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Resumen: La pandemia de la COVID-19 ha
tenido un impacto disruptivo en las dindmicas
de la movilidad internacional, afectando de
forma particularmente severa a los refugia-
dos. Este articulo analiza el impacto de la cri-
sis sanitaria en la profeccién internacional, de-
teniéndose en sus efectos sobre distintas fases
del proceso: el acceso al territorio, el acceso
al procedimiento, asi como la acogida y sus
condiciones. A través de un andlisis compara-
do que incorpora las dindmicas observadas
en distintas geografias, el articulo profundiza
en los efectos de la pandemia en la consoli-
dacién de un nuevo régimen global de asilo
que hunde sus raices en las transformaciones
observadas desde los afios noventa del siglo
pasado. Se sostiene que la pandemia ha ac-
tuado como un acelerador de algunas de las
tendencias observadas que marcan una deri-
va aln mds exclusionista y restrictiva en este
régimen global de (des)proteccion.

Palabras clave: régimen internacional de asilo,
COVID-19, refugiados, acceso a proteccion
internacional, fronteras, acogida

Abstract: The disruptions to international
mobility dynamics caused by the COVID-19
pandemic have affected refugees par-
ticularly severely. This article analyses the
impact of the health crisis on international
protection, particularly its effects on specific
phases of the process: access to the terri-
tory, access to the procedure, and recep-
tion and its conditions. Using comparative
analysis that incorporates the dynamics
observed in several different places, the ar-
ticle takes an in-depth look at the pandem-
ic’s effects on the consolidation of a new
global asylum system whose roots lie in the
transformations observed since the 1990s.
It argues that the pandemic has accelerated
certain trends that are symptomatic of an
even more exclusionary and restrictive turn
in the global system of so-called protection.

Key words: international asylum system,
COVID-19, refugees, access to internation-
al protection, borders, reception
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Inméviles, varados y excluidos: los efectos de la COVID-19 en el régimen internacional de asilo

La pandemia por COVID-19 ha tenido un efecto drdstico y disruptivo en
las dindmicas de la movilidad humana a escala global. El cierre de las fronteras
y las restricciones de viaje impuestas para contener la transmisién del virus han
limitado o demorado el desplazamiento de millones de migrantes laborales y
refugiados en todas las regiones del mundo. Estas restricciones han llegado a
producir una crisis de inmovilidad en muchos puntos del planeta, con millones
de migrantes y refugiados bloqueados, varados en trdnsito o en destino, sin po-
der avanzar o regresar a sus paises de origen (Martin y Bergman, 2021). Asimis-
mo, mds alld de esta crisis de inmovilidad, la pandemia ha impactado de forma
severa en cada una de las etapas que caracterizan la trayectoria de toda persona
refugiada. Primero, el cierre de fronteras ha dificultado el acceso a la proteccién
internacional, que en la mayorfa de los casos exige haber llegado al pais de des-
tino para poderse efectuar. Segundo, el cierre (total o parcial) de las oficinas de
asilo y las demoras administrativas en general han limitado el acceso a los pro-
cedimientos de asilo y acentuado los tiempos de espera. Tercero, la pandemia ha
empeorado las condiciones de acogida, ya sea por el cierre efectivo de los campos
de refugiados, las limitaciones en los servicios de atencién o por las dificultades
de muchas personas refugiadas para sobrevivir en el dia a dfa.

Este namero de Revista CIDOB d’Afers Internacionals analiza el impacto de
la pandemia en la proteccién internacional desde una perspectiva comparada.
Su objetivo es doble: por un lado, generar conocimiento sobre un tema poco
abordado por su cardcter extremadamente reciente (mds alld de los primeros
informes); por el otro, entender cémo la pandemia ha contribuido a confi-
gurar el nuevo régimen internacional de asilo, cuyos origenes se remontan a
inicios de la década de los noventa del siglo pasado. Sin embargo, mds que
buscar diferencias, el andlisis comparado de los distintos casos pretende echar
luz sobre una tendencia que entendemos es global; al mismo tiempo, la sin-
gularidad de cada caso sirve para poner en evidencia cémo este régimen inter-
nacional de asilo, imbricado con un régimen migratorio también en proceso
de cambio, se manifiesta de forma distinta segtn el contexto y el lugar que se
ocupa dentro del conjunto.

En este contexto, este articulo introductorio quiere ser también una con-
clusién. Ademds de plantear las preguntas que articulan el nimero, apun-
ta unas primeras conclusiones, apoydndose en el conjunto de los articulos
del monogrifico, y presenta a modo exploratorio cémo la pandemia de la
COVID-19 ha impactado en el asilo. De esta forma, en la primera seccidn,
a partir de los informes de balance publicados por distintas organizaciones
internacionales, se hace un breve repaso de las cifras sobre movilidad y asilo
durante el primer afio de la pandemia. A continuacidn, se revisan los princi-
pales cambios en materia de migracién y asilo de las dltimas dos décadas, algo
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Blanca Garcés-Mascarefias y Ana Lopez-Sala

que no es fortuito: entendemos que los efectos de la COVID-19 en el asilo
han acabado profundizando en los cambios que ya venian aprecidndose desde
hacfa décadas. Aunque la literatura académica se centra principalmente en el
Norte Global, la intencién aqui es ir mds alld de estas geografias y analizar es-
tas tendencias desde una perspectiva global. En los siguientes dos apartados,
se examina el impacto de la pandemia en el asilo, poniendo el foco primero
en el acceso a la proteccién internacional y segundo en la acogida. Si bien la
perspectiva de este articulo es global, los articulos de este ndmero se centran
en Europa, Oriente Medio, Norte de Africa y América Latina. Finalmente,
en la conclusién se vuelve a las principales tendencias analizadas durante es-
tos primeros dos afios de pandemia y se apuntan las cuestiones que quedan
pendientes de ser analizadas o de ver como aquellas se acaban consolidando
en el futuro inmediato.

In(movilidad) en tiempos de COVID-19

El impacto de la pandemia en la movilidad a escala global —aunque des-
igual si atendemos a los diversos tipos de flujos de personas en distintos esce-
narios geogrdficos— ha sido ampliamente documentado en los informes inter-
nacionales que cada afio hacen un diagndstico del «estado de la movilidad».
Asi, las estimaciones realizadas por la Divisién de Poblacién de las Naciones
Unidas indicaban que, a mediados de 2020, el nimero total de migrantes
internacionales se habfa reducido en dos millones, lo que supuso una dismi-
nucién de aproximadamente un 27% en el crecimiento esperado entre julio
de 2019 y junio de 2020 (Naciones Unidas, 2020). Por su parte, el informe
anual que elabora la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Eco-
némicos (OCDE) subrayé que los flujos migratorios permanentes a los paises
que forman parte de esta organizacién habfan descendido a la mitad en los
seis primeros meses de 2020. Durante este mismo periodo, la emisién de per-
misos y de visados se habia reducido en un 46% respecto a 2019. Se trataria,
seglin esta organizacién, del descenso mds acusado en las series elaboradas
desde que existen registros (OCDE, 2020).

A mediados de julio de 2020, la Organizacién Internacional para las Mi-
graciones (OIM) estimaba que la pandemia habia dejado varados a mds de
2,7 millones de migrantes en todo el mundo, en muchos casos en condi-
ciones extremadamente vulnerables y sin posibilidad de acceso a servicios
consulares o a recursos suficientes para cubrir sus necesidades bédsicas (OIM,
2020; Benton ez al., 2021). En cuanto a las deportaciones forzosas, los infor-
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mes del Migration Policy Institute (MPI) sefialan algunas tendencias mixtas.
Asi, mientras algunos paises han acelerado los procesos de expulsién como
resultado de las medidas adoptadas para contener la pandemia, sometiendo
en muchos casos a los trabajadores migrantes a situaciones que han puesto en
riesgo su salud, en otras zonas del mundo, como en Europa, se suspendieron
las deportaciones hasta el verano de 2020 y, desde entonces y hasta bien en-
trado el 2021, se han mantenido en niveles muy inferiores a lo observado en
anos previos (Benton ez al., 2021).

El cierre de fronteras también ha cercenado la capacidad de los desplazados
forzosos para buscar proteccién. Los datos del Alto Comisionado de las Na-
ciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) indican que durante la primera
mitad de 2020 el nimero de nuevas solicitudes disminuyé un tercio res-

pecto al mismo periodo de 2019. A
En 2020, la llegada de nuevos refugia- lo largo de todo el 2020, la llegada
dos y solicitantes de asilo descendié de de nuevos refugiados y solicitantes
forma aguda hasta alcanzar un total de  de asilo descendié de forma aguda
1,5 millones menos de personas respecto  hasta alcanzar un total de 1,5 mi-
al volumen estimado en ausencia de crisis  llones menos de personas respecto
sanitaria. Cifras similares ofrece Europa, al volumen estimado en ausencia
donde el niomero de solicitudes de asilo se  de crisis sanitaria (ACNUR, 2021:
redujo en un 34% respecto al afio anterior.  5). Cifras similares ofrece Europa.
Sin embargo, la cifra total de desplazados,  Segin Eurostat (2021), el niimero
por el aumento de los desplazamientos in-  de solicitudes de asilo se redujo en
ternos, se incrementd a nivel global. un 34% respecto al afio anterior;

sin embargo, la cifra total de des-
plazados se incrementé a nivel global durante 2020 como consecuencia del
aumento de los desplazamientos internos (ACNUR, 2021). En los primeros
meses de la pandemia, tanto ACNUR como la OIM suspendieron los pro-
gramas de reasentamiento debido a las restricciones fronterizas. Aunque estos
programas se reanudaron en la segunda mitad del ano, a lo largo de 2020
solo 34.400 personas refugiadas fueron reasentadas en terceros paises, lo que
supuso un agudo descenso (69%) respecto al afio anterior, en un momento
en el que se estimaba que alrededor de 1,4 millones de personas refugiadas lo
necesitaban (ibidem: 7).

Aunque es todavia pronto para tener conclusiones mds robustas sobre los
efectos de la pandemia en la movilidad internacional a medio plazo y en
su potencial para cambiar dindmicas mds o menos asentadas, varios de es-
tos organismos internacionales han previsto que la movilidad internacional
puede tardar un tiempo en recuperarse, no solo por el mantenimiento de las
restricciones en amplias zonas del mundo debido a los desiguales niveles de
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vacunacién y la bajada de la demanda laboral internacional, sino también
por el impulso de las alternativas a la movilidad, como el teletrabajo o la
ormacidn a distancia, aspectos que afectan especialmente a las migraciones
f dist tos que afect Imente a | g
aborales y de estudiantes , . M4s incertidumbre existe sobre las
laborales y de estudiantes (OCDE, 2020). M tidumb te sobre |
futuras dindmicas del refugio, aunque la aparicién de nuevos conflictos o el
agravamiento de los ya existentes hacen pensar que es previsible un incremen-
to de los desplazamientos forzosos. Como ha indicado el propio ACNUR, la
pandemia no ha frenado el desplazamiento, sino que lo ha bloqueado, en ori-
gen y en trdnsito, induciendo una intensificacién del desplazamiento interno

(Naciones Unidas, 2021).

Hacia un nuevo régimen de asilo

Tras la Segunda Guerra Mundial, la aprobacién de la Convencién de Gi-
nebra en 1951 dio lugar a la construccién de un nuevo régimen de asilo que,
en una Europa dominada por la culpa de la guerra y un mundo dividido
en dos, ponia el derecho a la proteccién internacional por encima de todo.
Este régimen (ahora viejo) combinaba unas politicas de entrada liberales con
unas condiciones de llegada y residencia relativamente generosas. No habia
grandes limitaciones para acceder al territorio nacional y, por lo tanto, a los
procedimientos de asilo. Desde el primer dia, los solicitantes de asilo eran
considerados como refugiados potenciales, con lo que disfrutaban casi de los
mismos derechos sociales que los ciudadanos (Guillon, 1992). De hecho, las
politicas de asilo se orientaron a garantizar la recepcién e integracién de los
refugiados, con la asuncién de que habian llegado para quedarse (Joly, 1996).
La proteccién internacional se daba casi invariablemente bajo la forma del es-
tatuto de refugiado, con todas las implicaciones que ello suponia en términos
de residencia indefinida y de derechos sociales, prdcticamente equiparables a
los que disfrutaban los nacionales.

A partir de la década de 1970, el contexto cambié. Por un lado, la crisis
econdmica de 1973 llevé a un cierre progresivo de las fronteras que, en el caso
europeo, culminé en la década de 1980 con la construccién de una frontera
exterior comun y la desaparicién de las fronteras internas dentro del Espacio
Schengen. Por otro lado, el colapso de la Unién Soviética en 1991 hizo que
los paises occidentales dejaran de competir moral e ideolégicamente con los
paises del antiguo bloque del Este como garantes de libertades y derechos
(Goodwin-Gill, 2008). En este contexto, el discurso cambié radicalmente:
mientras que antes habfa una actitud (de politicos, medios de comunicacién
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y opinién publica) mayoritariamente favorable a la acogida de refugiados, a
partir de entonces los refugiados empezaron a verse como una carga econé-
mica y un posible problema de convivencia. En términos de politicas, el cie-
rre de fronteras (con la introduccién de visados y sanciones a las compaiias
de transporte) dificulté el acceso a la proteccién internacional. En cuanto
a la acogida, los solicitantes de asilo pasaron a verse progresivamente bajo
sospecha (como falsos refugiados) hasta que no se demostrara lo contrario.
Ademds, la Convencién de Ginebra pasé a interpretarse de forma cada vez
mds restrictiva, con la creciente fragmentacién de los estatutos de proteccién
(refugio, proteccién subsidiaria, humanitaria, etc.) bajo formas cada vez mds
precarias y temporales. Con el objetivo de evitar la integracién y asi facilitar
las repatriaciones, se fueron limitando también los derechos sociales de aque-
llos con solicitudes pendientes de
Desde inicios de la década de 2000, este resolucién o con formas limitadas
nuevo régimen internacional de asilo ha y temporales de proteccién (véase
experimentado algunas transformaciones  Joly, 2001).
adicionales a través de la intervencion en Desde inicios de la década de
frontera, especialmente con la externaliza- 2000, este nuevo régimen interna-
cién de las politicas migratorias a terceros  cional de asilo ha experimentado
paises y la fronterizacién del asilo. algunas transformaciones adicio-
nales a través de la intervencién en
frontera, especialmente con la externalizacién de las politicas migratorias a
terceros paises y la fronterizacién del asilo. Respecto a la externalizacién, en
las dltimas décadas se han perfeccionado los mecanismos juridico-politicos al
servicio de la contencidén del acceso. Descrito a finales del siglo pasado como
un «régimen de no entrada» (Chimmi, 1998), o mds recientemente como
un sistema conformado para «repeler» la llegada de solicitantes (Fitzgerald,
2020), se han desarrollado distintos instrumentos para la prevencién de la
salida desde los paises de origen, el bloqueo del trdnsito y el procesamiento
deslocalizado, la limitacién del acceso al territorio y al sistema de protec-
cién o la disuasién selectiva del destino (Vedsted-Hansen, 1999; Hataway
y Gammeltoft-Hansen, 2015; Hirsch, 2017; Gammeltoft-Hansen, 2011;
Gammeltoft-Hansen y Tan, 2017; Giuffré y Moreno-Lax, 2019; Fitzgerld,
2019). Esta externalizacién del asilo, articulada a través de la manipulacién
del territorio y de la jurisdiccién, ha transformado los enclaves externos y pre-
fronterizos de los paises de destino en salas de espera y en espacios de inmo-
vilizacién y contencidén de las personas en busca de proteccién. Mds alld de
los casos mds conocidos, como el australiano, uno de los ejemplos recientes
mds expresivos ha sido la aplicacién del programa Protocolos de Proteccién a
Migrantes (PPM), también llamado en inglés Remain in Mexico («Quédate en

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.2 129, p. 7-29. Diciembre 2021
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X - WWW.ddOb.Org

12



Blanca Garcés-Mascarefias y Ana Lopez-Sala

México»), que obliga a los extranjeros que solicitan asilo en Estados Unidos
desde su frontera sur a permanecer en territorio mexicano mientras esperan
el resultado de su resolucién (Mena y Cruz, 2021).

Esta externalizacién de las politicas migratorias ha tenido efectos multiples en
las dindmicas observadas en los paises de trdnsito, bdsicamente por la replicacién
en estos paises de las 16gicas del Norte Global. Asi, la introduccién de (nuevas)
politicas migratorias y de asilo ha supuesto la produccién de (semi)estatutos legales
precarios de nuevo corte o anémalos, como «peticionario no residente provisional»,
visados humanitarios o concesiones de cédulas de residencia provisional. Como no
podia ser de otra manera, la propia formalizacién de estos eszartutos legales ha ido
acompafiada de la construccién de la irregularidad. Dicho en otras palabras, al de-
finir la regularidad (con sus distintos estatutos) se ha construido automdticamente
la irregularidad, con sus multiples im-
plicaciones. La externalizacién de la  Mientras que la externalizacién ha lleva-
proteccién internacional ha supuesto  do a replicar politicas de tipo restrictivo,
también un incremento de las infraes- también ha acabado impulsando la con-
tructuras de acogida, que en algunos dicién receptora de muchos paises tra-
casos garantizan cierta proteccién dicionales de trénsito, como Marruecos,
y en otros muchos son deficientes y =~ México o Turquia.
provisionales. En este sentido, pode-
mos concluir que, mientras que la externalizacién ha llevado a replicar politicas de
tipo restrictivo, también ha acabado impulsando la condicién receptora de muchos
paises tradicionales de trdnsito, como Marruecos, México o Turquia.

Paralelamente, y como tendencia mds reciente, hemos asistido también a la
intensificacién de los procesos de fronterizacién del asilo. En los confines del
Norte Global, se han multiplicado los dispositivos dirigidos a la disuasién,
clasificacién, detencién y contencién de la movilidad de los solicitantes. En
este contexto, han jugado un papel fundamental los sistemas de extraccién
y circulacién de datos biométricos, que han permitido la dataficacién de la
movilidad (Sandvik ez /., 2014: 3) e intensificado el control de fronteras en
manos de actores internacionales (como ACNUR, la Unién Europea [UE], el
Grupo del Banco Mundial) y empresas privadas (como IrisGuard, Accenture)
(Lemberg-Pedersen y Haioty, 2020; Lépez-Sala y Godenau, 2020). Mientras
que sobre los ciudadanos el uso de datos biométricos busca maximizar la
provisién de servicios y la utilidad econémica, sobre los considerados «otros»,
estos mismos datos a menudo se traducen en mayor control y mds restriccio-
nes de derechos (Muller, 2010). Incluso cuando la intencién es buena, el uso
de la inteligencia artificial como herramienta para aumentar la eficiencia de
las politicas migratorias y de asilo ha acabado llevando a menudo al sacrificio
de derechos fundamentales (Nalbandian y Triandafyllidou, en prensa).
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En el caso europeo, un epitome de estos procesos de fronterizacién del
asilo ha sido el denominado enfoque hozspor (que incorpora la gestién coor-
dinada en zonas de primera llegada)' en el Mediterrdneo. En Espafa esto se
ha traducido en prdcticas de limitacién de la movilidad interna, por ejemplo,
con el cautiverio burocrdtico de los solicitantes de asilo en las ciudades de
Ceuta y Melilla. Dentro de la UE, la cuestién del asilo ha tenido también una
amplia repercusién en lo que respecta a la gestién de las fronteras intracomu-
nitarias. Las dindmicas observadas desde 2015 han convertido la lucha contra
los movimientos secundarios en un objetivo central de la accién de los esta-
dos miembros que ha dado lugar, como alternativa, no solo a la suspensién
temporal del acuerdo de Schengen, sino a una creciente gestién policial de las
fronteras internas (van der Woude, 2020) que mantiene a los refugiados «en
movimiento» o «en circulacién» (Khosravi, 2019; Tazzioli y Garelli, 2020),
genera formas de violencia estructural® (Ansems de Vris y Guild, 2019) y re-
fleja procesos de externalizacién interna (Barbero y Donadio, 2019).

Acceso a la proteccion internacional en
tiempos de pandemia

La crisis sanitaria ha acelerado algunas de las tendencias observadas en
el régimen global de asilo. El cierre de fronteras dirigido a contener la tras-
misién de la enfermedad ha implicado el reforzamiento de las politicas de
no-llegada. Esto ha tenido una doble consecuencia. Primero, cuando las cau-
sas que impulsan los desplazamientos forzosos se mantienen y las fronteras
internacionales permanecen cerradas, solo cabe la posibilidad de desplazarse
a espacios mds seguros, pero en el interior de los propios estados. En otras
palabras, ante el cierre de fronteras, han aumentado en términos relativos los

1. Para mds informacidn, véase: https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2018/623563/
EPRS_BRI(2018)623563_EN.pdf

2. Esta forma de violencia ha sido descrita a través del concepto de «politicas de extenuacién» que como
definen de Ansems de Vries y Guild (2019: 2.157) «hace referencia a los efectos prolongados a lo largo
del tiempo de una combinacién de movilidad fracturada, violencia cotidiana e incertidumbre » y que,
como indican estas autoras muestra «el cardcter cada vez mds coercitivo de las estrategias de gestion de la
inmigracién en los espacios de trdnsito, tanto informales como institucionalizados, que han convertido
de facto estos espacios en lugares de rechazo, detencién y devolucién» [traduccién libre].
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desplazamientos internos. Segundo, el cierre fronterizo durante los primeros
meses de 2020 supuso la «extincién efectiva» del derecho de asilo en amplias
geografias del Norte Global (Ghezelbash y Tan, 2020).

El sellado fronterizo se implementd, en algunos casos, usando leyes de
emergencia de salud publica, como las aplicadas en Australia, Estados Unidos
y algunos paises europeos durante la primavera de 2020 (Fanjul, 2021). Estas
medidas incluyeron no solo la contencién del acceso, sino también el rechazo
en frontera —utilizando procedimientos rdpidos—, como las «devoluciones en
caliente» (Ramji-Nogales y Lang, 2020). Algunos informes internacionales
han indicado, ademds, el incremento de los recursos humanos y materiales
destinados al control fronterizo, lo que hace temer que muchas de las accio-
nes excepcionales justificadas por los gobiernos como medidas temporales de
seguridad sanitaria puedan llegar a convertirse en permanentes (Akkermann,
2020). Es paradigmdtico el caso de Italia y Malta, cuyos gobiernos declara-
ron los puertos «inseguros» para el desembarco de personas rescatadas en el
mar mientras durara el estado de emergencia nacional por COVID-19 (Ni
Ghrdinne, 2020). De forma similar, Austria autorizé el rechazo de solicitan-
tes de asilo que no pudieran presentar un certificado médico.

En los paises de trdnsito, este cierre de fronteras tuvo un efecto inmediato.
En Marruecos, por ejemplo, tal y como sefialan Lo Coco y Gonzdlez-Hidalgo
en este nimero, el cierre de las fronteras terrestres con Ceuta y Melilla pro-
dujo el desplazamiento de los itinerarios migratorios hacia el sur a través de
la ruta canaria, llevando a Marruecos a desplegar los mismos mecanismos y
précticas de control (redadas, detenciones, desplazamientos forzosos y de-
portaciones) en esta regién. En este contexto, las medidas sanitarias contra
la COVID-19 fueron utilizadas de forma discriminatoria para justificar mds
redadas y detenciones. En México, segtn Silva Herndndez y Alfaro Trujillo
—también en este volumen—, el cierre de la frontera con Estados Unidos re-
forzé la <huida inmovilizada» de muchas mujeres desplazadas forzadas dentro
del pafs. Esta inmovilidad producida por la suspensién total de los procesos
de asilo en Estados Unidos, tras una «movilidad intempestiva, perentoria,
de huida» (Salazar, 2014), generé mds vulnerabilidad, precariedad e insegu-
ridad. Ante un estado que dio la espalda a los que hufan (Estados Unidos) y
otro que no creé mecanismos de proteccién (México), solo quedaron los ser-
vicios de acogida proporcionados por la sociedad civil local y los organismos
internacionales, en su intento por resarcir los vacios que estos dejaron.

El confinamiento y la limitacién de la movilidad ha agravado también las
condiciones en los espacios fronterizos ya confinados, como en los campos de
refugiados enclavados en las fronteras europeas o latinoamericanas. La para-
lizacién de los procedimientos administrativos y de los traslados solo ha exa-
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cerbado las ya extremadamente precarias condiciones sanitarias de muchos
de estos campos®. Asi, por ejemplo, Médicos sin Fronteras acusé al Gobierno
griego de negligencia en la segunda mitad del 2020 no solo por su falta de
accién, sino también por las condiciones en que se pusieron en préctica las
medidas de confinamiento de las personas que contrajeron la enfermedad. En
el caso espafol, el Defensor del Pueblo recomendé reiteradamente el traslado
a la peninsula de los solicitantes que residian en los Centros de Estancia Tem-
poral de Ceuta y Melilla en donde resultaba imposible, dado el tamafio de las
instalaciones, mantener las medidas de distanciamiento social®.

Por su parte, lker Barbero sefiala en este nimero cémo en el contexto de
pandemia las medidas sanitarias facilitaron la contencién de los refugiados en
los mdrgenes geogrificos (y legales), bdsicamente limitando su movilidad a la

espera de la resolucién. Este «confi-
La crisis sanitaria ha acelerado algunas de  namiento humanitario» (Campesi,
las tendencias observadas en el régimen 2018), si bien estaba presente mu-
global de asilo. El cierre de fronteras diri- cho antes del inicio de la pandemia,
gido a contener la trasmisién de la enfer-  ha acabado reforzando la «ldgica de
medad ha implicado el reforzamiento de la disuasién», que no pretende con-
las politicas de no-llegada. El cierre fron-  solidar un sistema juridico sélido y
terizo durante los primeros meses de 2020  garantista de acceso al régimen de
supuso la «extincion efectiva» del derecho  asilo, sino mds bien lo contrario,
de asilo en amplias geografias del Norte  generar condiciones negativas para
Global. desalentar, postergar y condicionar

la solicitud de asilo en otros lugares,
incluso fuera del territorio estatal. Teniendo en cuenta que el efecto disuasorio
pretende en ultima instancia cerrar unas rutas migratorias, con el mensaje de
que quien cruce de forma irregular no serd acogido de forma inmediata ni podr4
acceder al resto del territorio nacional, no es de extrafiar —tal y como indican Lo
Coco y Gonzilez-Hidalgo— que parte de las rutas migratorias hacia Espana se
reconfiguraran en estos primeros meses de pandemia.

3. Véase: MSE «Una respuesta a la COVID-19 negligente y peligrosa agrava el riesgo para los refu-
giados del campo de Vathy en Samos» (26.10.2020) (en linea) https://msf-spain.prezly.com/
una-respuesta-a-la-covid-19-negligente-y-peligrosa-agrava-el-riesgo-para-los-refugiados-del-campo-
de-vathy-en-samos#

4. Véase: Defensor del Pueblo. «Recomendacién» (29.07.2020) (en linea) https://www.
defensordelpueblo.es/resoluciones/facilitar-el-traslado-del-ceti-de-melilla-a-la-peninsula-
de-los-residentes-solicitantes-de-asilo-y-en-situacion-de-especial-vulnerabilidad-como-personas-
de-riesgo-frente-a-la-covid-19-familias-con/
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El empeoramiento de las condiciones de acogida afectd, asimismo, a los disposi-
tivos de control interno, como los centros de internamiento, que han sido también
objeto de controversia durante esta crisis porque, de nuevo, en muchos casos, las
medidas adoptadas para evitar los contagios han sido igualmente muy limitadas. La
crisis sanitaria ha producido también un incremento generalizado de la securitiza-
cién y de la vigilancia de la poblacién, que ha sido especialmente acusado en el caso
de migrantes y refugiados (Carrera y Chun Luk, 2020). El resultado ha sido una
intensificacion del control interno y de la «<movilidad vigilada» en el interior de los
estados (ibidem) y, en el caso de la Unién Europea, una creciente vigilancia policial
de los territorios y de las fronteras internas en donde la divisién entre controles
sanitarios y controles migratorios se ha ido difuminando.

En términos de gobernanza europea del asilo, el articulo que presenta Emma-
nuel Comte pone de manifiesto cémo la pandemia ha acabado por consolidar
esta tendencia coercitiva, tanto hacia los solicitantes de asilo y entre estados
miembros, como en las fronteras exteriores de la UE. Si bien estas tres formas de
coercién ya se daban desde mucho antes, la pandemia ha facilitado el cierre efec-
tivo de las fronteras exteriores, un acuerdo para transferir a solicitantes de asilo
de forma mds permanente a paises de Europa Central y Oriental, asi como las
devoluciones rdpidas en frontera. Comte concluye que, aunque la propuesta de
migracién y asilo de la Comisién Europea estd todavia en discusién, la direccién
politica parece ahora mds clara que nunca.

Acogida bajo condiciones de confinamiento

Uno de los interrogantes al inicio de la pandemia era si en el nuevo contexto
primarfan las medidas de inclusién o exclusién. Por un lado, desde el principio
resultaba evidente que cualquier politica de salud publica o politica social que
quisiera ser eficiente necesitaba de la inclusién del conjunto de la poblacién
(Garcés-Mascarenas, 2020). En pocas palabras, situaciones de hacinamiento,
exclusién residencial o precariedad laboral podian facilitar la propagacién del
virus y, por lo tanto, aunque afectaran inicialmente a unos cuantos, podfan aca-
bar impactando al conjunto de la poblacién. Por otro lado, histéricamente, los
contextos de crisis sanitaria han tendido a asociarse con la estigmatizacién del
«otro», asociando determinadas minorfas, grupos raciales o comunidades con la
propagacién de virus y, en consecuencia, llevando a mds discriminacién y exclu-
sién (Bieber, 2020; Gover et al., 2020).

En el 4mbito del asilo y en el contexto de la pandemia por la COVID-19, las
primeras investigaciones apuntan de forma clara a un giro hacia politicas mds
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excluyentes, con una mayor diferenciacién entre ciudadanos y no ciudadanos y
una tendencia creciente a poner a solicitantes de asilo y refugiados del lado de
los no ciudadanos. La primera razén es comun a todos los paises estudiados y
tiene que ver con la paralizacién (al menos en los primeros meses de la pande-
mia) de la maquinaria administrativa y, por lo tanto, la demora de la gestién de
asilo en sus distintas fases. En la prdctica, estos retrasos no solo limitaron el ac-
ceso al procedimiento o a los servicios y recursos asociados, sino que implicaron
también la prolongacién de los periodos de espera en las resoluciones y, por lo
tanto, el incremento de la incertidumbre. Ademds, con la excusa de suplir las
carencias de un estado semiconfinado, se llegaron a aplicar sistemas de cuotas (ya
empleados en algunos casos antes de la pandemia, como el sistema del metering
en la frontera entre México y Estados Unidos)’ y mecanismos de atencién tele-
mdtica que han introducido barreras
En el dmbito del asilo y en el contexto de la  administrativas adicionales (Mena y
pandemia por la COVID-19, las primeras  Cruz, 2021; Gilman, 2020).
investigaciones apuntan de forma clara a Esta retirada fisica del Estado y su
un giro hacia politicas més excluyentes, con  posterior vuelta bajo formas cada vez
una mayor diferenciacién entre ciudadanos  mds digitalizadas ha afectado al con-
y no ciudadanos y una tendencia creciente  junto de la poblacién, pero de forma
a poner a solicitantes de asilo y refugiados  especial a aquellos cuya existencia le-
del lado de los no ciudadanos. gal, y por lo tanto el «derecho a tener
derechos», dependia de este recono-
cimiento administrativo. Nada que no pasara antes. En Suddfrica, por ejemplo,
aunque las leyes de asilo son de las mds progresistas del mundo, en la prictica
las limitaciones en el acceso a los procedimientos de asilo y los retrasos admi-
nistrativos han llevado a muchos refugiados a permanecer en situacién irregular
(Amit, 2018, Masuku, 2020; Mukumbang ez a/., 2020) y, como consecuencia,
sin acceso a derechos fundamentales (Crush ez 4/., 2017; Alfaro-Velcamp, 2017;
Willie y Mfubu, 2016). Con la pandemia, esta omisién o retraccién del Estado
en sus obligaciones administrativas se ha convertido en prdctica habitual en la
mayorfa de los paises. Un ejemplo es Perd, donde casi 400.000 venezolanos
solicitantes de asilo permanecen a la espera de una cita para obtener el carné
que los acredite como tales. Tal como sefialan en este volumen Castro Padrén

5. El metering es la prictica implantada por el Gobierno de Estados Unidos de limitar el nimero de
personas que pueden solicitar asilo en la frontera sur cada dfa. Este sistema administrativo implica
que los potenciales solicitantes tengan que inscribirse en unas listas de espera y permanecer en
México hasta que les llegue su turno para realizar la demanda.
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y Feline Freier, a estos retrasos se suma el escaso o nulo reconocimiento de los
documentos provisionales y, en consecuencia, la irregularidad de facto que viven
aquellos que quedan en espera.

En el caso espafiol, tal y como apuntan Pumares, Rios-Marin y Lépez-Mora
en este nimero, el inicio de la pandemia también supuso una paralizacién de los
procesos administrativos. Si bien esta paralizacién se acompané de la prérroga
de la validez de los documentos, la ralentizacién de los procesos y, de nuevo
también aqui, la falta de reconocimiento por parte de las entidades y actores
involucrados (desde administraciones publicas a bancos o empleadores) acabé
precarizando la situacién de aquellos en espera (CEAR, 2021). Al mismo tiem-
po, a pesar del cierre fisico de las oficinas y de este parén inicial, en 2020 el Mi-
nisterio del Interior duplicé su capacidad para resolver las solicitudes de asilo (de
55.601 en 2019 a 116.528 en 2020). Teniendo en cuenta que en 2020 el 60%
de las concesiones fueron desfavorables y el 35% de proteccién humanitaria,
esto implicé que unos pasaron a la irregularidad y otros mantuvieron la regula-
ridad pero se vieron abocados a salir del sistema de acogida de un dfa para otro.

En términos de acogida, la pandemia ha tenido un impacto directo sobre
las condiciones de vida y trabajo de solicitantes de asilo y refugiados en todo el
mundo. En el Norte Global, aquellos que estaban dentro de los sistemas estata-
les de acogida vieron cémo se limitaban parte de los servicios de acompafiamien-
to. En el contexto europeo, la propia Comisién Europea publicé una comuni-
cacién en abril de 2020 que, en caso debidamente justificado y por un periodo
razonable, abrifa la posibilidad de proporcionar unas posibilidades de acogida
«diferentes» de las que se exigirfan en condiciones normales. Segin el andlisis
critico del corpus normativo europeo realizado por Encarnacién La Spina en
este nimero, se combinaron, por un lado, la precarizacién de las condiciones
higiénico-sanitarias, el abuso de instalaciones colectivas y confinamientos sine
die, y, por otro, reformas puntuales y terapéuticas (por ejemplo, acceso al mer-
cado laboral en ciertos sectores, reduccién de plazos, acciones coercitivas para
evitar los movimientos secundarios) que no llegaron a resolver las deficiencias
estructurales de los sistemas de acogida.

En el caso concreto de la acogida de solicitantes de asilo en la provincia de
Almerfa, el estudio de Pumares, Rios-Marin y Lépez-Mora muestra cémo el
contexto de pandemia dificulté los procesos de formacién, acompafiamiento
y socializacién. Esto fue especialmente asi para aquellos que vivian en pisos de
forma independiente. En comparacién con los que estaban acogidos en centros,
el confinamiento para ellos tuvo un impacto mucho mds determinante, que
ademds se agravé por la brecha digital que muchos sufren. Esta doble realidad
tampoco es nueva. En Espana el énfasis en la autonomia de los solicitantes de
asilo, que hasta 2021 se promovia a partir de los seis meses, si bien es funda-
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mental para su inclusién (especialmente cuando lo comparamos con aquellos
sistemas de acogida que aislan mds que integran hasta la resolucién de la soli-
citud de asilo), puede acabar generando formas de «descuido» en un contexto
de crisis econémica o de paralizacién total como el ocasionado por pandemia.
Estas formas de «descuido» (en inglés, neglect) incluyen situaciones de gran in-
certidumbre hacia el futuro, precariedad documental e inestabilidad residencial
y sociolaboral (Gabrielli ez 4/, 2021).

Una situacién similar de «descuido» es la que viven solicitantes de asilo y
refugiados en zonas urbanas del Sur Global. En estos contextos, la falta de
reconocimiento formal por parte del Estado hace que la acogida dependa de
la capacidad de los refugiados para sobrevivir dentro de un grupo mds amplio
de inmigrantes indocumentados y ciudadanos pobres, mayoritariamente de-
pendientes de la economia informal (véanse entre otros, Bernstein y Okello,
2007; Dryden-Peterson, 2006; Belvedere, 2007). Tal como muestra la lite-
ratura académica, la falta de regulacién de la movilidad y de la acogida deja
un espacio tanto para la inclusién como para la vulnerabilidad extrema. El
grado y forma de esta inclusién y vulnerabilidad dependen en gran medida
del contexto. Pero bajo condiciones de pandemia, el contexto se ha hecho
cada vez mds adverso.

En este sentido, el caso de Perti es de nuevo extremadamente ilustrativo.
Como también ponen de relieve Castro Padrén y Feline Freier, la situacién de
los refugiados venezolanos en este pafs se vio agravada por dos motivos. En
primer lugar, las medidas del Gobierno para atenuar las consecuencias socioe-
condémicas de la pandemia, especialmente para los mds vulnerables, quedaron
limitadas a los nacionales. La dnica medida que incluyé a la poblacién extranjera
fue un permiso temporal para afiliarse al Seguro Integral de Salud (SIS) en caso
de sospecha o diagndstico de COVID-19. En este sentido, la brecha entre na-
cionales y extranjeros se amplié. En segundo lugar, durante los primeros meses
de la pandemia, muchos solicitantes de asilo perdieron sus trabajos formales y
aquellos que trabajaban en el sector informal vieron cémo sus posibilidades para
sobrevivir quedaban severamente limitadas®. De forma similar, Dempster ez al.
(2020) concluyen que, a escala global, la pandemia ha dificultado el acceso de
solicitantes de asilo y refugiados al mercado laboral, servicios publicos y ayuda

6. Las condiciones para la supervivencia durante la pandemia se volvieron tan desfavorables que cabe
mencionar quizds uno de los casos mds extremos: el retorno de 50.000 de refugiados venezolanos,
seguin las estimaciones de ACNUR, a su pais durante el primer afio de crisis sanitaria (Acosta y
Brumat, 2020).
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humanitaria. En Sudéfrica, las politicas de confinamiento también empeoraron
las condiciones de vida de los refugiados, con un aumento del desempleo, los
desahucios y la inseguridad alimentaria (Mukumbang ez 2/, 2020). Ademds, al
igual que en Pery, solicitantes de asilo y migrantes quedaron excluidos de las
medidas sociales para aliviar los efectos de la pandemia.

Pero aquellos que han sufrido mds los efectos de la pandemia son, tal vez,
los refugiados que viven en campos o espacios suburbializados. La razén es
clara: ya antes de la pandemia, estos campos eran espacios de confinamiento,
a menudo semicerrados, donde las leyes del pais no siempre aplican y donde
la temporalidad indefinida y la excepcionalidad legal se conjugan a menudo
para crear espacios liminales de desproteccién (Ramadan, 2013). Con la
pandemia, la situacién en los campos empeoré sustancialmente. En el caso
de los campos de refugiados pales-

tinos, tal como muestra el articulo
de Monteverde en este numero,
hablamos de un conjunto de crisis
superpuestas (politica, econémica
y social) donde los efectos de la
pandemia han acabado agravando
ain mds una situacién de vulnera-
bilidad cronificada. En este caso,
no es que el Estado se retire, sino
que no estd y, si se manifiesta, es
para cerrar ain mds esos espacios

Aquellos que han sufrido mas los efectos
de la pandemia son, tal vez, los refu-
giados que viven en campos o espacios
suburbializados. La razén es clara: ya
antes de la pandemia, estos campos eran
espacios de confinamiento, a menudo se-
micerrados, donde las leyes del pais no
siempre aplican y donde la temporalidad
indefinida y la excepcionalidad legal se
conjugan a menudo para crear espacios
liminales de desproteccion.

confinados donde no hay ni pro-
teccién ni inclusién de facto. La situacién de crisis financiera sin preceden-
tes de la Agencia de Naciones Unidas para los Refugiados de Palestina en
Oriente Préximo (UNRWA, por sus siglas en inglés), causada en parte por
la retirada de los fondos de Estados Unidos, pone también de manifiesto la
fragilidad de la proteccién cuando esta depende de fondos internacionales.
Finalmente, aunque ninguno de los articulos de este ntimero toca directa-
mente esta cuestién, es ineludible hablar de la creciente estigmatizacién de las
personas refugiadas y migrantes en el contexto de pandemia por la COVID-19.
Como sefiala Crawley (2021: 81), en el mejor de los casos, refugiados y mi-
grantes han sido presentados como «otro problema» que no podia esperar a ser
resuelto por unos estados demasiado ocupados con la pandemia. En el peor de
los casos, refugiados y migrantes han sido acusados de extender el virus y presen-
tados como chivo expiatorio de todos los malestares. En Hungtfa, por ejemplo,
el primer paciente de COVID-19 fue un estudiante irani. Argumentando que
la «inmigracién era la responsable de la propagacién del virus», el presidente
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Viktor Orbdn” ordené deportar a los estudiantes iranis y limit6 severamente la
ya muy restrictiva politica de asilo hiingara. En Estados Unidos, la asociacién del
origen del virus con China ha llevado a un incremento del racismo y la discrimi-
nacién contra personas de origen chino. En todos los casos, el uso politico del
miedo ha llevado a legitimar politicas fronterizas mds restrictivas, la suspensién
del asilo o una seria limitacién de las politicas de acogida.

Conclusion

El secretario general de Naciones Unidas Anténio Guterres recordaba en 2020
que «La COVID-19 se ha asemejado a una radiograffa que revela fracturas en el
frégil esqueleto de las sociedades que hemos construido. Estd exponiendo falacias y
falsedades por todas partes: la mentira de que los mercados libres pueden propor-
cionar asistencia sanitaria para todos; la ficcién de que el trabajo del cuidado no
remunerado no es trabajo; la ilusién de que vivimos en un mundo postracista; el
mito de que todos estamos en el mismo barco. Porque mientras que todos estamos
flotando en el mismo mar, estd claro que algunos estdn en super yates, mientras que
otros se agarran a los escombros a la deriva» (Guterres, 2020). En el dmbito del asi-
lo, la pandemia de la COVID-19 ha revelado que el asilo ya no es un derecho y que,
mds alld de lo que se diga en foros oficiales y declaraciones institucionales, prima,
por un lado, la externalizacién y la fronterizacién y, por otro, la fragmentacién de
los estatutos y la produccién de categorias cada vez mds precarias.

Ademds de revelar tendencias ya existentes, la pandemia de COVID-19 ha ace-
lerado o agravado otras. En términos generales, podriamos decir que la crisis sanita-
ria ha inducido un incremento general de la movilidad vigilada de las poblaciones,
que ha sido particularmente intensa en el caso de migrantes y refugiados. No es
de extrafar, pues, que las medidas sanitarias se hayan puesto al servicio del control
migratorio (articulindose nuevos muros sanitarios que se superponen a los fisicos
y a los legales) y que prdcticas que en los dltimos afos habfan sido ampliamente
aplicadas a los migrantes irregulares en espacios fronterizos han tenido ahora a los
solicitantes de proteccién como destinatarios. La difusa frontera entre el control
migratorio y el control sanitario ha sido particularmente expresiva en los limites
territoriales de los estados, manteniendo a los refugiados en una forma de confina-

7. Euobserver. «<How Hungary’s Orban blamed migrants for coronavirus» (marzo de 2020) (en linea)
https://euobserver.com/coronavirus/147813

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.2 129, p. 7-29. Diciembre 2021
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X - WWW.ddOb.Org

22


https://euobserver.com/coronavirus/147813

Blanca Garcés-Mascarefias y Ana Lopez-Sala

miento humanitario que los condena a los mdrgenes territoriales y legales y que da
fe de la deriva coercitiva de los regimenes de refugio, una deriva que también se ha
trasladado y amplificado en los paises de trdnsito y en los del Sur, en donde se han
replicado muchas de las prdcticas del Norte Global.

A ello se ha sumado la creacién de nuevas barreras administrativas en la ges-
tién de los procedimientos, que han transformado al Estado —y a sus gestores— en
una entidad distante y crecientemente inaccesible. Como decfamos, esta retirada
fisica del Estado y su posterior vuelta bajo formas cada vez mds digitalizadas han
afectado sobre todo a aquellas personas cuya existencia legal dependia, por su
precariedad, de este reconocimiento administrativo. Asimismo, han obligado a
las sociedades civiles locales y a los organismos internacionales a intentar suplir,
con pocos medios y en muchos casos de manera precaria, esta «ausencia del Es-
tado». Aunque estos rasgos pueden
parecer coyunturales en el contexto  En el dmbito del asilo, la pandemia de la
de la crisis vivida, todo apunta a que  COVID-19 ha revelado que el asilo ya no
pueden tener mayor recorrido e in- es un derecho y que, més alla de lo que
corporarse como rasgos caracteriza-  se diga en foros oficiales y declaraciones
dores de un régimen de asilo global institucionales, prima, por un lado, la
que sigue reestructurdndose en una  externalizacién y la fronterizacién y, por
direccién ain mds exclusionista. De ofro, la fragmentacion de los estatutos
ahf las multiples voces que hablan ya y la produccién de categorias cada vez
de la extincién del asilo, o que pre- mds precarias.
sagian la muerte del asilo.

Finalmente, en términos de acogida, la pandemia ha tenido un impacto sobre
las condiciones de vida y trabajo de solicitantes de asilo y refugiados en todo
el mundo. En el Norte Global, durante los primeros meses de confinamiento,
los solicitantes de asilo que estaban dentro de los sistemas estatales de acogida
vieron cémo se limitaban los servicios de acompanamiento. En el Sur Global,
las medidas para atenuar las consecuencias socioeconémicas de la pandemia e
incluso el acceso a la sanidad a menudo quedaron limitadas a los nacionales,
con lo que se amplié la brecha entre unos y otros. Ademds, solicitantes de asilo
y refugiados perdieron mds fécilmente sus trabajos, con lo que todavia se agravé
mds su situacién. La literatura internacional ha destacado como un fenémeno
global el incremento de las dificultades de los refugiados y los solicitantes de
proteccién internacional para acceder al mercado laboral, a los servicios publi-
cos, a los derechos sanitarios y a la ayuda humanitaria, as{ como la extensién
de politicas de «descuido» (neglecs) que les han condenado en muchas ocasio-
nes a una vulnerabilidad extrema. En este sentido, podemos concluir que la
pandemia ha agravado y amplificado la distincién entre nacionales y refugiados
en términos de derechos, colocando a estos dltimos al lado de los inmigrantes
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irregulares, que representan el paradigma de los no ciudadanos, de los ozros, en
los regimenes migratorios. Pero donde los efectos de la pandemia se sintieron
de forma mds aguda fue en los campos de refugiados o espacios suburbializados.
Ahf el confinamiento se impuso sobre espacios ya confinados, donde ya antes de
la pandemia no habia ni proteccién ni inclusién de facto.

Por ultimo, la crisis sanitaria parece haber contribuido también a la creciente
estigmatizacién de refugiados y migrantes. Ambos colectivos, convertidos en
el paradigma de «los otros», han sido sefialados como culpables de la extensién
de la enfermedad. Esta identificacién entre extranjeros, minorfas raciales y la
transmisién de enfermedades, que ha sido una constante histérica, puede tener
un impacto mds a largo plazo en la conformacién de las politicas migratorias en
un futuro préximo, como han sostenido algunos especialistas (O’Brian y Eger,
2021). Esta estigmatizacién ha legitimado expulsiones y prdcticas de deporta-
cién sin control juridico y social y ha avivado los ataques xenéfobos y nuevas
formas de discriminacién. Si miramos al acceso a la proteccién internacional, la
acogida y la politizacién de la inmigracién, el triste balance final, después de casi
dos afios de pandemia, parece ser mds desproteccién y mds exclusién.
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Resumen: Per( es el segundo pais receptor
de poblacién venezolana, tras Colombia, y el
primero en el mundo en recibir solicitantes de
refugio de dicha nacionalidad. Este articulo
explora cémo la COVID-19 ha impactado en
las condiciones de vida de esta poblacion en
Perd. Asimismo, se analiza el papel del Estado
peruano en la produccién de la irregularidad
y cémo esta condicidén agudiza la vulnerabili-
dad socioeconémica de la poblacion venezo-
lana. Los resultados reflejan la participacién
activa del Estado en la produccién de dicha
irregularidad, principalmente, por restringir el
acceso al sistema de refugio y no considerar
la aplicacién de la definicion ampliada de la
Declaracién de Cartagena sobre Refugiados
de 1984, lo que ha provocado mayor vulne-
rabilidad socioeconémica, sobre todo duran-
te la pandemia.
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Abstract: Peru receives the second-highest
number of Venezuelans after Colombia
and more Venezuelan asylum seekers than
any other country in the world. This article
explores how COVID-19 has affected the
living conditions of this group in Peru. The
role of the Peruvian state in producing ir-
regularity is analysed, as well as how this
condition exacerbates the Venezuelan pop-
ulation’s socioeconomic vulnerability. The
findings show the state’s active participa-
tion in producing this irregularity, mainly by
restricting access to the refugee system and
failing to consider applying the expanded
definition of the 1984 Cartagena Declara-
tion on Refugees, which has increased so-
cioeconomic vulnerability, especially during
the pandemic.
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«La pandemia, en realidad, s{ me ha afectado mucho, porque muchos
organismos tuvieron que cerrar y se ha atrasado la tramitacién de las citas
para el carné (...) Lo mds desafiante es la espera, qué opcién tenemos para

regularizar mds formalmente nuestra estadia, porque con esa solicitud esta-
mos legal pero a la vez no estamos legal, estamos esperando asi como asusta-
dos a que de repente llegue el dia y nos digan “no, ustedes se tienen que ir
de aqui”, y yo francamente no vuelvo a Venezuela, es imposible, alld no se
puede vivir mds»

(Edgar, 48 afios).

El caso de Edgar —un solicitante de refugio’ venezolano que llegé a Pert
en 2019 en busca de proteccién internacional— visibiliza el retraso en la
tramitacién de citas para el carné de solicitante de refugio y la falta de comu-
nicacién por parte de las entidades gubernamentales peruanas competentes.
A la vez, el retraso en la tramitacién de documentos provisionales refleja el
colapso del sistema de refugio peruano y las consecuencias en la precariedad
legal y vulnerabilidad socioeconémica —incluidos la incertidumbre y el mie-
do— de la poblacién solicitante de refugio en el pais. En este caso, Edgar so-
licité refugio el 5 de septiembre de 2019; sin embargo, la Comisién Especial
para los Refugiados (CEPR) no le dio cita hasta el 5 de octubre de 2021 para
poder recoger el carné que lo acredita como tal (mds de dos anos después!).

Antes de la pandemia, la CEPR habia anunciado que iba a adelantar las
citas, pero con la irrupcién de la COVID-19 todas las gestiones se paraliza-
ron, incluidas las de Edgar. Hasta diciembre de 2021, la emisién de carnés
de solicitante de refugio ain estaba suspendida, por lo que casi 400.000
venezolanos solicitantes de refugio estdn a la espera de una cita para obtener
su carné que los acredite con estatus de solicitante de refugio (Bricefio ez al.,
2020). Mientras tanto, residen en el pais con una carta en papel firmada por
la CEPR y una autorizacién de trabajo que no es reconocida por la mayoria
de empleadores y que limita el acceso a derechos bdsicos (Blouin y Freier,
2019; Bricefo et al., 2020).

1. En este articulo usamos los términos «solicitante de refugio» y «sistema de refugio» dado que es la
terminologfa usada en el Perd. El término «asilo» puede llevar a confusién, ya que se relaciona con
la categoria legal del asilo diplomdtico en América Latina.
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Segtin la Plataforma de Coordinacién Interagencial para Refugiados y
Migrantes de Venezuela (R4V), 1,2 millones de migrantes y refugiados ve-
nezolanos —de ellos 536.100 como solicitantes de refugio [junio de 2021]—
residen actualmente en Perd, lo que convierte al pais en el primer receptor
de solicitantes de refugio venezolanos y en el segundo receptor de poblacién
venezolana desplazada a nivel mundial. A este fenémeno de desplazamiento
venezolano se ha sumado la llegada de la pandemia, la cual ha visibilizado
las condiciones de vida precarias en las que vive la poblacién migrante y
refugiada, asi como la necesidad de estudiar los impactos diferenciados de
esta crisis en el mundo. Por ejemplo, basindose en datos de ocho paises
receptores antes de la pandemia, Dempster ez al. (2020) encuentran que
la poblacién migrante y refugiada tiene un 60% mds de probabilidad que
la poblacién nativa de estar tra-
bajando en sectores fuertemente 1,2 millones de migrantes y refugiados
impactados por la pandemia y de venezolanos —de ellos 536.100 como so-
experimentar mayores dificultades licitantes de refugio- residen actualmen-
para acceder a redes de proteccién te en Perd, lo que convierte al pais en el
social, lo que los convierte en po- primer receptor de solicitantes de refugio
blacién especialmente vulnerable a  venezolanos y en el segundo receptor de
la pérdida de ingresos y la pobreza  poblacién venezolana desplazada a nivel
(Banco Mundial, 2020). mundial.

Perd ha sido uno de los paises
mds afectados por la COVID-19, a pesar de ser uno de los primeros de
la regién en imponer medidas de aislamiento social obligatorio y cierre de
fronteras. Asimismo, la pandemia ha contribuido a que haya implementado
politicas migratorias cada vez mds restrictivas, como lo demuestra la mili-
tarizacién de las fronteras para frenar los flujos migratorios y la suspensién
de los sistemas de refugio, asi como la exclusién de la poblacién migrante
y refugiada de las politicas de asistencia socioeconémica impulsadas por el
Estado (Acosta y Brumat, 2020; Freier y Vera Espinoza, 2021; Vera Espinoza
et al., 2021). En este contexto, la poblacién migrante y refugiada venezolana
se ha visto particularmente afectada por la pérdida de empleos y reduccién
de ingresos, el limitado acceso a servicios de salud, el riesgo de ser victimas
de desalojos y el aumento de episodios de xenofobia y discriminacién. Al
respecto, sin embargo, es importante recalcar que la poblacién venezolana
ya vivia en condiciones de vulnerabilidad antes de la pandemia. En el 4m-
bito socioeconédmico, un 18% de las personas venezolanas en Perd estaban
viviendo en condicién de pobreza de ingresos (Banco Mundial, 2019), 9 de
cada 10 trabajaba en la informalidad (INEIL, 2019) y la mayoria ganaba hasta
37% menos por hora que la poblacién nacional desempefiando funciones
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similares (Banco Mundial, 2019). En el 4mbito de salud y vivienda, para
2018, solo un 8,5% tenfa afiliacién a un seguro de salud (INEI, 2019) y la
mayoria contaba con un acuerdo verbal sobre sus viviendas (R4V, 2021b),
lo que genera mayor inseguridad y mayor riesgo de desalojo en caso de con-
flicto. Estas condiciones de vulnerabilidad estdn asociadas a la irregularidad
migratoria de la poblacién y a la precariedad de los documentos y permisos
provisionales otorgados a la poblacién venezolana, obstaculizando el goce
efectivo de derechos.

Este articulo tiene como objetivo explorar el impacto de la COVID-19 en
la precariedad legal y socioeconémica de la poblacidn solicitante de refugio
de nacionalidad venezolana en Pert, poniendo el foco en el rol del Estado
peruano en la produccién de la irregularidad y cémo esta condicién agudiza
la vulnerabilidad socioeconémica de la poblacién venezolana que busca pro-
teccién internacional. Para ello, se aplican métodos mixtos a fin de analizar
los datos primarios resultantes de dos encuestas representativas realizadas en
los meses de junio y octubre de 2020, asi como los resultados de entrevistas
semiestructuradas a 28 solicitantes de refugio y actores clave realizadas entre
noviembre de 2020 y febrero de 2021. Con ello, este estudio quiere contri-
buir a la literatura emergente sobre los procesos de integracién y proteccién
de solicitantes de refugio en el Sur Global, asi como a la literatura sobre el
impacto de la COVID-19 en los solicitantes de refugio y refugiados a escala
mundial.

El articulo se divide en cuatro secciones. En primer lugar, se ofrece, por
una parte, el marco tedrico con una revisién de la literatura emergente sobre
los impactos de las crisis, tanto econémicas como sanitarias, en poblaciones
migrantes, refugiadas y solicitantes de refugio —y en el sistema de proteccién
internacional, especialmente en América Latina y otros paises del Sur Glo-
bal- asi como el rol de los estados en la configuracién de la irregularidad y
condiciones de vulnerabilidad; y, por la otra, la metodologfa. En segundo
lugar, se aborda el contexto peruano, con un andlisis de la politica migrato-
ria y de refugio actual dentro del contexto de instrumentos juridicos sobre
proteccién internacional a nivel regional e internacional, as{ como también
medidas especificas de respuesta a la emergencia sanitaria, implementadas
por el Gobierno peruano, que excluyeron a la poblacién migrante y refugia-
da en el pais. En tercer lugar, se presentan los hallazgos de nuestra investi-
gacién sobre el rol del Estado peruano en la produccién de irregularidad y
las implicaciones de esta condicién en las vulnerabilidades socioeconémicas
de las personas solicitantes de refugio venezolanas, agravadas por el contexto
de la pandemia de la COVID-19. Por dltimo, el articulo se cierra con una
discusién y conclusiones de los resultados.
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Marco teorico y metodologia: una revision de
la literatura

Para desarrollar el tema del impacto de la COVID-19 en las vivencias de
la poblacién solicitante de refugio venezolana en el Perd, asi como el rol del
Estado peruano en la agudizacién de su precariedad juridica y socioeconé-
mica, este articulo emplea un marco analitico basado en la literatura sobre
politicas de inmigracién y refugio en contextos de crisis, tanto econémicas
como sanitarias, as{ como también en la reproduccién de la irregularidad por
actores gubernamentales.

Durante los periodos de crisis, la poblacién migrante y refugiada tiende a
enfrentarse a vulnerabilidades especificas y en mayor proporcién que la po-
blacién local. Para que la proteccién de las personas migrantes y refugiadas
sea una prioridad en esos momentos criticos, se requiere adaptacién y tomas
de accién rdpidas, lo que a su vez depende del acceso a financiamiento, in-
formacién y politicas migratorias flexibles (Majidi ez a/, 2020). Si bien sa-
bemos que las crisis econédmicas tienden a causar cambios restrictivos en las
politicas de inmigracién y refugio, los impactos de las restricciones a la mo-
vilidad humana en el caso de las pandemias son mds inmediatos y severos. Al
inicio de la COVID-19, 167 paises cerraron sus fronteras parcialmente o de
manera total, de los que 90 no habfan hecho excepciones para las personas
en busca de proteccién internacional (ACNUR, 2020).

Con respecto a la literatura sobre las politicas de inmigracién y refugio
en el contexto de crisis econémicas, varios autores coinciden en sefalar el
impacto de dichas crisis en los sistemas nacionales de refugio. Como ejem-
plo, encontramos la primera crisis del petréleo en los afos setenta del siglo
pasado (Beets y Willekens, 2009) y la recesién econémica de 2008 en varios
paises de Europa (Trauner, 2016); crisis que derivaron en un deterioro del
sistema de proteccién internacional (ibidem) con la adopcién de legislacio-
nes mds restrictivas (Chetail y Bauloz, 2011) y la falta de politicas diferen-
ciadas de proteccién hacia las personas refugiadas (Koser, 2009). Vemos, asi,
cémo las crisis econémicas también pueden servir como pretexto para res-
tringir los derechos de las personas solicitantes de refugio (Trauner, 2020),
lo que exacerba las vulnerabilidades y episodios de xenofobia y racismo hacia
las personas con necesidades de proteccién internacional (Beets y Willekens,
2009).

En relacién con las pandemias, Dionne y Turkmen (2020) argumentan c6mo
a lo largo de la historia los brotes de enfermedades transmisibles —como el ébola
y la viruela— han sido un caldo de cultivo para la discriminacién y estigmatiza-
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cién de grupos de personas migrantes, lo que, a su vez, ha dado como resultado
la inaccién de los gobiernos para implementar politicas inclusivas y la politiza-
cién de las pandemias para avanzar en los intereses estratégicos de otras 4reas
de politicas, como la migracién. Especificamente sobre el impacto de la CO-
VID-19 en los sistemas de proteccién internacional, la literatura es todavia esca-
sa. Varios autores explican cémo algunos paises estdn explotando los estados de
emergencia declarados durante la pandemia para suspender y limitar el derecho
al refugio (Ghezelbasch y Tan, 2020) y para introducir politicas controversiales
mds restrictivas que limitan ain mds el acceso a la proteccién internacional e
institucionalizan la marginalizacién de las personas refugiadas (Crawley, 2021).

Enfocdndose en paises del Norte Global, un grupo de autores coincide en
afirmar el impacto negativo de la crisis global de salud publica en las politicas
migratorias y de refugio en paises como Canadd y Grecia (Donato y Ferris,
2020; Mercier y Rehaag, 2021; Fouskas, 2020); y, en el caso del Sur Global, se
evidencia la falta de un enfoque diferenciado que tome en cuenta la situacién de
marginalizacién de la poblacién refugiada y solicitante de refugio en los planes
estatales, como en el caso de Sudéfrica (Mukumbang ez 2/, 2020), y cémo esta
exclusién contribuye a un mayor estigma, aislamiento y vulnerabilidad de la
poblacién refugiada, como el ejemplo de Uganda (Bukuluki ez 4/, 2020).

La falta de una perspectiva diferenciada en los planes gubernamentales
para aliviar los impactos de la COVID-19 invita a pensar en el papel que
juega el Estado en la construccién y profundizacién de la precariedad y vul-
nerabilidades de la poblacién migrante, refugiada y solicitante de refugio.
En este sentido, varios autores coinciden en sefialar que la situacién de re-
gularidad o irregularidad pueden verse facilitadas, o impedidas, por medidas
administrativas a varios niveles, asi como por una mirfada de burocracias
que ejercen con discrecionalidad (Acosta y Freier, en prensa). Segin De Ge-
nova (2002), la ilegalidad, o irregularidad, es un estatus juridico producto
de las leyes migratorias y de intervenciones deliberadas de los estados que
han revisado y reformulado las leyes para su construccién. Fassin (2015)
explora cémo los estados europeos han convertido al estatus de refugiado
en un derecho abstracto e inaccesible a través del concepto de la economia
moral, lo que deriva en un rechazo de solicitudes de asilo a pesar de que las
condiciones que antes concedian ese estatus no han cambiado con el paso
del tiempo. La configuracién de esta ilegalidad conlleva la creacién de un sis-
tema que tiene consecuencias legales y socioeconédmicas para los migrantes y
refugiados, como el temor a ser detenido por las autoridades o retornado al
pais de origen (De Genova, 2002), as{ como una mayor exclusién, represién
y vulnerabilidad, como reflejan Jaramillo ez a/. (2020) para el caso de Argen-
tina y Alvarez (2020) para el de Ecuador.
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En América Latina, ya antes de la pandemia, eran varias las prdcticas de
los estados que contribuyeron a la irregularidad migratoria. Por ejemplo,
la introduccién del requisito de una visa (muchas veces llamada «<humani-
taria») a los ciudadanos venezolanos en Chile, Ecuador, Republica Domi-
nicana, Guatemala, Honduras, Panamd y Perd ha agudizado la magnitud
de la irregularidad en la regién (Freier y Luzes, 2021; Acosta y Freier, en
prensa). La literatura reciente también evidencia cémo han empeorado las
condiciones de precariedad y vulnerabilidad de las poblaciones desplazadas
en América Latina debido a las medidas de prevencién de la expansién de la
COVID-19, como el cierre de fronteras, la inmovilizacidn social obligatoria,
la ralentizacién o suspenso de los procedimientos para solicitar el refugio,
los requisitos documentarios y la falta de informacién (Vera ez al., 2020; Za-
pata y Prieto Rosas, 2020; Freier
y Castillo Jara, 2021; Martuscelli, En América Lating, ya antes de la pande-
2021)% Sin embargo, para averi- mia, eran varias las practicas de los esta-
guar el alcance de estas medidas, dos que contribuyeron a la irregularidad
resulta necesario profundizar en el  migratoria. Por ejemplo, la introduccién
vinculo entre la irregularidad, los del requisito de una visa (muchas veces
sistemas de refugio y los impactos llamada «humanitaria») a los ciudadanos
de esta condicién irregular en la  venezolanos en Chile, Ecuador, Republica
poblacién solicitante de refugio. Dominicana, Guatemala, Honduras, Pa-

Si bien la literatura sobre el im- namé y Perd ha agudizado la magnitud
pacto de la COVID-19 en el siste-  de la irregularidad en la regién.
ma de proteccién internacional vy,
mds especificamente, sobre los impactos desproporcionados de la pandemia
en la poblacién migrante y refugiada estd en auge, se observan dos brechas
en la literatura. Por un lado, hay un vacio de investigaciones que exploren la
situacién diferenciada de las personas solicitantes de refugio —en particular
en América Latina—y, por el otro, faltan estudios que incorporen las propias
experiencias y voces de esta poblacién. Como contribucién a llenar este va-
cfo, este articulo ha escogido como caso de estudio la situacién de las y los
solicitantes de refugio de nacionalidad venezolana en Perd, por la magnitud
y excepcionalidad del fenémeno en este pais, donde mds de 500.000 perso-

2. En el caso especifico de Brasil, Hoffmann y Gongalves (2020) exploran el surgimiento de una
«ley pandémica» durante la COVID-19, que ha reconfigurado los regimenes de fronteras nacio-
nales e internacionales poniendo en riesgo los marcos de proteccién hacia personas migrantes
y refugiadas.
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nas venezolanas residen con estatus de solicitante de refugio. De esta forma,
los resultados de esta investigacién buscan ser una aportacién a la literatura
emergente sobre la relacién entre el Estado, la irregularidad y la precariedad
de personas migrantes, refugiadas y solicitantes de refugio en América Latina
en tiempos de COVID-19.

Metodologia

Entre junio de 2020 y febrero de 2021, realizamos una recopilacién de
datos cuantitativos y cualitativos a través de dos encuestas a poblacién so-
licitante de refugio de nacionalidad venezolana y 28 entrevistas grupales e
individuales con esta poblacién y con actores clave en el Pert. La primera
encuesta se llevé a cabo en junio de 2020 —e inclufa 42 hombres y 38 mu-
jeres (N80)— y la segunda en octubre de 2020 —109 hombres y 102 mujeres
(N211)-. La metodologia empleada para el levantamiento de encuestas par-
tié de un muestreo probabilistico estratificado a personas venezolanas ma-
yores de edad migrantes, refugiadas y solicitantes de refugio. Para el disefio
muestral se definieron los estratos por las provincias y, en la dltima etapa
de muestreo, se realizé una seleccién aleatoria por cuotas de género. Poste-
riormente, desagregamos los datos para incluir los resultados de las personas
con estatus de solicitante de refugio. El levantamiento se realizé por medios
telefénicos (junio de 2020) y en linea (octubre de 2020)°.

Un total de seis personas participaron en cada una de las dos entrevistas gru-
pales, que se realizaron de manera virtual utilizando la plataforma Zoom. En
las entrevistas individuales participaron un total de seis personas solicitantes de
refugio, de las cuales cinco no disponian del carné correspondiente. También se
realizaron diez entrevistas con actores clave, incluyendo funcionarios, represen-
tantes de organismos de cooperacién internacional y representantes de organi-
zaciones locales que asisten a personas migrantes y refugiadas. Las entrevistas se
realizaron a través de plataformas como Google Meet y Zoom, y siguieron un
protocolo semiestructurado.

3. El material recogido en este articulo forma parte de investigaciones mds amplias y encues-
tas representativas de Equilibrium Centro para el Desarrollo Econémico (Equilibrium

CenDE).
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El Perd como caso de estudio

Para una mejor comprensién de la precariedad juridica y vulnerabilidad so-
cioeconémica de la poblacién solicitante de refugio de nacionalidad venezolana
en el Perd, esta seccién analiza la politica migratoria y de refugio actual del
Gobierno en el contexto de la politica internacional y los instrumentos juridicos
sobre proteccién internacional, asi como también medidas especificas de res-
puesta a la emergencia sanitaria, implementadas por el Gobierno peruano, que
excluyeron a la poblacién migrante y refugiada en el territorio.

El Estado peruano como productor de la irregularidad
migratoria

Especialmente delicada en la regién en términos politicos, la respuesta al
desplazamiento venezolano ha estado marcada fuertemente por consideracio-
nes de politica exterior: mientras ejecutivos criticos con Nicolds de Maduro,
con presidentes conservadores como en Colombia y, hasta hace poco en Pert
y Argentina, tuvieron una politica mds generosa de acogida de venezolanos,
otros mds afines al presidente venezolano, en especial Bolivia y hasta reciente-
mente Ecuador, negaron una crisis migratoria o politica en Venezuela (Freier y
Parent, 2019). Mds especificamente, el desplazamiento de personas venezolanas
en América Latina ha generado un debate en torno a las categorias tradicionales
de migrante y refugiado recogidas en las legislaciones internacionales y naciona-
les actuales (Luzes ez al., 2021; Acosta y Madrid, 2020), y respecto a las necesi-
dades de proteccién internacional que requieren estas poblaciones.

Un ejemplo de esta controversia es la reciente nomenclatura por parte del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) para
referirse a los venezolanos, a los que incluye bajo la categoria de «desplazados
en el exterior» (ACNUR, 2021), sin concretar derechos o proteccién. Y eso a
pesar de que la definicién de la Declaracién de Cartagena sobre Refugiados de
1984 considera como personas refugiadas —ademds de la definicién tradicional
de la Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951— a quienes huyen
de su pais «por causa de la violacién masiva de los derechos humanos, agresién
extranjera, conflicto interno, ocupacién o dominacién extranjera; o en razén de
acontecimientos que perturben gravemente el orden publico», lo que aplica al
desplazamiento venezolano (Berganza ez al., 2020; Freier ez al., 2020).

Perti ha implementado la definicién ampliada de la Declaracién de Cartagena
de 1984 en su legislacién nacional de refugio. Bajo la légica de Cartagena, si las
autoridades determinan que una persona que llega de un pais concreto debe ser
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reconocida como refugiada, dicho estatus debe otorgarse a personas en circunstan-
cias similares que huyen del mismo pais o regién (Berganza ez al., 2020; Sdnchez
Nidjera y Freier, 2021). A la vez, el Estado peruano reconoce los derechos del Es-
tatuto de los Refugiados (art. 2 de la Ley del Refugiado), por lo que los refugiados
tienen los mismos derechos y obligaciones que la Constitucién y las leyes conce-
den al extranjero residente (art. 20), como es el derecho al empleo remunerado,
trabajo independiente, acceso a vivienda, educacién publica y seguros sociales. El
solicitante de refugio tiene el derecho a la no devolucidn, a transitar libremente
por el territorio peruano, a la educacién y a la salud, asi como a trabajar provisio-
nalmente. Ello, en teorfa, compromete al Estado peruano a reconocer a las per-
sonas venezolanas como refugiadas y a brindarles acceso al sistema de proteccién
social, lo que implicarfa un alto costo politico (Freier e al., 2020).
En este sentido, si bien el Estado
Un ejemplo de esta controversia es la re-  peruano denuncia graves violaciones
ciente nomenclatura por parte de ACNUR  de los derechos humanos en Vene-
para referirse a los venezolanos, a los que  zuela a través de instancias multi-
incluye bajo la categoria de «desplazados laterales, como el Grupo de Lima*
en el exterior», sin concretar derechos 0 —formado por 14 paises americanos
proteccion. y creado ad hoc para dar respuesta
a la crisis venezolana—, consideracio-
nes politicas han impedido la aplicacién general de la definicién ampliada de
la Declaracién de Cartagena, mostrdndose reticente a otorgar la condicién de
refugiado. A octubre de 2021, el nimero total de personas venezolanas recono-
cidas como refugiadas era de 3.824° y, segun la pdgina R4V, en junio de 2021,
el nimero de solicitudes de refugio pendientes por resolver habia alcanzado las
536.100. La CEPR —érgano dependiente del Ministerio de Relaciones Exterio-
res (MRE), encargado de resolver las solicitudes de reconocimiento de refugio—
viene concediendo el refugio bajo la definicién tradicional; y dnicamente conce-
de la proteccién internacional aplicando la definicién ampliada de Declaracién
de Cartagena de manera excepcional a personas venezolanas en situacién de alta
vulnerabilidad, como pueden ser enfermos graves que requieren atencién urgen-
te y personas perseguidas cuya vida o integridad se encuentran en grave peligro®.

4. La Declaracién conjunta del Grupo de Lima del 13 de octubre de 2020 manifiesta su «con-
dena a las violaciones sistemdticas a los derechos humanos» y reconoce la «dimensién y
complejidad de la crisis humanitaria, econdmica, politica, social y ambiental en Venezuela».

5. Solicitud de Acceso a la Informacién Publica al Ministerio de Relaciones Exteriores n.© 522.
2021.

6. Ibidem.
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El resultado de considerar a la mayoria de personas venezolanas como mi-
grantes econémicos conllevé la adopcién por parte del Gobierno peruano de
mecanismos de regularizacién migratoria ad hoc para esta poblacién, como el
Permiso Temporal de Permanencia (PTP), creado en 20177 (y vigente hasta su
eliminacién en octubre de 2018), y el Carné de Permiso Temporal de Permanen-
cia (CPP)%. No obstante, en 2018, se produjo un cambio hacia un enfoque mds
restrictivo en la politica migratoria y de refugio peruana (Aron Said y Castillo
Jara, 2020; Seele y Bolter, 2020; Freier y Luzes, 2021), con la exigencia del pa-
saporte, desde diciembre de 2018, a los ciudadanos venezolanos que quisieran
ingresar al pais’. A esto se sumd el fin del PTD, la exigencia de una visa <huma-
nitaria» para ingresar al pais desde junio de 2019 —con requisitos imposibles de
conseguir para la mayoria de venezolanos, como un pasaporte vigente y antece-
dentes penales apostillados— y la im-
plementacién de un procedimiento Fue precisamente la creciente dificultad
acelerado de las solicitudes de re- de entrar al Peré de manera regular lo
fugio en la frontera (Seele y Bolter, que llevé a que el sistema de proteccion
2020; Freier y Luzes, 2021)'. Si internacional se convirtiera en una alter-
bien la visa humanitaria tuvo como nativa de entrada legal o de regulariza-
resultado una reduccién de los flujos  cién migratoria.
migratorios desde Venezuela por los
puntos de entrada oficiales, ello ha contribuido a una mayor irregularidad y vul-
nerabilidad de las personas migrantes y refugiadas (Freier y Luzes, 2021).

Fue precisamente la creciente dificultad de entrar al Perd de manera regu-
lar lo que llevé a que el sistema de proteccién internacional se convirtiera en
una alternativa de entrada legal o de regularizacién migratoria —entre octubre
de 2018 y junio de 2019 las solicitudes de refugio de nacionales venezolanos
en Perd crecieron mds del doble y llegaron a un total de 482.254 (Luzes et al.,
2021)-, lo que provocé un colapso de los servicios dedicados a resolver dichas
solicitudes (Bricefio et al., 2020; Luzes et al., 2021). Este desborde institucio-
nal ha resultado a su vez en el incumplimiento de los plazos establecidos por

7. Decreto Supremo (DS) n.c 002-2017-IN; DS n.c 023-2017-IN; DS n.c 001-2018-IN;
DS n.° 007-2018-IN.

8. En octubre de 2020, la Presidencia del Consejo de Ministros publicé el Decreto Supremo
n.° 010-2020-IN para que las personas extranjeras de cualquier nacionalidad, que se
encuentran en situacién migratoria irregular, puedan obtener un CPP.

9. Hubo algunas excepciones humanitarias a la obligatoriedad de presentar el pasaporte para
el ingreso al pais (Luzes ez al., 2021).

10. Resolucién de Superintendencia Nacional de Migraciones n.c 000177-2019.
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ley''y retrasos importantes en la entrega de documentacién oportuna a las
personas solicitantes mientras esperan la resolucién de su solicitud (Bricefio
et al., 2020).

Como ya se ha mencionado, los estados tienen un rol protagénico para dar
forma a los procesos de regularizacién (De Genova, 2002) y en la configuracién
del sistema de asilo (Fassin, 2015). Estas prdcticas también definen los pardme-
tros de inclusién y exclusién de la poblacién, asi como las limitaciones a sus
derechos (Jaramillo ez al, 2020; Alvarez, 2020). En el caso peruano, la reduccién
de las vias de entrada regular al pafs y de regularizacién migratoria derivé en un
aumento de personas venezolanas que buscan el reconocimiento de la condicién de
refugiado. Sin embargo, a pesar de que las y los venezolanos deberfan ser recono-
cidos como refugiados (Freier ez al., 2020), la decisién desde el Estado no ha sido
la de concederles la proteccién internacional aplicando la definicién ampliada de
Cartagena, sino la de mantenerles como solicitantes de refugio'?, lo que deriva en
una sensacién de ilegalidad y desproteccion que trae consecuencias negativas en
los procesos de integracién socioeconémica (Ukrayinchuk y Havrylchyk, 2020).

Exclusion de los planes de ayuda COVID-19

Con respecto a medidas especificas en el contexto de la COVID-19, el
11 de marzo de 2020 el Gobierno peruano declaré la emergencia sanitaria a
nivel nacional®. Cinco dias mds tarde, se decreté el Estado de Emergencia
Nacional, a través del Decreto Supremo n.© 044-2020-PCM, que declaraba,
entre otras normas, el cierre de fronteras internacionales y disponia el perfodo
de aislamiento social obligatorio a consecuencia del brote de la COVID-19.
De manera paralela, se cerraron las oficinas desconcentradas del Ministerio
de Relaciones Exteriores en provincias y se paralizaron los servicios de los

11. El plazo para resolver las solicitudes de refugio es de 60 dias hdbiles (art.15 de la Ley del
Refugiado).

12. El Ministerio de Relaciones Exteriores publicé en junio de 2021 los lineamientos para el
otorgamiento y prorrogacién de la calidad migratoria humanitaria, una forma juridica de
proteccién complementaria contemplada en la Ley de Migraciones a solicitantes de refugio
mediante Resolucién Ministerial n.° 0207/RE, aunque todavia se desconoce cémo serd
el procedimiento y cudntas personas se beneficiardn de esta calidad.

13. La emergencia sanitaria nacional se decretd inicialmente el 11 de marzo de 2020 a través
de Decreto Supremo n.© 008-2020-SA por el plazo de 90 dias naturales y fue prorrogada
mediante DS n.c 025-2021-SA por hasta un plazo de 180 dfas naturales a partir del 3 de
septiembre de 2021.
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consulados de Pert para tramitar las visas humanitarias de ciudadanos ve-
nezolanos por el cierre de fronteras —desde abril de 2020 hasta diciembre de
2021 la opcidén de tramitar la visa humanitaria en los consulados de Perd se
encontré suspendida—.

Desde la declaracién del cierre de fronteras terrestres, las autoridades perua-
nas reforzaron la presencia de las Fuerzas Armadas (FFAA) y Policiales para in-
tensificar la vigilancia y evitar el ingreso de ciudadanos extranjeros por pasos
irregulares al pafs. Sin embargo, el cierre de fronteras y la paralizacién de los
trdmites de visa no han impedido el ingreso de la poblacién venezolana por
pasos irregulares en la frontera norte con Ecuador. En respuesta al aumento de
ingresos irregulares entre diciembre y enero de 2021", el Gobierno peruano
reforzé la presencia de las FFAA, con el despliegue de 1.200 efectivos (Coman-
do Conjunto de las Fuerzas Armadas, 2021). Ademds, el Decreto Supremo n.°
058-2021-PCM, que prorrogaba el estado de emergencia nacional, mencionaba
la necesidad de fortalecer el control migratorio en la frontera norte (art. 8.7).
Pero ninguna de las normas que regulan las medidas de cierre y militarizacién de
fronteras mencionan la excepcionalidad de las personas que buscan proteccién
internacional. A esto se suma la falta de un andlisis individualizado de las vul-
nerabilidades que presentan refugiados en trdnsito por parte de las FFAA y de la
policia, previo a la devolucién a la linea de frontera (R4V, 2021a), lo que deriva
en una vulneracién del principio de no devolucidn, el no rechazo en frontera y
la devolucién indirecta.

Las restricciones de la COVID-19 y el cierre de oficinas de atencién presen-
cial han evidenciado la importancia de avanzar en la digitalizacién del proce-
dimiento de refugio. En febrero de 2018, se implementé un sistema de citas
en linea para agilizar los trdmites relativos al procedimiento de calificacién del
refugio; no obstante, en septiembre de 2019, la plataforma quedé suspendida
por irregularidades de parte de los solicitantes y problemas técnicos. Dado el
contexto de cierre de fronteras por la COVID-19, la CEPR decidi6 reabrir la
plataforma de citas en linea en junio de 2020, pero desde octubre de 2020 y, de
momento, hasta diciembre de 2021, permanece inoperativa®.

14.El Grupo de Trabajo para Refugiados y Migrantes —un espacio coliderado por ACNUR
y la OIM para coordinar la respuesta a la situacién de la poblacién migrante y refugiada—
estima que entre diciembre de 2020 y enero de 2021 ingresaban diariamente mds de 800
personas (R4V, 2021a).

15. Un aspecto positivo es la flexibilidad en relacién con las fechas de vencimiento de los docu-
mentos provisionales otorgados a los solicitantes de refugio sin necesidad de la renovacién
periédica cada 60 dias, lo que ha brindado mayor comodidad a la poblacién solicitante.
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En cuanto a los programas de asistencia socioeconémica en el contexto de
la pandemia, el Gobierno peruano anuncié el paquete de ayudas mds grande
de la regidn para apoyar econémicamente a los hogares y trabajadores mds vul-
nerables (Calderén y Garcfa, 2020). Con la creacién del Registro Nacional de
Hogares, se pudieron identificar los grupos vulnerables elegibles'’; sin embargo,
uno de los requisitos para acceder a estos programas era contar con un docu-
mento de identificacién nacional (Freier y Vera Espinoza, 2021), lo que expone
a las y los solicitantes de refugio a un mayor grado de vulnerabilidad y exclusién.
Ello a pesar de que los impactos econémicos afectan en mayor proporcién a la
poblacién migrante y refugiada que a la poblacién local (Abuelafia, 2020). La
tnica medida que incluyé a la poblacién extranjera fue el Decreto Legislativo
n.° 1466, el cual permitié la afiliacién temporal al Seguro Integral de Salud
(SIS) para todas las personas que se encuentren con sospecha o diagnéstico del
virus, aceptando por primera vez el carné de solicitante de refugio como docu-
mentacién vélida (art. 3.).

Como se traduce la irregularidad de la
poblacién migrante y refugiada en la practica

En el apartado anterior hemos visto cémo, desde antes de la pandemia, el
Estado peruano ha contribuido activamente a la situacién legal precarizada de la
poblacién migrante y refugiada en el pais, a través de medidas deliberadas que
facilitan la irregularidad y vulneran los derechos de esta poblacién (De Genova,
2002; Fassin, 2015), como la eliminacién de los mecanismos de regularizacién
migratoria (por ejemplo, el PTP) y la no aplicacién de la definicién ampliada de
Cartagena, entre otros, lo que ha dado como resultado la creacién de vulnerabi-
lidades agravadas por el contexto de la pandemia. En esta seccién se explorard, a
través de testimonios de las personas entrevistadas, cémo se traduce esta irregu-
laridad en la prdctica y las consecuencias de esta condicién en la vulnerabilidad
que enfrentan durante la pandemia.

16. También identifica grupos elegibles mediante el Padrén General de Hogares, el cual exige
carné de extranjerfa.
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La irregularidad como consecuencia

El cierre de fronteras terrestres por la COVID-19 y la suspensién del trabajo
de las y los funcionarios de la CEPR en los puntos fronterizos —ambas medi-
das implementadas por el Gobierno peruano durante la primera ola (marzo-no-
viembre de 2020)— agudizaron la vulneracién del derecho a solicitar refugio en
la frontera. El posterior restablecimiento de las citas en linea, en junio de 2020,
permitié que las personas que ya se encontraban en Perti pudiesen registrar la
solicitud en la plataforma virtual, aunque la reapertura duré tnicamente hasta
octubre de 2020, circunstancia que, a diciembre de 2021, adn se mantenfa.
Segin el representante de ACNUR en Perd, Federico Agusti, cerca de 55.000
personas extranjeras solicitaron refugio en linea en dicho periodo.

Como evidencian los testimonios
de Yorman (20 afios) y Grecia (50 El cierre de fronteras terrestres por la
afios), ambos solicitantes sin carné, COVID-19 y la suspensién del trabajo de
el retraso en la tramitacién de citas las y los funcionarios en los puntos fron-
para el carné se sumé al escaso o terizos —ambas medidas implementadas
nulo reconocimiento en la pricti- por el Gobierno peruano durante la pri-
ca de los documentos provisionales mera ola (marzo-noviembre de 2020)-
otorgados a las y los solicitantes de  agudizaron la vulneracién del derecho a
refugio para acreditarles su estatus solicitar refugio en la frontera.
regular (Luzes er al., 2021), lo cual
ha generado una mayor vulnerabilidad socioeconémica de esta poblacién. A
ello se afiade una carga emocional debido a una preocupacién constante, en el
contexto de las intervenciones policiales y militares para controlar el cumpli-
miento de las normas migratorias implementadas. Segin Yorman, «la planilla
si eso me sirve para mostrarla a las autoridades, pero tampoco es muy fiable
(...) me gustarfa tener un carné y estar mds tranquilo, y mds ahora que es toque
de queda. A mi se me complica llegar a tiempo al trabajo porque salgo tarde y
si me detienen no tengo manera de demostrar nada». A lo que Grecia afiadfa:
«Escuché que habia operativos que bajaban a los venezolanos sin papeles, yo veo
en las noticias c6mo los llevan y los trasladan de vuelta para Venezuela y, pues, a
uno le da miedo que lo agarren por ahi». Es importante recalcar el rol del Estado
peruano en la irregularidad de la poblacién venezolana solicitante de refugio,
puesto que el reconocimiento o no del estatus regular de esta poblacién se deja
en manos de la discrecionalidad de las autoridades (Luzes et a/, 2021). Ello
deriva en mantener unas condiciones de «deportabilidad» (De Genova, 2002);
en este sentido, los solicitantes de refugio, principalmente los que no cuentan
con el carné de solicitante, han vivido con una sensacién constante de miedo e
inseguridad durante la pandemia.
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Como reflejo de la fluidez de los procesos de autoidentificacién de la po-
blacién migrante y refugiada, asi como también de su situacién de precariedad
legal y vulnerabilidad socioeconémica, la mayorfa de las personas entrevistadas
indicaron que preferfan acceder a otros estatus migratorios —como el carné del
CPP o el carné de extranjerfa— que continuar con el proceso de refugio: «Claro,
la pandemia me ha afectado mucho porque todo se quedé paralizado, todo ce-
1ré, cémo hace uno para ir a plantear su caso ahora, no tenemos ningin tipo de
informacién (...) Si sale lo del nuevo carné abandonamos lo del refugio porque
no tenemos ninguna estabilidad (...) Con el CPP [Carné de Permiso Temporal
de Permanencia] hay una opcién hacia un mejor trabajo y remuneracién» (Ed-
gar, 48 afios, solicitante sin carné). Y ello es asi debido a la situacién de irregula-
ridad que genera el estatus de solicitante de refugio: «Yo no quiero ser refugiada
realmente, quiero poder optar por un documento legal. Yo me siento presa, mi
situacién es incierta, ese carné de refugiado, ;qué me permite? ;Quedarme aqui
y que después no me lo aprueben [la condicién de refugiado]? Necesitamos res-
puestas» (Lesly, 37 afios, solicitante con carné).

El impacto de la irregularidad en la vulnerabilidad
socioeconémica

El caso peruano reafirma el hecho de que la irregularidad trae como con-
secuencia el agravamiento de las condiciones de precariedad y vulnerabilidad
en las que se encuentra la poblacién migrante y refugiada (De Genova, 2002;
Fassin, 2015). De acuerdo con los resultados de nuestras encuestas, durante la
primera ola de la pandemia, el 45% de las y los solicitantes de refugio se quedé
sin empleo. El 8,8% declaré tener un trabajo y salir a trabajar, aunque no se en-
contrara entre las actividades autorizadas por el Gobierno peruano, por lo que se
exponia a un mayor riesgo de contagio (véase la tabla 1). El comercio ambulante
se convirtié en una alternativa durante los primeros meses de paralizacién de ac-
tividades econémicas ante la pérdida de empleos, con un 37,9% de las personas
encuestadas recurriendo a la venta ambulante, como es el caso de Eurimar (25
afos, solicitante con carné): «Me quedé sin trabajo apenas comenzé la cuaren-
tena, pero mi trabajo era muy mal pagado, 180 soles semanales que obviamente
no me alcanzaban para nada, asi que tuve que salir a la calle a vender café (...)
yo llegué llorando pero luego empecé a ganar mis clientes».

La informalidad laboral parece haberse visto afectada por la pandemia. Para
junio de 2020, un 43% de las personas solicitantes de refugio declaraba estar
trabajando sin ningdn tipo de contrato. En octubre de 2020, mds de 8 de cada
10 solicitantes (76,90%) trabajaban en la informalidad (véase la tabla 1). La
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pérdida de empleos aument6 hasta el 52,1%, para octubre de 2020, del que un
19% pudo encontrar otro tipo de empleo tras la reactivacién de algunas acti-
vidades econémicas (véase la tabla 1). El resultado es una pérdida de ingresos
significativa entre los solicitantes de refugio: un 33,7% declaré haber tenido una
pérdida de ingresos de mds del 50% y un 17,5%, de alrededor del 50% desde
el comienzo de la pandemia. Esto obligé a la mayorfa de solicitantes de refu-
gio (53,5%) a pedir dinero prestado para su subsistencia durante los primeros
meses de cuarentena. Algunas personas entrevistadas manifestaron su malestar
con respecto a las condiciones econémicas inestables durante el confinamiento,
inestabilidad asociada a la precariedad de su documento de solicitante. Tal como
apuntaba Grecia (50 afios): «La pandemia ha afectado mucho la situacién eco-
némica, muy dificil todo esto para nosotros los venezolanos (...) en los trabajos
alos que yo he ido y con eso [planilla] nada de nada, tiene que ser Permiso Tem-
poral de Permanencia y eso; por eso he tenido que trabajar en cosas informales
porque es muy dificil para uno estar indocumentado».

Tabla 1. Impacto de la pandemia en la vulnerabilidad econémica de solici-
tantes de refugio venezolanos (junio-octubre de 2020)

Junio 2020 Octubre 2020
Pérdida de empleo 45,00% 52,10%
Salir a trabajar sin autorizacion 08,80% -
Trabajar sin contrato 43,30% 82,50%
Trabajar sin emitir comprobante 76,90%
Trabajar de venta ambulante 37,93%
Pérdida de ingresos desde marzo de 2020
De mas del 50% - 33,70%
Del 50% 17,50%
Pedir dinero prestado para subsistencia - 53,50%

Fuente: Elaboracién propia con base en las encuestas.

El derecho a la salud tampoco se ha garantizado en el contexto de pandemia
(Zambrano-Barragdn er al., 2021). Segtin los resultados de nuestras encuestas, un
90% de los testimonios no estaba afiliado a ningin seguro de salud en junio de
2020. Esto puede tener consecuencias devastadoras, también en la salud mental:
un 58,8% declaré que sentirfa sensacién de miedo y un 22,5% de ansiedad y estrés
si tuviera que acercarse a las autoridades en caso de necesitar asistencia médica por

la COVID-19. A pesar de los esfuerzos para garantizar la afiliacién de personas
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extranjeras al seguro de salud social, sin importar el estatus migratorio, todavia para
octubre de 2020, el 87,7% de las personas encuestadas declaraba no contar con
seguro de salud. Asi, el derecho a la salud de manera integral no estd garantizado
para la poblacién solicitante de refugio en el contexto de la crisis de sanitaria, en
parte por la precariedad de los documentos provisionales que restringen el acceso a
los servicios de salud y a las intervenciones sociales, como atestigua la experiencia de
Edgar (48 afios, solicitante sin carné): «Lo que s he intentado es tener algin seguro
de salud, lo que llaman el SIS, pero minimo me dicen que tengo que tener PTP o
carné de extranjerfa».

En cuanto a la vulnerabilidad asociada al 4mbito de la vivienda, esta se ha visto
profundamente agravada por la pérdida de empleos y la falta de recursos econémi-
cos. Ademds, el 15,6% de las personas encuestadas en octubre de 2020 compar-

tfa la habitacién donde dormia, con
El caso peruano reafirma el hecho de que  cuatro o mds personas, lo que podrfa
la irregularidad trae como consecuencia el implicar altos niveles de hacinamien-
agravamiento de las condiciones de preca-  to y mayor riesgo de contagio. Si con
riedad y vulnerabilidad en las que se en-  fecha de junio de 2020, el 20% de
cuentra la poblacién migrante y refugiada.  los solicitantes de refugio encuestados

percibia estar en riesgo alto de desalo-
jo por no poder pagar el alquiler, en octubre de 2020 esta cifra aumentarfa hasta el
32,2%, como consecuencia del deterioro de las condiciones laborales y econémicas.
Robert (44 afios, solicitante sin carné), que fue victima de desalojo, nos cuenta: «A
nosotros nos sacaron en plena pandemia (...) Yo ya habfa visto unas piedras en la
playa como en un tinel y ya me imaginé ahi (...) Fui a investigar cuartos, pero nos
cerraron la puerta en la cara, como en cinco casas nos rechazaron». Y es que la si-
tuacién de irregularidad de los documentos provisionales de las y los solicitantes de
refugio estd asociada a contratos mds precarios o a la imposibilidad de suscribirlos,
tal como explica Yelyn (29 afos, solicitante con carné): «A la hora de alquilar me
afecté mucho porque las personas me decfan que PTD que yo era ilegal (...) para
muchos yo no estoy legal porque no hay conocimiento de lo del refugio».

Durante el confinamiento, las iniciativas de ayudas a personas migrantes, re-
fugiadas y solicitantes de refugio han sido lideradas por organismos de la coope-
racién internacional y organizaciones locales, a pesar de que las personas refugia-
das y solicitantes de refugio deberfan tener una mayor proteccién por la misma
condicién por la que estdn solicitando refugio al Estado peruano. El resultado
es una sensacién de desproteccién en el contexto de la pandemia: «Durante la
pandemia el Gobierno no ha dicho nada, no puso ninguna ley concreta hacia
nosotros, no hizo nada (...) eso serfa como un crimen contra la humanidad, ;no?
Contra los derechos» (Samuel, 21 afos, solicitante sin carné). El testimonio de
Samuel ejemplifica el papel protagénico del Estado peruano en invisibilizar a
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la poblacién venezolana de las estrategias de respuesta frente a la COVID-19 y
no considerarla como un grupo de especial vulnerabilidad. Esta inaccién se ha
traducido en un mayor sufrimiento y sentimiento de abandono.

Conclusion

A partir del caso de estudio de la poblacién venezolana solicitante de refugio
en el Perd, este articulo quiere contribuir al debate sobre el impacto de la pande-
mia de la COVID-19 en las condiciones de vida de las personas solicitantes de
refugio en el Sur Global. Tras una revisién de la literatura emergente sobre los
impactos de los contextos de crisis,
tanto econdémicas como sanitarias, Durante el confinamiento, las iniciativas
en poblaciones migrantes, refugia- de ayudas a personas migrantes, refu-
das y solicitantes de refugio, y anali- giadas y solicitantes de refugio han sido
zar los datos primarios obtenidos de  lideradas por organismos de la coope-
dos encuestas representativas realiza-  racién internacional y organizaciones
das en los meses de junio y octubre locales, a pesar de que las personas refu-
de 2020, asi como los resultados de  giadas y solicitantes de refugio deberian
entrevistas semiestructuradas a 28 tener una mayor proteccién por la misma
solicitantes de refugio y actores clave  condicién por la que estan solicitando re-
realizadas entre noviembre de 2020 fugio al Estado peruano.

y febrero de 2021, encontramos que
el Estado peruano ha tenido un rol protagdnico en la construccién de la irregu-
laridad de la poblacién venezolana que busca proteccién internacional.

Por un lado, ello ha sido asf través de pricticas deliberadas, como la im-
plementacién de un procedimiento acelerado de las solicitudes de refugio en
la frontera que no permite el ingreso de la poblacién solicitante de refugio a
territorio peruano (Seele y Bolter, 2020); otras veces, el papel del Estado pe-
ruano se ha caracterizado por la inaccién y la falta de soluciones. Asimismo,
las solicitudes de refugio de nacionales desde Venezuela no se han resuelto
aplicando la definicién ampliada de la Declaracién de Cartagena sobre Refu-
giados de 1984. A la vez, tampoco se han rechazado, lo que ha generado una
situacién de limbo juridico e incertidumbre entre la poblacién solicitante de
refugio. A pesar de los documentos provisionales otorgados a los solicitantes
de refugio, estos no garantizan el acceso a servicios bdsicos y al sistema de
proteccién social, por la discrecionalidad en el reconocimiento de los dere-
chos que otorga el estatus de solicitante de refugio: todo lo cual provoca una
situacién de irregularidad que se traduce en una mayor vulnerabilidad socioe-
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condémica, sufrimiento y exclusién —condiciones que se han visto agravadas
por la pandemia de la COVID-19-.

Mirando hacia el futuro, es probable que las consecuencias econémicas deri-
vadas de la pandemia, las consiguientes restricciones presupuestarias, asi como el
aumento de la xenofobia resulten en un mayor deterioro de los procedimientos
de refugio y menos capacidad para ofrecer politicas diferenciadas a la poblacién
solicitante de refugio en paises del Sur Global. En el caso de América Latina, es de
suma importancia que futuras investigaciones sigan analizando las implicaciones
de las barreras para acceder el sistema de refugio, la no aplicacién de Cartagena en
los sistemas nacionales de refugio y proteccién internacional, asi como el impacto
de la aplicacién de figuras de proteccién complementaria, especialmente en paises
con una poblacién desplazada significativa como son los casos de Colombia y Pert.
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Resumen: Este articulo andliza las condicio-
nes de vida en la ciudad fronteriza de Tijuana
(México) de mujeres mexicanas desplazadas
forzosas de sus lugares de residencia por ser
victimas de violencia familiar y del crimen or-
ganizado, huyendo hasta esa ciudad con la
infencién de solicitar asilo en Estados Unidos.
Debido a que este pais gestiona la recepcion
de solicitudes de asilo por medio de un siste-
ma de cuotas diarias en montos insuficientes
para atender la demanda, todo aspirante al
asilo queda contenido en la frontera del lado
mexicano a la espera de poder presentar su
solicitud, lo que puede prolongarse mas de
un afio. Para las mujeres mexicanas despla-
zadas, la interrupcién de su huida las coloca
en la frontera en un estado liminal en términos
de subsistencia, seguridad y salud mental, ex-
poniéndolas a la revictimizacién. A partir de
marzo de 2020, ello se vio agravado por las
medidas contra la COVID-19.

Palabras clave: desplazamiento forzado in-
terno, frontera, violencia contra las mujeres,
inmovilidad, México, Tijuana, Estados Unidos,
migraciones, COVID-19

Abstract: This article analyses living condi-
tions in the border city of Tijuana (Mexico)
for Mexican women forcibly displaced from
their places of residence due to family vio-
lence and organised crime who intend to
request asylum in the United States. The US
manages asylum applications with a system
of daily quotas that are too small to meet the
demand. Hence, all asylum seekers are con-
tained on the Mexican side of the border as
they wait to submit their application, which
can take over a year. For displaced Mexi-
can women this hiatus in their escape leaves
them in a liminal state at the border in terms
of subsistence, security and mental health,
and exposes them fo re-victimisation. Since
March 2020, this has been exacerbated by
measures to combat COVID-19.

Key words: forced internal displacement,
borders, violence against women, immobil-
ity, Mexico, Tijuana, United States, migration,
COVID-19
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Este trabajo recupera parte de los hallazgos de la investigacién «Efectos del desplaza-
miento forzado interno en nifas, nifios y adolescentes y sus familias en Tijuana y Mexi-
cali, B.C. durante la COVID-19», financiada por UNICEF-Tijuana y realizada por las
autoras entre agosto de 2020 y febrero de 2021. Las opiniones expresadas en este
articulo son responsabilidad exclusiva de las autoras.

El objetivo del articulo es analizar, desde una perspectiva sociolégica, las condi-
ciones de vida en la frontera de Tijuana (México) de mujeres mexicanas desplazadas
de sus lugares de residencia por ser victimas de violencia, huyendo hasta esa ciudad
con la intencién de solicitar asilo en Estados Unidos. Este grupo de poblacién,
al igual que el resto de aspirantes al asilo de otras nacionalidades, estd sujeto a la
politica estadounidense que condiciona su recepcién mediante un sistema de cuo-
tas diarias en montos insuficientes para atender la demanda, con la consecuente
acumulacién de aspirantes del lado mexicano. La contencién se agravé a partir de
marzo de 2020, con la suspensién de los procesos de asilo debido a la pandemia por
COVID-19, lo que hizo extender la espera en la frontera durante mds de un ano'.

En concreto, el estudio analiza ese compds de espera del desplazamiento forzado
interno y la aspiracién a la proteccién internacional. Para las personas desplaza-
das forzadas mexicanas, el intervalo constituye una paralizacién de su huida en el
pais de origen del cual quieren escapar. Inmovilizadas en la frontera, estas personas
quedan colocadas en una suerte de trdnsito extendido que las expone a la revictimi-
zacién en términos de seguridad, derechos humanos, subsistencia y salud mental.
Asi es como experimentan el desplazamiento forzado interno (DFI) causado por
la violencia: de manera obligada, intempestiva, con escasos recursos y en clave de
huida del lugar de residencia habitual, sin llegar a cruzar una frontera internacional
(CDH, 1998: 5; Gémez, 2020: 5; Cortés et al., 2020: 15). Como en otros casos,
todo desplazamiento forzado compromete una violacién de los derechos humanos
y, como ocurre tanto en México como en otros paises, suele ser el propio Estado
el que origina el desplazamiento, ya sea por asumir un papel de persecutor o por
su negligencia para garantizar los derechos bésicos de supervivencia (Celis y Aierdi,
2015: 26 y 58; Gémez, 2020: 5).

Al intervenir actores como el Estado y las instituciones, estas realidades sub-
sumen problemdticas de larga duracién relacionadas con la violencia estructural
e institucional. La violencia como estrategia de reproduccién del sistema, como

1. La reanudacién de los procesos de asilo para personas mexicanas permanece sin cambios en los
primeros meses de la Administracién de Biden (abril de 2021).
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sefala Segato (2003: 113), se refunda permanentemente para conservar su vi-
gencia como aparato que subordina a los minorizados en el orden de estatus
y para ocultar el acto que la instaura; con ello, la violencia estructural deviene
en «la privacién de los medios para alcanzar condiciones dignas de vida en un
determinado sistema politico y econémico» (Paris, 2017: 34). Minorizados y
excluidos por raza, género y condicién econdémica, la mayorfa de individuos
DFI en México se encuentran en condiciones de marginacién y pobreza, sien-
do principalmente indigenas, mujeres, nifias, nifios y adolescentes (Pérez ez al.,
2018: 31); expuestos a la violencia institucional, son victimas de «las debilidades
de las instituciones donde el mal actuar de la burocracia, la centralizacién de la
gestién publica o el dominio de criterios clientelares o patrimonialistas bloquean
respuestas adecuadas y dgiles frente al riesgo o peligro» (Pérez, 2020: 140).

En este estudio nos interesa desta-
car a las mujeres DFI y las violencias  Interesa destacar a las mujeres desplaza-
que las afectan en sus lugares de resi-  das internas y las violencias que las afec-
dencia anterior, asf como la maneraen  tan en sus lugares de residencia anterior,
que dichas violencias repercuten en el asi como la manera en que dichas violen-
contexto fronterizo de huida inmovi-  cias repercuten en el contexto fronterizo
lizada. Cuando las mujeres sobresalen  de huida inmovilizada.
como receptoras de esa reproduccién
sistémica de poderes excluyentes, de segregacién, discriminacion y explotacién por
cuestiones de género en un orden social patriarcal, nos referimos especificamente a
la violencia contra la mujer, basada en «una sélida construccién de relaciones, préc-
ticas e instituciones sociales (incluso del Estado) que generan, preservan y repro-
ducen poderes de dominio masculino (acceso, privilegios, jerarquias, monopolios,
control) sobre las mujeres, las mismas que deben también padecer la imposicién de
poderes sociales (sexuales, econémicos, politicos, juridicos y culturales) (Lagarde,
2007: 147 y 148). En este marco, la inmovilidad resalta como «una experiencia
localizada que evoca los lugares (cerrados, saturados o restrictivos), donde las per-
sonas se ven obligadas a permanecer, con el sentimiento de tiranfa espacial que esto
genera» (Vidal y Musset, 2016: 2). En la inmovilidad fronteriza actdan dos fuerzas
que presionan: la que se desprende de las politicas de asilo de Estados Unidos —en
este articulo solo referidas para explicar el contexto—y la que corresponde al Estado
mexicano a partir de su injerencia en la violencia estructural e institucional, asi
como en su inoperancia como garante de los derechos humanos entorno al DFI.
La espera, por lo tanto, no solo refiere a un espacio geogrifico, sino que constituye

2. Traduccién propia.
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un espacio social. Un «hecho social total», siguiendo a Vidal y Musset (2016: 5), en
la medida que involucra diversas dimensiones y funda una interaccién de poderes
sociales, econémicos, legales y politicos, pricticas y representaciones.

Partiendo de lo anterior, el articulo sostiene dos argumentos: en primer
lugar, que el DFI en México es un problema social que precisa del andlisis de
las condiciones estructurales que le anteceden y el abordaje de la movilidad
como efecto en el que se acentta la desproteccién y las violencias contra las
mujeres como parte de ese proceso mds amplio. Sus causas obedecen a diver-
sos problemas estructurales que han descompuesto el tejido social, como la
penetracién del crimen organizado a nivel comunitario, la normalizacién de
précticas patriarcales y machistas de larga data en el pais, asi como un apa-
rato de imparticién de justicia con serias deficiencias que viola los derechos
humanos. En segundo lugar, que es necesario regionalizar la problemdtica
del desplazamiento forzado. Es decir, que la espera en la frontera norte de
México requiere distinguirse como un contexto sui géneris de huida suspen-
dida, estancada o contenida que coloca a las personas desplazadas internas
que aspiran al asilo en Estados Unidos en un contexto de alta vulnerabilidad,
con episodios de revictimizacién —latentes o patentes— al seguir expuestas a
condiciones de desproteccién e inseguridad. En términos de politica publica,
corresponderia distinguir esa fase de inmovilidad como parte de un eszado de
contingencia, esto es, como la fase del desplazamiento en el que se deben ¢je-
cutar medidas urgentes para atender y proteger la vida e integridad de las per-
sonas durante un evento de DFI y garantizar el respeto pleno de sus derechos
humanos. Las medidas urgentes constituyen el conjunto de estrategias y planes
de accién de los tres 6rdenes de gobierno, de organismos internacionales y de
la sociedad civil, como son las acciones de asistencia, proteccién, gestién de
soluciones duraderas y apoyo juridico (Poder Legislativo, 29 de septiembre
de 2020: 88 y 89)°. De tal manera que, cuando se analizan las condiciones de
vida de las mujeres en situacién de DFI en Tijuana, se pone en evidencia un
nodo de violencias que emanan de la dimensién estructural y que atraviesan
el 4mbito institucional, familiar e individual (emocional, fisico y sexual).

A fin de sustentar estos argumentos, se presenta un breve escenario del DFI en
México, el cual ha llegado a evaluarse como una crisis de derechos humanos en los

3. Las definiciones de estado de contingencia'y de medidas urgentes se retoman de la iniciativa de Ley
General en materia de desplazamiento forzado interno, pendiente de aprobacién en la Cdmara de
Senadores de México (abril de 2021). Véase en: http://gaceta.diputados.gob.mx/PDF/64/2020/
sep/20200929-111.pdf
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tltimos cinco afios (Pérez y Castillo, 2019: 116). En ese marco, se revisa el caso
de la violencia experimentada por mujeres en sus lugares de residencia previa y su
posterior estadfa transitoria y obligada en Tijuana, ciudad que concentra el 59%
del total de personas a lo largo de la frontera norte de México a la espera de soli-
citar asilo en Estados Unidos, la mayoria de las cuales son mexicanas desplazadas
(Arvey, 2021: 7; Leutert et al., 2020: 8). Este trabajo recupera parte de los hallazgos
de una investigacién cualitativa realizada entre agosto de 2020 y febrero de 2021,
teniendo como eje de discusion la relectura de 13 entrevistas en profundidad de
corte biogréfico con mujeres adultas, todas madres, acompanadas en esa frontera
por sus hijas e hijos. Desde lo vivencial, se observa que la indefensién y el miedo son
una constante en sus condiciones de vida, unidos a un fuerte sentido de pérdida,
ansiedad e incertidumbre.

Causas del desplazamiento forzado en
México: crimen organizado y violencia
familiar

Siguiendo la tendencia a nivel mundial, México carece de un registro oficial de
DFI, si bien aproximaciones internacionales estimaban un acumulado entre 2009
y 2019 de 345.000 desplazados internos por conflictos y violencia (IDMC, s. £.).
En cuanto al volumen de desplazados mexicanos que buscaron la proteccion inter-
nacional en Estados Unidos, el Departamento de Seguridad Nacional de ese pais
reporté en el afio fiscal 2019 la recepcién de 34.945 solicitudes de asilo por parte
de mexicanos, el nimero mds alto en relacién con los dos afios anteriores (Baugh,
2020: 6y 7).

En su génesis, diversos autores coinciden en sehalar que la politica de seguridad
nacional mexicana implementada durante el periodo presidencial de Felipe Cal-
derén Hinojosa (2006-2012) fue el eslabén que detoné la cadena de expansién
de la violencia proveniente del crimen organizado que se vive desde entonces en
el pais (Cervantes y Téllez, 2020; Gémez y Espinosa, 2020; Diaz y Romo, 2019;
Pérez y Castillo, 2019, entre otros). Se traté de una politica de choque entre fuerzas
militares y policiales y las células del crimen organizado, lo que derivé en la multi-
plicacién de enfrentamientos y de condiciones de inseguridad (Gémez, 2020: 12).
Asi, resultd ser una politica fallida cuya proliferacién quedé afianzada en variables
estructurales como «la debilidad estatal previa y la desigualdad social caracteristica
de algunos de los estados con mayores indices de violencia» (Gémez y Espino-
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sa, 2020: 29). Secuestros, asaltos, reclutamientos obligados, toma de territorios,
extorsiones, imposicién de cuotas por «derecho de piso», asi como una creciente
promocién de componentes simbélicos del narcotrfico como via de poder, se con-
virtieron en expresiones cada vez mds comunes en diversas regiones del pais y en las
principales causas del DFL

De acuerdo con la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcién sobre
Seguridad Publica del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI),
en 2019 casi una tercera parte de los hogares mexicanos habia tenido al menos
un integrante como victima de un delito. Solamente se denuncié y se abrié
carpeta de investigacion en el 7,6% del total de casos, de los cuales un 44,5%
concluyeron en que «no pasé nada o no se continué con la investigacién». La
escasez de denuncias, segtin la encuesta, parece obedecer a que mds del 70% del
total de la poblacién adulta en México considera que los jueces son corruptos y
un 66% califica asi al personal de los ministerios publicos estatales. En relacién
con el hecho de ser mujer, el 74,1% de las encuestadas percibe su municipio
de residencia como inseguro (INEGI, 2020: 8, 40, 43, 48 y 57). Basindose
en la misma encuesta, el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO, 2019:
25) estimé que un 62% del total de personas que se habfan visto precisadas a
cambiar de vivienda o de lugar de residencia para protegerse de la delincuencia
eran mujeres.

Una segunda causa del DFI en México es la violencia familiar, es decir, la que se
desprende de «un acto de poder u omisién intencional, dirigido a dominar, some-
ter, controlar o agredir fisica, verbal, psicoemocional o sexualmente a cualquier in-
tegrante de la familia, dentro o fuera del domicilio familiar, por quien tenga o haya
tenido algtin parentesco por afinidad, civil, matrimonio, concubinato o a partir
de una relacién de hecho y que tenga por efecto causar un dafio» (CNDH, 2016:
2)%. Sus expresiones mds recurrentes en el pafs sefialan que se trata mayormente
de una violencia ejercida por hombres en contra de mujeres, nifias y adolescentes.
Los dltimos datos oficiales indican que, en 2016, cuatro de cada diez mujeres en
una relacién habian sufrido algin tipo de violencia por parte de su pareja (INEGI,
2017: 35).

Asi, en las causas del DFI en México para las mujeres se conjugan dos fuentes de
violencia: a) la violencia familiar, que se caracteriza por ser sostenida en el tiempo

4. Se diferencia de la violencia doméstica porque esta alude al hogar como el espacio fisico en el que se
perpetda la violencia (Soto ez al., 2003: 11). Las agresiones que originan el desplazamiento forzado
interno ocurren dentro y/o fuera del hogar, por lo cual el término de violencia familiar es el indicado
para nombrar la causal de esta problemdtica.
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y soportada por las mujeres de forma regular durante afios y en la que, comun-
mente, el agresor es la pareja, y b) la violencia del crimen organizado, la que suele
presentarse como un evento aislado e intempestivo en el que el esposo suele ser la
primera victima directa. Ambas violencias no son excluyentes, ya que pueden llegar
a enlazarse en la experiencia de vida de una misma mujer. Desde ese dngulo, destaca
asimismo que «las mujeres mexicanas sufren de la violencia de la narcoguerra que
azota el pais desde 2006. Sin embargo, hay una tendencia a decir que esta afecta
mds a hombres que a mujeres —70% de muertos y desaparecidos son varones—, sin
reparar en que la violencia sexual y de género se encuentra en un continuum de
violencia» (Estévez, 2020: 28 y 29).

Como parte de este contexto, cabe destacar que el DFI sigue pendiente de
fortalecerse en materia legislativa con un soporte normativo especializado. De
hecho, se reglamenta junto con otras problemdticas a través de la Ley General
de Victimas (Poder Legislativo, 9 de enero de 2013), aludiendo a las personas
en situacién de desplazamiento interno como parte de los grupos de poblacién
que han sido victimas de delitos y de violaciones a los derechos humanos, sin
considerar las particularidades del DFI para su atencidn, proteccién, reparacién
y garantia de derechos. Desde 1998 hasta el primer trimestre de 2020 se habian
presentado ocho iniciativas de ley sin haber sido aprobadas (CMDPDH, s. f.).
Incluso el tema estaba diluido en el discurso y en la agenda publica debido a la
resistencia del Estado a reconocer el DFI como una problemdtica significativa
dada su incidencia y su afectacién multidimensional. De acuerdo con Frausto
y Galicia (2020: 11), «esta omisién respondia no solo a la intencién de evitar
responsabilidades, sino también a un intento de ocultar la posible participacién
de algunas autoridades publicas en los sucesos que orillaron a las personas a
desplazarse de sus hogares».

Finalmente, en abril de 2019, ante la presién publica y la evidencia, el Gobierno
mexicano se pronuncié a favor del reconocimiento del fenémeno vy, en septiembre
de 2020, la Cdmara de Diputados aprobd la iniciativa de Ley General para Preve-
nir, Atender y Reparar Integralmente el Desplazamiento Forzado Interno (Poder
Legislativo, 29 de septiembre de 2020). Esta ley vislumbra un giro en la atencién de
la problemdtica y en la instauracién de una politica publica especifica, al estar fun-
damentada en la obligacién del Estado de reconocer y garantizar los derechos de las
personas en situacién de desplazamiento forzado interno (art. 2, fracc. vi: 86). Sin
embargo, en el primer cuatrimestre de 2021, esta iniciativa segufa sin contar con
la aprobacién de la Cdmara de Senadores —trdmite necesario para entrar en vigor—.
Mientras tanto, el DFI continta siendo un fenémeno «victimizante, resultado de
una gestién gubernamental poco eficiente» que acarrea una desarticulacién social
(Gbmez, 2020: 9) y facilita expresiones de violencia institucional, como se ejempli-
fica en los siguientes testimonios.
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«No nos quedoé mas que huir»: violencias
en los lugares de residencia de mujeres
desplazadas

La mayorfa de las 13 mujeres entrevistadas habian nacido en el mismo lu-
gar del que habian tenido que desplazarse, estando este en zonas urbanas o
semiurbanas. Mayoritariamente estaban casadas e integraban configuraciones
familiares predominantemente nucleares y, en menor medida, extensas o mo-
noparentales maternas. El rango de edad era de 21 a 58 afios, lo que pone en
evidencia el impacto expansivo y transgeneracional del desplazamiento forzado
por violencia. Respecto a su ocupacién, la mayor parte se dedicaba a labores del
hogar, algunas eran comerciantes y otras trabajaban en el sector de servicios.
La escolaridad promedio se ubicaba en niveles bdsicos, con al menos un ano
cursado de primaria o de secundaria, mientras que dos mujeres eran semianalfa-
betas. Tres mujeres habfan salido de sus entidades’ por ser victimas de violencia
familiar, ocho por violencia proveniente del crimen organizado y dos habian
estado expuestas a ambos tipos de violencia, ya que la pareja agresora pertenecia
a alguna célula delincuencial o conseguia su apoyo para intimidar y controlar a
la mujer. Las mujeres procedian, coincidentemente, de Guerrero o de Michoa-
cdn, entidades costeras del Océano Pacifico mexicano con uno de los mayores
indices de desplazamiento forzado masivo en el pais (Pérez er al., 2020: 21).
Se ha documentado que en Guerrero los desplazamientos estdn relacionados
con el crimen organizado, los grupos de autodefensas y las disputas de terrenos
ejidales® por proyectos extractivistas (Gémez, 2020: 15). En Michoacdn, por su
parte, la violencia prolifera a partir de «vacios institucionales» que facilitan «una
fuerte presencia de grupos del crimen organizado» (Cortés ez al., 2020: 36).

La violencia proveniente de la delincuencia organizada se empieza a vivir
como experiencia, primero, por las circunstancias que permean el entorno in-
mediato (barrio o colonia) para después condensarse en una afectacién mds di-
recta. En un primer momento, las personas advierten en su comunidad la recu-
rrencia de delitos tales como robos, extorsiones, asesinatos y secuestros, lo que va
condicionando su manera de comportarse e interrelacionarse, al establecer me-

5. Mékxico se divide territorial, politica y administrativamente en 32 entidades federativas, comtinmente
llamadas estados. A su vez, cada estado se demarca por municipios.
6. Tierras otorgadas por el Estado a campesinos o a comunidades campesinas para labores de cultivo.
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didas cotidianas de proteccién que paulatinamente van construyendo modos de
vida que, de alguna manera, normalizan la violencia. El hecho de estar expuesto
a las operaciones del crimen organizado se relaciona, en parte, a una posicién
socioeconémica media-baja o baja, que limita las posibilidades de vivienda y cir-
cunscribe a la poblacién dentro de zonas periféricas o marginales, regularmente
de alta criminalidad. Las entrevistadas coincidieron en destacar que fue en los
tltimos 10 anos (desde 2010) cuando empezaron a percibir un incremento de la
violencia en sus entornos cotidianos; una violencia promovida, principalmente,
por las actividades del trdfico de drogas, las cuales se vieron facilitadas por las
deficiencias en las funciones de vigilancia de la policfa. En la ciudad de Ldzaro
Cérdenas (Michoacdn), por ejemplo, «va el Gobierno v, si, revisa segtn las ca-
lles, las colonias y eso, pero, de todos modos, los fulanos [delincuentes] andan
ahf como quien dice “sueltos” (...) y
pues uno qué les va a decir; nomds Los riesgos y violencias imperantes en los
uno se mete a sus casas y ya» (Mar- lugares de residencia guardan la laten-
garita, 41 afios)’. cia de cristalizarse en ataques directos en
En este contexto, la proteccién cualquier momento, lo que, si finalmente
que logran agenciarse consiste en ocurre, se convierten en causa de huida,
formas de resistencia minimas com- sea por amenazas, secuestros, extorsio-
paradas con el poder de los victi- nes o asesinatos, con daiios fisicos, psi-
marios: resguardarse en casa, salir colégicos y/o patrimoniales.
acompafadas y mantener en lo po-
sible a nifias y adolescentes en el hogar. Los riesgos y violencias imperantes en
los lugares de residencia guardan la latencia de cristalizarse en ataques directos
en cualquier momento, lo que, si finalmente ocurre, se convierten en causa de
huida, sea por amenazas, secuestros, extorsiones o asesinatos, con dafos fisicos,
psicolégicos y/o patrimoniales. El testimonio de Dulce (25 anos) revela la pe-
netracién del crimen organizado y sus agresiones culminantes: ella y su madre
vendfan dulces en Acapulco (Guerrero), un puerto turistico. Llevaban tres anos
pagando «derecho de piso» a los delincuentes, cuota exigida para «permitirles»
trabajar en su comercio. Cuando el monto alcanzé cifras imposibles de cubrir,
los delincuentes llegaron a su local a amenazarla y golpearla, amagando con
una pistola a su hijo de apenas cuatro afios que estaba con ella. «Sentia yo los
segundos. Y le pusieron un arma en la cabeza [a su hijo]. No nos quedé mds que
huir. Ya habian sido demasiadas extorsiones. Nosotras tampoco podiamos hacer
nada».

7. Todos los nombres utilizados son seudénimos.
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El desplazamiento forzado por violencia familiar resulta igualmente dramdtico.
Este tipo de violencia se presenta durante afos mediante abusos reiterados y expo-
nenciales hasta llegar el punto 4lgido en el que peligra la vida. El ejecutor de estas
violencias, en las historias documentadas, invariablemente es la pareja de la mujer
y padre de sus hijos. Puede ser una violencia del orden de lo verbal, fisico, psicold-
gico, sexual y/o econémico, regularmente fusionada con problemas de adiccién y
celos. La exposicién a las agresiones machistas intimida y denigra profundamente
a las mujeres, quienes se advierten altamente vulnerables y desprotegidas. Como
mecanismo de agresién recurrente, se observé que el padre utiliza a los hijos e hijas
como transmisores de mensajes para la madre, exponiéndolos deliberadamente a
situaciones altamente agresivas y sometiéndolos a una carga emocional extraordina-
ria sin importar la edad. Asi lo expresé Esperanza (42 afios), cuyo esposo la violaba
sistemdticamente; drogadicto, narcomenudista y celoso: «la tltima vez que lo vi fue
en marzo [de 2018]. Iba armado. Iba a matarme. En cuanto mis hijos lo vieron,
la nifia y el nifio se echaron a correr. Les dijo: “vine a matar a tu madre, ven para
que veas, vengan para que vean ». El giro que lleva a una mujer a decidir cortar con
esa violencia sostenida es la constante preocupacién por la integridad de sus hijos
y la vivencia de un episodio extremo. Como atestigua Jessy (32 afos), con hijos
de 8 y 12 afios de edad: «me quiso ahorcar, todo delante de mis hijos. Cuando eso
sucedid, que él me empezé a golpear y todo, mis hijos se le fueron encima para de-
fenderme (...) No sé cémo yo pude reaccionar (...) Corrf con mis nifios». En tres
de los cinco testimonios recuperados para este estudio y que involucran violencia
familiar, se repiten estos momentos, los cuales aumentaron especialmente durante
el confinamiento por la COVID-19, en correspondencia con el patrén nacional de
incremento en las manifestaciones de violencia contra la mujer, cuando las llamadas
de emergencia llegaron al pico de 26.171 llamadas en marzo de 2020, el mdximo
registro mensual desde 2016 (SESNSP-CNI, 2021: 93).

Como parte de las circunstancias que imperan en los lugares de residencia
en origen, y que terminan conduciendo al DFI, destacan los problemas recu-
rrentes de corrupcién e impunidad de las autoridades locales y del sistema de
imparticién de justicia —con su participacién, fallas u omisiones— que sostienen
la falta de garantia de derechos y la vulnerabilidad de este grupo de poblacién.
En los testimonios de las mujeres son constantes las referencias a la colusién
de la policfa en hechos ilegales como cohecho y proteccién de delincuentes; a
la negligencia en el seguimiento de sus denuncias y, en general, apuntan a un
desamparo institucional que las afecta considerablemente, lo que adjudican a su
condicién de pobreza, ya que advierten que la justicia se vincula al poder econé-
mico, asf como a su condicién de género, en la medida que tanto agresores como
autoridades transitan en un esquema patriarcal que invisibiliza su situacién y
menosprecia las agresiones. En cuanto al debido proceso o acatamiento de los
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procedimientos judiciales, se observa cémo «la denuncia representa mds peligro
que solucién y se visualiza como un camino indtil» (Diaz y Romo, 2019: 89).
En palabras de las mujeres desplazadas: «cuando a este sefior no le hacfan
nada, al papd de los nifios, es cuando si tenfa mucha impotencia. ;Cémo no
pueden proteger a las madres ni a sus hijos? Eso es muy claro de que no apoyan
a uno, el Gobierno» (Eugenia, 39 afios). Miriam (32 afos), quien ha pasado por
un triple desplazamiento huyendo de la violencia desde Guerrero, Nuevo Leén
y estando ya en Tijuana, refiere: «ni siquiera demanda queremos poner; tienen
palancas. En Guerrero se maneja asi. Si denuncias algo que viste, la policia toma
el caso y te llevan, pero te entregan con la gente mala, ni siquiera hacen justicia
por lo que estds denunciando». Por su parte, Esperanza narra que interpuso una
denuncia cuando el esposo rompié la puerta de la casa con un hacha. Le dije-
ron «que no procedia, que solo en
caso de que €l la violara, le robara o  Visualizan que su huida debe tener como
la matara, si». En las oficinas del Sis-  fin una proteccién internacional, de ahi
tema para el Desarrollo Integral de su propésito de dirigirse hacia la frontera
la Familia (DIF) en Michoacdn, or- norte y solicitar asilo en Estados Unidos.
ganismo encargado de la proteccién
integral de nifias, nifios y adolescentes, una abogada le brindé apoyo al inicio y
después le sugirié que consiguiera dinero para pagar un abogado porque «ella
tenfa mucho trabajo». En el Ministerio Publico le llegaron a decir «que mejor
tomara a sus hijos y se fuera de ahi». La primera vez que Esperanza denuncié la
violencia familiar que vivia con su esposo tenfa 16 anos. Hoy tiene 42.
Basdndose en sus experiencias de vida, las mujeres perciben que la corrupcién
y la impunidad son fallas del Gobierno mexicano en general, no exclusivas de sus
lugares de residencia, por lo que extrapolan su apreciacién a todo el pais. A partir
de esta apreciacién, visualizan que su huida debe tener como fin una protecciéon
internacional, de ahi su propdsito de dirigirse hacia la frontera norte y solicitar asilo
en Estados Unidos. En los relatos no aparece el ideal tradicional de la movilidad Sur-
Norte del «suefio americano», debido a que las personas DFI no han tenido tiempo
de realizar tal construccién imaginaria y porque el desplazamiento forzado no radica
propiamente en un objetivo migratorio, sino en un escape de ese sistema deficiente.
La frontera internacional representa un freno para los agresores porque hay requi-
sitos que cubrir para poder cruzarla, de tal manera que Estados Unidos se aprecia
como un pais seguro y con instituciones consolidadas. «No me siento segura en M¢é-
xico. No sé la magnitud del poder que ellos [los delincuentes] tengan para podernos
buscar, pero yo pienso que en Estados Unidos no darfan con nosotros, porque hasta
donde yo sé, en Estados Unidos tienen unas leyes muy justas», argumenta Yesenia
(58 afos), quien huye del crimen organizado con sus nietas y su nuera después de
haber recibido amenazas de los mismos agresores que asesinaron a su hijo.
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En general, la violencia del crimen organizado y la violencia familiar como cau-
sas del DFI en los entornos de vida de las entrevistadas reflejan una descomposicién
social en México, con afectaciones individuales, familiares y comunitarias enclava-
das, a su vez, en problemdticas estructurales que tienen que ver con instituciones
poco robustas —principalmente las de imparticién de justicia y de proteccién de de-
rechos humanos— y con la prevalencia de desigualdades asentadas en el patriarcado
y la exclusién. Finalmente, llegado el momento de escapar, la familia de la mujer
suele ser un apoyo decisivo. En las historias documentadas, las redes familiares en
México regularmente se movilizan en la fase inmediata a la salida de las mujeres,
con aportaciones econémicas para su traslado hacia la frontera y/o resguarddndo-
las temporalmente en sus hogares. Complementariamente, sus redes en Estados
Unidos aportan capitales monetarios, informacién, soporte afectivo y un préximo
nicho de acogida, constituyendo recursos cardinales. El hecho de dirigir su cami-
no a Tijuana se asocia estrechamente con el apoyo recibido por este tipo de redes
trasnacionales, ya que esta ciudad histéricamente se ha identificado como frontera
de paso. Las mujeres, en su condicién de madres, asumen la conduccién de la fuga
junto a sus hijas e hijos, de tal modo que «agencian la defensa, formas, modalidades
y distribucién de recursos asociados a la reproduccién cotidiana de la familia en el
trdnsito del desplazamiento y de la instalacién en los destinos» (Salazar, 2014: 65).

«A la nada nos venimos»: huida inmovilizada
en Tijuana

El fenémeno del DFI empez a evidenciarse en Tijuana alrededor de 2014, con
la llegada de desplazados en «episodios masivos» o en los llamados «gota a gota»®,
precisamente provenientes de Guerrero y Michoacdn, huyendo de la violencia oca-
sionada por organizaciones criminales y/o violencia familiar (Paris, 2018: 24; Aven-
dafo ez al., 2016: 17 y 69). Aun cuando Tijuana se encuentra entre los municipios
mds violentos a nivel nacional, con un promedio de cinco homicidios dolosos dia-
rios de enero a noviembre de 2020 (GESI, 2021), las personas desplazadas siguen
buscando esta ciudad fronteriza como puente de ingreso a Estados Unidos.

8. Los primeros compuestos por al menos 20 personas que huyen de manera simultdnea de una misma
comunidad; los segundos, son desplazamientos aislados, individuales o familiares (Pérez ez al., 2020:
13 y 14). Todos los casos documentados corresponden al tipo de DFI «gota a gota».
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Desde las subjetividades de las mujeres entrevistadas, la espera en Tijuana con-
figura una situacién de trdnsito en la que perdura un sentido de lucha, de oculta-
miento y de alerta continua. Cuatro de ellas, en septiembre de 2020, llevaban entre
ocho meses y un ano en esa coyuntura, dos tres meses y el resto un mes o menos.
A principios de 2021, con la suspensién atin vigente de los procesos de asilo en Es-
tados Unidos, la espera en Tijuana se calculaba en 17 meses (Arvey, 2021: 9). Una
inmovilidad que constituye un estado de alta vulnerabilidad dadas las condiciones
animicas de llegada, las complicaciones para poder trabajar, para la cobertura de las
necesidades relacionadas con la atencién a la salud y para retomar el ciclo escolar de
los hijos. En general, al llegar a Tijuana las personas desplazadas se encuentran con
esta situacién de retencién de manera sorpresiva, ya que es comtn que desconozcan
cémo opera el sistema de asilo estadounidense. Asi, el sentido del desplazamiento
forzado como «una movilidad intempestiva, perentoria, de huida» (Salazar, 2014:
59), choca de frente con el muro de la espera y la muy escasa protecciéon guber-
namental. Sus principales apoyos provienen de sus propias redes, de la sociedad
civil local y de organismos internacionales. Siendo el alojamiento una necesidad
primaria, los albergues para personas en movilidad son espacios de concentracién
y un referente de los flujos que arriban a la ciudad. Las condiciones de vida de las
mujeres desplazadas que se documentaron se centran en estos lugares de acogida.

Condiciones de vida en albergues de Tijuana

En esta frontera, el alojamiento de la poblacién en movilidad recae casi en su
totalidad en albergues de la sociedad civil o de organismos internacionales’. Las
entrevistas se realizaron en cinco albergues que permanecieron abiertos durante
el confinamiento, cuatro de la sociedad civil local y uno de la Organizacién
Internacional para las Migraciones (OIM)'. Los albergues de la sociedad civil,
en general, reciben el apoyo de otras organizaciones civiles y de organismos

9. El tnico albergue del Gobierno en Tijuana es el Centro integrador de Migrantes Carmen Serddn,
abierto en diciembre de 2019 para atender a personas registradas en los Protocolos de Proteccién
a Migrantes de Estados Unidos (MPD, por sus siglas en inglés), si bien posteriormente empezé a
recibir personas deportadas y solo escasa y fortuitamente a personas DFI (notas de campo).

10. Los albergues de la sociedad civil visitados fueron Movimiento Juventud 2000, Pro Amore Dei,
Agape Misién Mundial y Casa Puerta de Esperanza. El albergue de la OIM se abrié en julio de
2020 y se le conoce como hotel-filtro (por COVID-19), ya que recibe a toda persona en movilidad
que voluntariamente acepte cumplir con un aislamiento de dos semanas para después pasar a un
albergue de estancia mds prolongada.
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internacionales para cubrir ciertas necesidades de alimentacién, mejora de insta-
laciones, asesorfa legal, terapia psicolégica, programas educativos, asi como acti-
vidades lddicas para nifas, nifios y adolescentes. La sinergia interinstitucional y
la profesionalizacién de la atencién es variable entre los albergues. Los recursos
con los que cuenta cada uno de ellos explican las diferencias existentes en la
calidad de las instalaciones y en la atencién otorgada; también definen la zona
de la ciudad en la que se ubican (relativamente seguras o inseguras); sus posibi-
lidades de otorgar insumos (productos de higiene personal, ropa y calzado) y de
cubrir las necesidades alimentarias, educativas, de salud y de insercién laboral.
Los aportes que llegan a recibir del Gobierno pueden consistir en subsidios en

servicios, donativos en especie o la
Para las mujeres entrevistadas, los alber-  coordinacién de visitas periédicas de
gues adquirieron una significacién fun- unidades méviles de salud, asf como
damental como espacio de amparo, no el registro escolar de nifas, nifios y
solo para su subsistencia, sino también adolescentes. En la ciudad no existe
por reforzar un sentido de proteccién y un albergue ni otro tipo de organi-
solidaridad. zacién o institucién dedicada a la

atencién de personas en DFI. En los
albergues visitados se les atiende de manera estandarizada como parte del hete-
rogéneo conglomerado de poblacién en movilidad.

Las personas DFI que ingresan a los albergues suelen ser aquellas que llegan con
muy pocos recursos econémicos y estdn limitadas para alquilar alguna vivienda o ha-
bitacién por su cuenta, si bien en algunos casos logran hacerlo por un tiempo corto,
sobre todo a la llegada. Para las mujeres entrevistadas, los albergues adquirieron una
significacién fundamental como espacio de amparo, no solo para su subsistencia,
sino también por reforzar un sentido de proteccién y solidaridad. Estas madres, en
conjunto, tenfan bajo su resguardo a 29 hijas e hijos, desde bebés hasta adolescentes,
y solo dos de ellas estaban acompanadas por sus cényuges. Aunque estos albergues
se asumen como lugares desconocidos para los agresores, en las narrativas de los tes-
timonios de las mujeres perdura el miedo y la sensacién de riesgo; algunas, incluso,
hicieron referencia a la sospecha que las autoridades de su localidad habian llegado a
proporcionar datos de su paradero. Asi lo mencioné Ménica (45 afios) sobre su lugar
de procedencia en Guerrero, del que no quiso precisar el nombre por este mismo
temor. En el caso de Eugenia (39 afios), su agresor, inmiscuido en el narcotréfico
ademds de ejercer violencia familiar, «ya sabe dénde estoy. Pensé que él para acd
nunca iba a venir, no me iba a alcanzar, pues, pero ya se enteré».

La vida en los albergues durante la espera —en cuanto a empleo, salud fisica y
educacién de los hijos e hijas— se va resarciendo en la medida de lo posible dentro
de ese margen de recursos, carencias y cautela. Respecto al trabajo remunerado, las
mujeres sin pareja y con hijos pequefios observan la mayor vulnerabilidad. Adn en
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el confinamiento, los albergues permitian las salidas con fines laborales siempre y
cuando los véstagos quedaran bajo el cuidado de un adulto, lo que resultaba dificil
de conseguir al estar entre personas desconocidas. Algunas mujeres encontraban
como solucién emplearse dentro del mismo albergue cuidando a hijos de otras fa-
milias. De los 13 casos documentados, solo dos mujeres habian podido emplearse,
una de manera eventual e informal en labores de limpieza y otra en una fibrica ma-
quiladora, resolviendo el cuidado de los hijos con familiares que las acompanaban.

Referente a la salud fisica, en los albergues se otorga atencién muy bdsica,
quedando las enfermedades de mayor complicacién pendientes de atenderse.
Entre las mujeres entrevistadas se mencionaron diversos malestares de orden
ginecoldgico, ademds de diabetes e incluso casos de tumores en matriz y cerebro,
asf como calcificaciones renales. Sin embargo, ninguna habia logrado contar
con tratamiento adecuado. Violeta (33 afios) ejemplifica esa desproteccién y
hace referencia a la calidad de los servicios a los que pueden acceder las personas
desplazadas. Este caso implica, ademds, una violacién a los derechos sexuales y
reproductivos en una institucién publica: llegé embarazada a la frontera y, en el
momento del parto, en el hospital le pidieron su consentimiento —en realidad
obligado— para que en ese momento eligiera entre una salpingoclasia —o ligadura
de trompas— o un dispositivo anticonceptivo (DIU). Opté por el segundo, aun-
que ello le generd graves trastornos que no habia podido atender.

En relacién con la educacién de las y los hijos, el cardcter temporal de la
estancia en la frontera se percibe entre las madres como una brecha en la edu-
cacién con reconocimiento oficial, considerdndola con pesar como un costo
mds de los efectos del DFI. A raiz del confinamiento y del cierre de las escuelas
en México se complicé la situacién, ante la imposibilidad de incorporarse a las
clases en linea desde los albergues porque su equipamiento y espacios no estaban
disenados para eso. Uno de los albergues visitados mantenfa un programa edu-
cativo presencial a cargo de una organizacién civil, pero tres madres lo conside-
raban como un curso informal al carecer de reconocimiento oficial. Por su parte,
el Gobierno del estado de Baja California implementd, a mediados de 2020, el
Programa de vinculacién con Albergues para atender las necesidades educativas
de nifias, nifios y adolescentes en trdnsito a nivel de primaria y secundaria, tanto
de alumnos mexicanos como extranjeros''. Sin embargo, a través de los casos
documentados no fue posible advertir su aplicacién.

11. Entrevista personal a Yara Lépez, coordinadora Estatal del Programa Binacional de Educacién
Migrante (PROBEM) de la Secretarfa de Educacién de Baja California. Entrevista en linea, 14 de
septiembre de 2020.
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Efectos del desplazamiento forzado en la salud mental de
las mujeres

Entre las condiciones de vida en la frontera, destaca especialmente la situa-
cién de la salud mental, por evidenciarse como una de las grandes necesidades
de atencidn, al haberse alterado el estado de bienestar y mente positiva (emocio-
nal y psiquica) que permite al individuo afrontar las presiones de la vida y ser
productivo (OMS, 2004: 32). El desplazamiento forzado deriva en «sentimien-
tos de desorientaciény, lo que «remonta a dindmicas de adaptacién forzada, alta-
mente exigentes en la comprensién macro y micro de los acontecimientos y en la
significacién de su propia familia en los nuevos escenarios» (Salazar, 2014: 64).
Por ejemplo, Margarita (41 afos) y su familia recibieron una amenaza de muerte

que los llevé a dar un giro disruptivo
La separacién de la familia y de la comuni-  en sus vidas: «que de repente lleguen
dad constituye un severo costo emocional;  unos fulanos y nos echen a la calle.
pasan por el desarraigo de sus comuni- Como quien dice, a la nada. Pues a
dades y el desprendimiento de su vida la nada nos venimos». Al respecto,
cotidiana, siendo uno de los duelos mas las mujeres presentan constantes en
sentidos el de la pérdida del patrimonio fa-  las expresiones de los duelos compli-
miliar. Perder el hogar no solo tiene impli- cados que sufren. La separacién de
caciones materiales, sino también afectivas  la familia y de la comunidad consti-
e identitarias. tuye un severo costo emocional, ya

sea porque tuvieron que suspender
el contacto con familiares cercanos por motivos de seguridad o por el asesinato
de alguno de sus integrantes. Ademds, pasan por el desarraigo de sus comuni-
dades y el desprendimiento de su vida cotidiana, siendo uno de los duelos mds
sentidos el de la pérdida del patrimonio familiar, ya que perder el hogar no solo
tiene implicaciones materiales, sino también afectivas e identitarias. «Todo lo
que uno tiene en la vida. Toda mi vida he estado ahi, desde mis 14 afos. La
infancia de mis hijos. Todo ha estado ahi. Es una tristeza dejar todo de repente.
Dejarlo nomds asi, no se lo deseo a nadie», compartié Margarita.

Asimismo, el sufrimiento durante la espera en la frontera evidencia exclusién
social. Miriam (32 afios) lleva tres meses en Tijuana, donde «siento que mucha
gente me observa... Nosotros somos muy luchadores y no somos personas de
problemas y hemos intentado vivir en otro lugar, y otro, y otro, y creo que ya
ha sido mucho. Ha sido mucho y no veo salida, la verdad. A mi me gustarfa
que nos dieran el asilo [en Estados Unidos] porque quisiera tener segura a mi
familia». Eugenia (39 afios), quien suma ocho meses inmovilizada en la fronte-
ra, comenta: «me la paso deprimida, ya quiero irme, ya quiero regresar, pero ya
luego mi papd, mis hermanos que estdn alld esperdndome en el norte [Estados
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Unidos] me dicen que no me vaya [de regreso], que [mi esposo] va a ir otra vez a
quererme golpear a miy a los nifios. Ya son muchos meses». Asi, en medio de las
cargas emocionales propias, desde su condicién de madres perciben la deman-
da interiorizada de contener emocionalmente al clan familiar, autoexigiéndose
para mostrarse fuertes ante sus descendientes. Algunas colocan entre sus hijos
la expectativa del asilo en Estados Unidos como promesa de una vida libre de
violencia y de mayor bienestar. En contraparte a esa bisqueda de una imagen de
fortaleza, se encuentra la expresién mds contundente de la carga que significa la
sucesién de duelos: la ideacién suicida. Una de las mujeres expuestas a violencia
familiar y a la violencia del crimen organizado llegé a considerarlo, culpdndose
de que su familia siguiera en riesgo a causa de su pareja. Ha pensado regresar
con el esposo para que «acabe conmigo y se termine el peligro para la familia.

Este abanico de experiencias vividas en la frontera, dentro de los albergues,
remite a la fase del DFI que ya se sefialaba como extraordinaria, de contingencia
y emergencia, no solo por la inseguridad latente o patente, sino también por
los diversos costos que conlleva el desplazamiento y que afectan pricticamente
todas las dimensiones de vida de las personas involucradas, en este caso, las
mujeres. Para ellas, las violencias experimentadas en los lugares de residencia
anterior, las pérdidas por el desplazamiento y la incertidumbre del porvenir se
conjugan y acumulan en la frontera, repercutiendo de manera contundente en
su salud mental. Los albergues con redes mds consolidadas recurren a otras or-
ganizaciones de la sociedad civil para responder a esta necesidad de atencién
psicoldgica; sin embargo, la mayoria de mujeres entrevistadas no cuenta con este
tipo de atencidn, o percibe que la terapia a la que tiene acceso no se da con la
frecuencia requerida.

Conclusiones

El fenémeno del desplazamiento forzado interno (DFI) en México es multi-
factorial, si bien la rafz principal se ubica en afejas y serias deficiencias del sis-
tema de imparticién de justicia y en ciertas formas de operacién de los cuerpos
policiales del pais: deficiencias comtinmente articuladas con la corrupcién y la
impunidad que facilitan la subsistencia de un terreno en el que prolifera la espi-
ral de violencias que trae consigo el crimen organizado y las agresiones dentro de
las familias. Aunado al tardio reconocimiento del DFI por parte del Estado, se
adolece hoy en dia de la ausencia de una politica publica especifica para este tipo
de poblacién en movimiento. La normatividad existente contenida en la Ley
General de Victimas (9 de enero de 2013) no alcanza a atender operativamente
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las particularidades del DFI, como lo ejemplifican las narrativas de las mujeres
entrevistadas en las que débilmente aparece un compromiso institucional y, en
los casos que se presentd denuncia, la respuesta oficial resultd infructuosa o hasta
contraproducente. Lo anterior subraya la pertinencia de considerar el DFI como
una problemdtica social amplia que debe abordarse no solo como una cuestién
de movilidad, que parece ser la tendencia del Gobierno, dngulo este dltimo des-
de el que se estarfan focalizando mayormente sus efectos mds que sus causas.

Asimismo, resalta la importancia de diferenciar la problemdtica tanto a escala
regional como desde perspectiva de género. En cuanto al primer punto, las expe-
riencias examinadas puntualizan la manera en que la estancia en la frontera norte de
México para aspirantes a solicitar proteccién internacional se convierte en una fase
de huida inmovilizada que expone a las personas desplazadas a condiciones de vida
precarias, inseguras y emocionalmente costosas. En ese trdnsito liminal, se refleja
la desprotecciéon que existe desde el Estado y sus instancias de gobierno vy, sobre-
saliendo en Tijuana, el involucramiento de la sociedad civil local y de organismos
internacionales para resarcir, en la medida de sus capacidades, los vacios. Respecto
al segundo punto, desde la perspectiva de género, destacan la violencia familiar y el
crimen organizado como causas principales del DFI. Soportadas en el andamiaje de
la violencia estructural e institucional, desde sus distintas naturaleza y dimensiones,
estas violencias dan como resultado afectaciones que, como se ha analizado, trasto-
can la vida de las mujeres en sus derechos humanos y su integridad fisica y emocio-
nal, quedando victimizadas y excluidas de una manera particular por el hecho de ser
mujeres. Ademds, al ser madres, existe una correlacién en la necesidad de extender
estrategias de proteccién para sus hijas e hijos en beneficio de la unidad familiar.

La contundencia de la violencia sufrida por las mujeres entrevistadas se ad-
vierte como parte de un universo de voces y experiencias cada vez mds amplio
en México, lo que apuntala la necesidad de profundizar en el conocimiento y
en el andlisis critico de los factores de distinta naturaleza que intervienen en el
fenémeno del desplazamiento forzado interno en el pais.
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Resumen: La externalizacién de fronteras de
la Unién Europea ha impulsado en paises
terceros la creacién simultdnea de marcos de
proteccién de derechos de personas migran-
tes, refugiadas y solicitantes de asilo con po-
liticas de control, ademés de la transferencia
de la detencién y la deportacién. Este proce-
so se observa en el desarrollo de las politicas
migratorias en Marruecos donde, mientras la
Ley 0203 legaliza la deportacion, la nueva
Estrategia Nacional de Inmigracion y Asilo
establece un marco de proteccion. Asi, este
articulo examina el caso de Marruecos, en
concreto, las précticas de defencién arbitraria
en centros no formales, desplazamientos for-
zados y deportaciones de la poblacion pro-
veniente de Africa Occidental y Central entre
2019 y 2021, a partir de fuentes primarias y
secundarias y en el contexto de la pandemia
de la COVID-19.

Palabras cave: Marruecos, Unién Europeq,
proteccion, detencién, deportacion, externali-
zacion de fronteras, migracion irregular, Afri-

ca Occidental y Central, COVID-19

Abstract: The European Union’s border
externalisation policies have driven the
simultaneous creation in third countries of
frameworks to protect the rights of migrants,
refugees and asylum seekers and other poli-
cies on control, detention transfer and de-
portation. This process can be observed in
the case of Morocco, where Law 02-03 le-
galises deportation, while the new National
Strategy for Immigration and Asylum estab-
lishes a framework for protection. This arti-
cle examines the case of Morocco and spe-
cifically the practices of arbitrary detention
in informal centres, forced displacement
and the deportation of people from West
and Central Africa between 2019 and
2021 based on primary and secondary
sources and in the context of the COVID-19
pandemic.

Key words: Morocco, European Union, protec-
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La doble légica de la externalizacién europea: proteccion y deportacién en Marruecos

Desde los afios 2000, la externalizacién de fronteras se ha convertido en una
caracteristica fundamental de la politica migratoria de la Unién Europea (UE).
El concepto de externalizacién se conoce también como la dimensién externa de
la politica de control migratorio o la extraterritorializacién (Spijkerboer, 2018). A
efectos de este articulo, se recurrird al término externalizacién, entendiéndose como
la exportacién de las politicas europeas sobre migracién y control de fronteras a
los paises de trénsito y origen. En este contexto, la UE ha exportado su politica
migratoria a terceros paises, constituida simultdneamente por medidas de control,
detencién y deportacién, asi como por medidas de proteccién de derechos de per-
sonas migrantes, refugiadas y solicitantes de asilo. Esta doble 16gica, que ha recibido
el nombre de «proteccién-control», ha impactado —a través de diversos acuerdos
politicos y econémicos entrelazados y complejos— en la evolucién de las politicas
migratorias de los paises vecinos, principalmente en la ribera sur del Mediterrdneo.

Un ejemplo paradigmdtico es Marruecos, que ha absorbido esta légica de
proteccién y control. Este pais ocupa un lugar importante en la cartera de coo-
peracién en materia de migracién de los estados miembros de la UE debido a su
condicién de pais de origen, trdnsito y, recientemente, acogida de personas mi-
grantes, principalmente provenientes de Africa Occidental y Central. En 2019,
segtin Naciones Unidas, aproximadamente tres millones de marroquies vivian
en paises de la UE y se estima que un flujo aproximado de 20.000 personas
transitan por su territorio anualmente' para llegar a la UE; asimismo, Marrue-
cos tenfa una poblacién de 13.533 refugiados y solicitantes de asilo en enero
de 2021% . Esto ha convertido a este pais en puerta de entrada de la migracién
irregular desde Africa a Europa.

Este articulo examina una cuestién poco estudiada en la literatura sobre mi-
graciones y, en particular, sobre externalizacién de fronteras: la consolidacién de
marcos de proteccién en paralelo con la consolidacién de sistemas de detencién-
deportacion en paises terceros como medida de gestidn de los flujos migratorios.
Este andlisis es un estudio de caso sobre Marruecos, donde la identificacién, la
detencién arbitraria y el internamiento en centros no formales, desplazamien-
tos forzosos y deportaciones son una constante en la gestién de la migracién.
En ocasiones, las deportaciones han afectado incluso a personas con estatus de
refugiado o en trdmites de asilo. Esta desproteccién se ha intensificado con la

1. Para mds informacién, véase: Naciones Unidas, «Monitoring Global Population Trends»
https://www.un.org/en/development/desa/population/migration/data/estimates2/estimates19.asp

2. Para mds informacidn, véase: Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos.
«Maroc». Fact Sheet. (enero de 2021) (en linea) https://reporting.unhcr.org/sites/default/files/
UNHCR%20Morocco%20fact%20sheet%20FR%20January%202021.pdf

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.2 129, p. 79-106. Diciembre 2021
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X - WWW.ddOb.Org

80


https://www.un.org/en/development/desa/population/migration/data/estimates2/estimates19.asp
https://reporting.unhcr.org/sites/default/files/UNHCR%20Morocco%20fact%20sheet%20FR%20January%202021.pdf
https://reporting.unhcr.org/sites/default/files/UNHCR%20Morocco%20fact%20sheet%20FR%20January%202021.pdf

Daniela Lo Coco y Eloisa Gonzélez Hidalgo

pandemia de la COVID-19 a partir de marzo de 2020. Asi, en primer lugar, se
presenta el marco tedrico relativo a la externalizacién de fronteras a través de
una doble estrategia de «proteccién-deportacién»; en segundo lugar, se estudia la
evolucién de la politica migratoria en Marruecos entre 2002 y 2020 con el fin de
mostrar cémo las précticas de detencién y deportacién se han instaurado en pa-
ralelo a los marcos de proteccién; y, en tercer lugar, se examinan las pricticas de
detencién arbitraria, los centros de detencién no formal, las deportaciones y los
desplazamientos forzados de migrantes mayoritariamente provenientes de Afri-
ca Occidental y Central desde 2018 hasta 2021 en Marruecos. En este dltimo
apartado se aborda de manera transversal el acceso a la proteccién internacional
durante la detencién y la situacién provocada por la COVID-19, apoydndose en
fuentes secundarias y en el andlisis de 16 entrevistas cualitativas realizadas entre
noviembre y diciembre de 2020 y enero y agosto de 2021 en las ciudades de
Ténger y Rabat. Por dltimo, se presentan unas conclusiones.

Las entrevistas se llevaron a cabo tanto de manera presencial, en las ciudades
mencionadas, como por via telemdtica. En dichas ciudades existe un fuerte tejido
asociativo relacionado con el dmbito migratorio: Rabat es la sede de organismos
internacionales relevantes, como el Alto Comisionado de Naciones Unidas para
los Refugiados (ACNUR) y la Organizacién Internacional para las Migraciones
(OIM), y aloja organizaciones y asociaciones de personas migrantes; Tdnger, por
su parte, es clave por su proximidad a la ciudad de Ceuta, por ser una ciudad
escenario de operaciones de control migratorio en las tltimas décadas, y por la
presencia de organizaciones y activistas por los derechos humanos. Por su parte,
las entrevistas telemdticas se realizaron a personas y asociaciones ubicadas en
Nador, Tin-Tin, Tarfaya, Agadir, El Aitn y Dajla’, dado que en estas ciudades
existe un ndmero considerable de personas migrantes en situacién irregular. Las
entrevistas se realizaron en inglés, francés y castellano a un grupo conformado
por los siguientes perfiles: un experto en migraciones de la Universidad Inter-
nacional de Rabat, dos activistas por los derechos humanos, seis miembros de
organizaciones locales, el representante del Consejo de Migrantes Subsaharianos
en Marruecos (CMSM), dos lideres comunitarios* y cuatro personas desplazadas
y deportadas’. Estos dltimos testimonios corresponden a un hombre maliense
de 28 afnos y tres hombres con nacionalidad guineana de entre 20 y 26 afios.

3. Desde 2018, las rutas de entrada irregular desde Marruecos hacia Espafia se han concentrado en la
zona de El Aitn, Tin-tin, y Tarfaya, en su ruta hacia Canarias (Iridia, 2021).

4. En el momento de la entrevista, uno de los lideres comunitarios desvel6é que también habia sido
victima de desplazamiento interno.

5. Véase el anexo 1 al final del articulo.
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Para la realizacién de esta investigacién cabe destacar los obstdculos enfrenta-
dos, que han sido determinantes en la concrecién de su disefio. Entre ellos en-
contramos, por un lado, la restriccién de la movilidad por la situacién de la pan-
demia de la COVID-19y, por el otro, el fuerte control gubernamental marroqui
que se hizo patente al indagar en cuestiones migratorias y de derechos humanos.
A ello se anadié la tensién provocada por el inicio de las hostilidades en el Sdhara
Occidental, tras la ruptura en diciembre de 2020 del alto al fuego decretado en
1991. Este contexto repercuti6 en la seguridad tanto de las investigadoras como
de las personas entrevistadas, lo que dificulté el encuentro presencial o la visita a
determinados espacios. La cuestién de la seguridad® también influyé en el nulo
acceso a determinadas lideresas de organizaciones de derechos humanos, lo que
hace que la investigacién sea, desde una perspectiva de género, limitada. Otro
obstdculo ha sido la escasez de datos oficiales sobre detenciones, deportaciones y
desplazamientos forzosos dentro del pais y el hecho de que, incluso en los casos
en los que existe esta informacidn, esta sea fragmentada ¥y, en ocasiones, contra-
dictoria. Por esta razén, se ha recurrido a informes de organismos internaciona-
les y organizaciones locales, asi como a articulos de prensa.

o s

La doble logica de la externalizacion:
proteccion de derechos y deportaciones

La proteccién vy las restricciones constituyen una contradiccién fundamental
que caracteriza la infraestructura global de la movilidad contempordnea de la
poblacién (Spijkerboer, 2018). En este sentido, los estudios migratorios y de
fronteras’ han sefialado cémo la violencia y la represién® aparecen dentro de un

6. Entre 2015 y 2021, Marruecos expulsé y denegd la entrada a activistas de derechos humanos, ONG
y personal de Naciones Unidas en el Sdhara Occidental.

7. La muerte de migrantes en las fronteras contempordneas ha sido denominada por algunos inves-
tigadores como «espectéculos macabros de muerte» (De Genova, 2018). El ndmero de muertes
durante el trayecto migratorio se pueden consultar en el proyecto de la OIM Missing Migrant Project,
disponible en https://missingmigrants.iom.int/

8. Es importante sefialar que, estructuralmente, la violencia y las restricciones en la movilidad estdn
dirigidas a personas racializadas y a la «ciudadanfa poscolonial». En este sentido, los estudios pos-
coloniales y decoloniales han incorporado la historia colonial y la raza en el andlisis de las migra-
ciones internacionales. Estos presentan el concepto de raza como un producto del racismo colonial,
entendiendo la raza como consecuencia de pricticas racistas (Mbembe, 2016: 74). Desde esta pers-
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marco de generalizacién de derechos humanos y de un progresivo uso de un
lenguaje humanitario en la gestién de las fronteras (Carling y Herndndez-Carre-
tero, 2011; Cuttittta, 2018; Fassin, 2017; Moreno-Lax, 2018; Pallister-Wilkins,
2020; Ticktin, 2016; Vaughan-Williams, 2015). Esta caracteristica puede resu-
mirse en una légica de control-proteccién’ presente en las politicas migratorias
contempordneas a nivel internacional.

La UE reproduce esta contradiccién de control-proteccién, extendiendo
el Jocus del control migratorio mds alli de las propias fronteras (Lépez-Sala,
2015; Vaughan-Williams, 2015). La extensién hacia terceros paises ha recibido
el nombre de externalizacién de fronteras y se ha convertido en una de las ca-
racteristicas fundamentales de las politicas migratorias de la UE (Collyer, 2010;
Gammeltoft, 2011; Spijkerboer, 2018). Los paises africanos y, en particular, la
regién del Magreb han sido prioritarios en la estrategia de esta externalizacién
(Casas Cortes et al., 2016). El objetivo de llevar mds alld de sus fronteras el
control migratorio ha empujado a la UE a incluir los asuntos migratorios en
su accién exterior, es decir, en sus relaciones con los llamados terceros paises y
aquellos de trédnsito y de origen. La literatura especializada habla de la dimensién
externa de los asuntos de interior, dentro de un marco de proteccién de derechos
(Balzacq, 2008; Churruca, 2018; Lavenex y Ugarer, 2004; Lemberg-Pedersen,
2012, 2020; Lépez-Sala, 2015; Zaiotti, 2016). Desde esta perspectiva, Christina
Boswell (2003) sostiene la existencia de una doble estrategia de externalizacién
europea que implica, por un lado, el impulso de marcos de proteccién en terce-
ros paises y, por otro, el desarrollo de sistemas de deportacién'® en colaboracién
con esos mismos paises. En este contexto, las deportaciones se han consolidado
a través de acuerdos bilaterales o multilaterales de repatriacién'' que tienden a
ser informales y poco transparentes (Boswell, 2003: 622; Cassarino 2021). Esta
doble estrategia de externalizacién se podria llamar de proteccién-deportacién.

pectiva, se observa que las cifras de personas fallecidas, en las fronteras, estén nutridas por personas
racializadas (De Genova, 2018).

9. Desde los estudios criticos humanitarios se utiliza los términos «care and control» para referirse a
esta légica, generalmente apoyada en estudios biopoliticos en torno a la excepcién (Focault, 2012).

10. A efectos de este articulo se entenderd deportacién como cualquier acto llevado a cabo por parte
de los estados que, utilizando los medios que tienen a su alcance, expulsan a personas extranjeras,
para asi reubicarlas al lugar del cual son nacionales o al pais por el cual accedieron al de destino.
En el caso especifico de Marruecos, nos referimos también a los desplazamientos forzados internos
que se producen en el interior del pais en autobuses tras la detenciéon. Entendemos que ambas son
deportaciones.

11. Para profundizar en el debate terminoldgico relativo a las deportaciones, retorno y expulsién, con-
stiltese Cassarino (2020a).
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La externalizacién de la proteccién por parte de la UE se consolida princi-
palmente desde el Consejo Europeo de Tampere (1999) y el Consejo en Sevilla
(2002), en cuyas conclusiones' se reforzé la dimensién exterior de las politicas
migratorias mediante la cooperacién con paises de «origen y trdnsito» (parr. 27).
La Comisién Europea subrayaba la necesidad de incluir la proteccién en sus
relaciones exteriores referentes a cuestiones migratorias. Asi, progresivamente,
la promocién de marcos de proteccién de derechos en terceros paises ligada al
control de las migraciones se ha ido reafirmando con la evolucién de las politicas
de la UE (Balzacq, 2008; Lo Coco, 2021). En este contexto, se impulsan pro-
gramas de proteccién mds alld de las fronteras europeas y se trabaja a través de
las relaciones exteriores para fomentar la adopcién y promulgacién de marcos de
proteccién de migrantes y refugiados a nivel nacional, regional e internacional.

Sin embargo, paralelamente, las
La UE ha promocionado marcos de protec-  detenciones y las deportaciones se han
cién de derechos en terceros paises ligados  convertido en una técnica de control
al control de las migraciones. Sin embargo,  rutinaria y definitiva de las migra-
paralelamente, las detenciones y las depor-  ciones a nivel global. La literatura al
taciones se han convertido en una técnica  respecto sostiene la consolidacién de
de control rutinaria y definitiva de las mi- un «régimen global de deportacién»
graciones a nivel global. e incluso de departheid (De Genova y
Peutz 2010; De Noronah, 2019; Kalir,
2019). En esta linea, Flynn (2014) sefiala la transferencia y la difusion de practicas de
detencién, retencién y expulsién hacia los estados de trdnsito de la migracién, per-
mitiendo deportaciones previas a la llegada al territorio fisico del Estado de destino.
En este sentido, algunas investigaciones sugieren la existencia de una relacién entre la
externalizacién de fronteras y la exportacion de la 16gica de detencién y deportacién
a otros estados. La deportacién se materializa a través de la proliferacién de acuerdos
de repatriacién a terceros paises, ya sea de nacionales o de terceras nacionalidades,
disefiando un marco juridico de las deportaciones desde la UE. Esta tendencia se ha
consolidado en la regién del Mediterrdneo desde hace décadas, intensificindose en
los tltimos anos (De Genova y Peutz, 2010; Lemberg-Pedersen, 2020).

Los acuerdos de repatriacién entre estados miembros de la UE vy terceros
paises constituyen un objeto de gran interés para los estudios relacionados con
los temas migratorios. Sin embargo, es muy escasa la literatura que analiza cémo

12. Para las conclusiones del Consejo de Tampere (1999), véase: https://ec.europa.eu/anti-trafficking/
eu-policy/tampere-council-conclusions-1999; y para las conclusiones del Consejo de Sevilla (2002:

pdrr. 27), véase: https://www.refworld.org/docid/3f4e45154.heml
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los terceros paises han reproducido esta doble légica de proteccién-deportacién
en un contexto de externalizacién. En los préximos apartados se analizard c6mo
Marruecos ha desarrollado politicas de proteccién y de control de las migra-
ciones no deseadas, poniendo el foco en la consolidacién de la detencién y la
deportacién como herramientas de control de las migraciones.

Consolidacion de la estrategia «proteccion-
deportacion» en Marruecos

Desde inicios de este siglo, el Gobierno marroqui ha adoptado gradualmente
un enfoque cercano a la politica europea sobre la gestién de la migracién. Asi, el
11 de noviembre de 2003, el Parlamento marroqui aprobé la Ley 02-03" «rela-
tiva a la entrada y la estancia de los extranjeros en el Reino de Marruecos, emi-
gracién e inmigracién irregulares» (Dahir n.° 1-03-196), entre cuyos objetivos
se encuentra cumplir los convenios internacionales referentes a las obligaciones
y los derechos de las personas migrantes. No obstante, la ley fue cuestionada por
organizaciones defensoras de los derechos humanos, principalmente porque se
tipificaba la migracidn irregular y su asistencia como delitos, ademds de otorgar
mds poderes a las fuerzas de seguridad. De igual manera, el Comité de Protec-
cién de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares
de Naciones Unidas sefialé que las disposiciones de la Ley 02-03 no eran con-
formes con las obligaciones internacionales en materia de derechos humanos
(Naciones Unidas, 2013: pérr. 9).

La Ley 02-03 reglamenta las deportaciones bajo el nombre del «alejamiento»
a través de los articulos 21 (reconduccién a la frontera) y 25 (expulsién), al
mismo tiempo que protege a las mujeres embarazadas y a los nifios y nifias (art.
29). En la préctica, tanto las deportaciones como los desplazamientos forzosos
internos se caracterizan por su informalidad (Khrouz, 2019) y opacidad. A pe-
sar del respaldo juridico, las organizaciones de derechos humanos denuncian la
arbitrariedad en la ejecucién de las expulsiones o de las llamadas reconducciones

13. Dahir n.° 1-03-196 du 16 ramadan 1424, portant promulgation de la loi n.° 02-03 relative a bentrée
et au séjour des étrangers au Royaume du Maroc, a bémigration et bimmigration irréguliéres. n.°
5162, 20 de noviembre de 2003. Para consultar la ley, véase:
https://adala.justice.gov.ma/production/legislation/fr/penal/immigration%20clandestine.htm
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a la frontera, por la falta de registro, de notificacién y de documentacién, que
incumplen los procedimientos legales establecidos por la propia ley y desoyen
los tratados internacionales de derechos humanos. Esta politica de expulsién de
la migracién irregular se vio reforzada con los acuerdos politicos multilaterales,
por ejemplo, con la primera Conferencia Ministerial Euroafricana sobre Mi-
gracién y Desarrollo, celebrada en Rabat en julio de 2006 (Proceso de Rabat),
cuyo objetivo fue el apoyo y la adhesién de los paises de origen y de trdnsito a la
politica migratoria europea. El resultado fue la adopcién de un Plan de Accién
(atin vigente)'¥, que centra su atencién en la lucha contra la migracién irregular,
mediante la cooperacién para los retornos voluntarios o forzados de las personas
que se encuentren en situacion irregular al pais de origen o de trdnsito.

Por otro lado, también se reforzaron e implementaron acuerdos bilaterales
entre estados miembros de la UE y Marruecos. Con Espana, se reactivé el acuer-
do de readmisién ya existente de 1992, en vigor desde 2012 (BOE, 1992); de
ese modo, se pusieron en marcha deportaciones desde Espafia a Marruecos de
ciudadanos de terceros paises. Asimismo, se reforzé el Acuerdo de Asociacién
entre la UE y Marruecos (en vigor desde 2000). A partir de 2008, se concedié al
pais un «estatuto avanzado» dentro de la Politica Europea de Vecindad (PEV)".
En 2013, se adoptarfa un nuevo plan de accién en el marco de la PEV y, en junio
de ese afo, se implementarfa la Asociacién de Movilidad UE-Marruecos'®, que
inclufa la readmisién de nacionales de terceros paises —con algunos de los cuales
la UE no tenfa relaciones— e incluso a los apdtridas (Khachani, 2020: 3). Ello
ocurrfa tras finalizar la primera década de este siglo, cuando los levantamientos
populares en diversos pafses de Oriente Medio y Norte de Africa —la llama-
da «Primavera Araber— provocaron un incremento de la inmigracién irregular
procedente de esas regiones hacia Europa, lo que reforzé el protagonismo de
Marruecos ante la contencién y gestién de la migracién.

14. Para mds informacidn, véase: «Rabat Plan of Action of the Euro-African Ministerial Conference on
Migration and Development» (en linea) https://www.refworld.org/cgi-bin/texis/vex/rwmain?page=
search&docid=4694a2482&skip=0&query=Rabat%20action%20plan

15.En 2011, en respuesta a los efectos de la llamada Primavera Arabe, la UE impulsé su apoyo a las
transformaciones democrdticas en varios pafses a través de la PEV. En 2015 procedié a una nueva
revision de esta politica.

16. Entre sus objetivos destacan: combatir la inmigracién irregular; promover una politica efectiva
de retorno y readmisién apegada al respeto de los derechos fundamentales, asi como impulsar el
cumplimiento de instrumentos internacionales ratificados relativos a la proteccién de refugiados.
Para mds informacion, véanse: https://ec.curopa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/international-
affairs/global-approach-to-migration/mobility-partnership-facility_en y https://data.consilium.
europa.cu/doc/document/ST-6139-2013-ADD-1-REV-3/en/pdf.
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En este contexto, el Gobierno marroqui inicié el proceso de cambio de su le-
gislacidn interna; por un lado, en 2011, el Parlamento reformé la Constitucidn,
reafirmando el compromiso del Estado con los derechos humanos, ademds de
establecer la primacia de los convenios internacionales sobre el derecho interno;
por el otro lado, ideé la Estrategia Nacional de Inmigracién y Asilo (SNIA, por
sus siglas en francés)'” que consistid, principalmente, en la regularizacién por
etapas de cerca de 50.000 personas (ACNUR, 2020) y el reforzamiento del
papel del ACNUR para continuar los trdmites de asilo y la integracién social de
las personas migrantes y solicitantes de asilo'®. En otras palabras, se establecié un
marco de proteccién de derechos. Asimismo, la SNIA se reforzarfa, desde 2015,
con dos proyectos de ley: en primer lugar, la Ley 26-14 «relativa al derecho de
asilo y a las condiciones de su concesién» (Ministerio de Asuntos Exteriores y
Cooperacién, 2017: 120); y, en segundo lugar, la Ley 66-17 «sobre asilo y las
condiciones para su concesién». Ambas fueron presentadas al Consejo de Go-
bierno para iniciar su proceso de adopcién legislativa (Knoll y Teevan, 2020); sin
embargo, a dia de hoy, atin no se ha aprobado ninguna ley al respecto ni se han
reforzado las instituciones gubernamentales para tal fin (PNPM, 2017), mds
bien todo lo contrario”. En afiadidura, el Gobierno sigue restringiendo la mo-
vilidad de las personas migrantes en situacién irregular bajo la Ley 02-03. Segtin
Amnistia Internacional®, desde 2018, las autoridades marroquies han desplaza-
do a miles de migrantes, refugiados y solicitantes de asilo residentes en las ciu-
dades del norte hacia el sur de pais en autobuses, sin recurrir al debido proceso
reglamentario, con lo que se refleja la doble politica de proteccién-deportacién.

A causa de la COVID-19, este contexto se ha tornado mds complicado: el
23 de marzo de 2020, se declaré el estado de emergencia sanitaria mediante

17.Para mds informacidn, véase: «Stratégic nationale d’immigration et d’Asile» (en linea) «https://
marocainsdumonde.gov.ma/strategie-nationale-dimmigration-%20et-dasile/

18.En junio de 2007, se firmé un acuerdo entre el Gobierno de Marruecos y ACNUR mediante el
cual se le delegaba al segundo el examen y los trdmites para otorgar el asilo.

19. Desde 1957, Marruecos cuenta con la Oficina de Refugiados y Apdtridas (BRA, por sus siglas
en francés) conformada a partir del Real Decreto 5-57-1256, resultado de la ratificacién de la
Convencién de Ginebra sobre los Refugiados, en 1956. En ese decreto se establecieron disposi-
ciones para la aplicacién de la Convencién y se encomendaba a la BRA la proteccién juridica y
administrativa de los refugiados, pero no contemplé aspectos relativos al procedimiento de solicitud
ni instrucciones de cémo manejar los casos de asilo (Mrabti, 2018:14).

20. Para mds informacién, véase: Amnistia Internacional. «Marruecos: La incesante ofensiva contra miles
de personas migrantes y refugiadas de origen subsahariano es ilegitima» (7 de septiembre de 2018)
(en linea) https://www.amnesty.org/es/latest/ press-release/2018/09/morocco-relentless-crackdown-
on-thousands-of-sub-saharan-migrants-and-refugees-is-unlawful/
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el Decreto Ley 2-20-292%' —al dia siguiente se aprobé su reglamento—, obli-
gando al ACNUR a adaptar su trabajo a esta situacidn, es decir, restricciéon
de movilidad y confinamiento. Para junio, el Alto Comisionado habia detec-
tado una intensificacién en las vulnerabilidades sociales y econémicas de las
personas refugiadas y solicitantes de asilo (ACNUR, 2020). Con todo, y pese
a que la Oficina de Refugiados y Apdtridas (BRA, por sus siglas en francés)
habifa cancelado sus actividades por la pandemia, en septiembre el ACNUR
continuaba con su trabajo de registrar y determinar el estatus de refugiado
(ibidem), aunque dejando en una zona gris la formalizacién de los estatutos
reconocidos y, por lo tanto, en una situacién de mayor vulnerabilidad a las
personas refugiadas y solicitantes de asilo. Por ejemplo, un nimero conside-
rable de solicitantes sufrié detenciones arbitrarias, reclusién en centros no
formales o clandestinos, asi como deportaciones.

A continuacidn, se examinard la evolucién del control migratorio en Ma-
rruecos desde 2018, centrando la atenciédn en la utilizacién de centros no
formales de internamiento, en las deportaciones y en los desplazamientos
forzosos; ademds de en cémo esta situacién afecta a personas migrantes,
principalmente negras, solicitantes de asilo, refugiadas y menores de edad.
Por udltimo, se analizard de qué manera la COVID-19 han influido en estas
prdcticas.

Las practicas de detencion y deportacion en
Marruecos

En Marruecos, pese a ser sede del Observatorio Africano para las Migra-
ciones (OAM) —establecido en diciembre de 2020 por el Gobierno marroqui
junto con la Unién Africana (UA)- y de contar con un Observatorio Nacio-
nal de la Migracién, no se publica informacién de manera sistemdtica sobre
detenciones ni deportaciones de personas migrantes. Los datos son escasos y
fragmentados y, por lo tanto, no permiten un estudio exhaustivo del niimero de
detenciones ni de deportaciones, como tampoco sobre los centros de detencién

21. Para mds informacidn, véase: Chambre des Representants du Maroc (en linea) hetps://www.cham-
bredesrepresentants.ma/fr/\J0o= sua-10SUi g s3/projet-de-decret-loi-ndeg220292-edictant-des-
mesures-specifiques-letat-durgence
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no formal. No obstante, la informacién proporcionada por las organizaciones
locales e internacionales, junto con la obtenida en las entrevistas realizadas,
permite identificar tendencias en las politicas y prdcticas de control migratorio.
En los siguientes pdrrafos se analizardn estas pricticas entre 2018 y agosto de
2021, teniendo en cuenta la emergencia sanitaria de la COVID-19 y el acceso
a la proteccién internacional durante la detencidn.

Las deportaciones

En Marruecos, la deportacién se plasmé en la legislacién a través de la Ley
02-03 bajo la figura de eloignement a la frontiére. Sin embargo, no es sino hasta
2019 que estas medidas se oficializaron al publicarse el «Balance relativo a las
operaciones relacionadas con la inmigracién irregular en 2018» por el Minis-
terio de Interior (véase anexo 2)*%, donde se describen las deportaciones como
una herramienta de la gestién de la migracién irregular. Cabe sefalar que este
informe se publicé en el marco de la proteccién establecido por la SNIA vy tras
las dos etapas de regularizaciones extraordinarias, lo cual refleja la reproduc-
cién de la 16gica proteccién-deportacidn.

Entre 2015 y 2018, las operaciones de control se articularon en torno a cua-
tro ejes: a) intercepciones en intentos de migracién irregular, b) operaciones de
socorro en el mar a lo largo del litoral norte, ¢) desmantelamiento de redes de
trifico de personas y, por tltimo, d) operaciones de retorno. Durante 2018, se
realizaron «5.608 operaciones de retorno voluntario de migrantes en situacién
irregular, de las cuales 1.509 fueron en coordinacién con la OIM» (véase anexo
2). Del total de las deportaciones sefialadas, se habrian realizado un 33% a Gui-
nea Conakry, un 22% a Costa de Marfil, un 18% a Senegal, un 11% a Camertin
y un 4% a Congo Brazzaville. Segin estos datos, 4.099 personas habrian sido
deportadas desde Marruecos a sus paises de origen®. Por su parte, el Depar-
tamento de Estado estadounidense evidenciaba en un informe sobre derechos

22.Se accedié a este documento en papel durante los trabajos etnograficos. No estd disponible en
formato electrénico. Todas las traducciones del documento son de las autoras.

23.Como se desprende de los datos, las detenciones y deportaciones afectan a personas negras que,
en Marruecos, son mayoritariamente originarias de Africa Occidental y Central. En este sentido,
el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos denuncié la existencia de
restricciones severas en la libertad de circulacién a las personas migrantes en Marruecos, en especial,
de personas negras provenientes mayoritariamente de Africa Occidental y Central. Véase : hteps://
www.ohchr.org/FR/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=24043&LangID=F
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humanos la deportacién desde Marruecos de 3.000 personas a Guinea Conakry,
Mali y Camertin durante 2020%*, lo que demuestra la consolidacién de la prdc-
tica de la deportacién en Marruecos como herramienta de control migratorio.
La informacién contenida en este documento (véase anexo 2) es ambigua con
respecto al cardcter voluntario o forzado de los «retornos». El subtitulo 1v se refie-
re a las «operaciones de retorno», pero el texto habla de «operaciones de retorno
voluntario». A pesar de referirse al «retorno voluntario», el documento diferencia
entre las operaciones realizadas con el apoyo de la OIM y las ejecutadas exclusiva-
mente por Marruecos. Algunas investigaciones aluden a la dudosa voluntariedad
de las deportaciones (Ma4, 2019). En cualquier caso, pese a la ambigiiedad ter-
minoldgica, tanto el Departamento de Estado estadounidense como diferentes
organizaciones han evidenciado dichas deportaciones mds alld de los programas
de «retorno voluntario». De la misma
En Marruecos, la deportacién se plasmé  manera, la totalidad de los testimo-
en la legislacién con la Ley 02-03 bajo  nios recogidos en esta investigacién
la figura de eloignement & la frontiére. asi lo han expresado. Tal es el caso de
Sin embargo, no es hasta 2019 que estas  Braim, un hombre de nacionalidad
medidas se oficializaron al publicarse un  maliense quien afirmé haber sido de-
informe del Ministerio de Interior donde portado el 3 de noviembre de 2018
se describen las deportaciones como una  desde Casablanca a Mali, pafs del
herramienta de la gestién de la migra-  cual hufa (ETel6)?. Tras haber solici-
cién irregular. tado asilo en la ciudad de Melilla, la
Guardia Civil lo entregé a las autori-
dades marroquies en el puerto de Nador, junto con el resto de personas deporta-
das. Desde alli, todos ellas fueron trasladadas al centro de detencién no formal de
Arekmane (Nador), donde Braim estuvo 11 dias sin acceso a una defensa legal ni
a la proteccién internacional. Durante este periodo, el consulado de Mali visité el
centro y emiti6 salvoconductos para proceder a la deportacién de sus connaciona-
les, la cual se efectué en un vuelo comercial de Royal Air Maroc desde Casablanca.
Segin el testimonio, diez hombres fueron deportados en ese mismo vuelo, bajo la
custodia de las autoridades marroquies hasta Bamako, donde Braim decidié huir
de nuevo inmediatamente por temor a perder la vida.

24. Para mds informacidn, véase: Departamento de Estado de Estados Unidos. «2020 Country Reports
on Human Rights Practices: Morocco» (30 de marzo de 2021) (en linea) hteps://www.state.gov/
reports/2020-Country-reports-on-human-rights-practices/morocco/

25.El cédigo de identificacién de las entrevistas indica, en primer lugar, el tipo de entrevista, presencial
(EP) o telefénica (ETel); en segundo lugar, la ciudad en la que se realizaron de manera presencial,
Rabat (Rab) o Tdnger (Tan); y, por ultimo, la numeracién por orden de realizacién.
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El testimonio anterior demuestra la manera en que se llevan a cabo las deporta-
ciones, ademds de constatar la existencia de centros no formales de internamiento,
desde donde se realizan deportaciones sin garantias juridicas. En la misma linea,
Idrissa, un joven guineano de 25 afios, afirmé haber sido deportado en un vuelo
comercial de Royal Air Maroc, en febrero de 2021, desde Casablanca (ETel8). La
deportacién se produjo tras dos semanas de detencidn, sin acceso a defensa legal ni
a proteccién internacional, ni a la intervencién del ACNUR. El joven menciona
haber sido obligado a firmar «muchos papeles» durante el periodo de interna-
miento, de los cuales desconocia el contenido. Esta deportacién se habria realizado
junto con otras dos personas de la misma nacionalidad detenidas en la misma
operacién de la Marina Real, durante la travesia en el mar de Albordn (ETel8).
Por dltimo, este testimonio comentd la realizacién solo de una prueba de PCR en
el momento de la entrada al centro, el uso flexible de mascarillas y afiadfa: «Nos
hicieron firmar muchos papeles... pero no nos dijeron que fueran voluntarios...
eso no fue voluntario, nos obligaron... jno sabfamos que nos iban a deportar!».

Segun organizaciones de derechos humanos locales, durante el afio 2020 se
realizaron otros vuelos de deportacién desde Marruecos, entre ellos, un vuelo
con 174 personas a Senegal y otros dos a Mali y a Guinea Conakry (Iridia,
2021). El vuelo a Guinea deporté a 74 personas, entre las cuales dos menores
no acompanados identificados como hijos de un hombre que no era su padre
que fueron deportados a Guinea como familia a pesar de la negativa del adulto
al respecto. En el mismo vuelo, una mujer senegalesa fue deportada como ciu-
dadana de Guinea (EPRab1l; Otazu, 2020). Asimismo, se ha tenido constancia
de la visita de personas de los consulados a diferentes centros de detencién no
formales para identificar a sus nacionales y ejecutar la deportacién (EPTanl;

ETell; ETel2, ETel3; ETel4; EPTanl).

Desplazamientos forzosos internos

Durante 2018, el Ejecutivo marroqui reconocia el desplazamiento interno de
1.600-1.800 personas a otras ciudades del pais donde «las condiciones de vida
son mejores» (El Pais, 2018). En esta misma linea, el 6 de septiembre de ese
afo, el portavoz del Gobierno, Mustapha Khalfy, justificaba los desplazamientos
forzosos por cuestiones de seguridad nacional y bajo el marco de la Ley 02-03.
Por su parte, el Departamento de Estado estadounidense confirmé la detencién
de migrantes y el desplazamiento forzoso de 10.000 personas subsaharianas en
los aledafios de Ceuta y Melilla en 2020. Estos datos corroboran la utilizacién
de estas précticas de «dispersién» de la poblacién migrante subsahariana lejos de
las fronteras europeas como herramienta de control (El Arabi, 2020).
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Lo atestigua Tarik, guineano de 21 afos, quien entré por Oujda (frontera con
Argelia) a Marruecos y se instalé en los alrededores de Nador durante nueve meses
marcados por el inicio del estado de emergencia sanitario. Segtin su testimonio,
en los primeros meses del estado de emergencia la policia dejé de asediar los cam-
pamentos de Nador; sin embargo, transcurrido un tiempo la policia retomé las
agresiones: «estuve mds de nueve meses viviendo en los bosques de Nador... cada
mafana te despiertas para huir... a las cuatro o a las cinco de la mafana... la
bumbula® viene a por nosotros a los bosques. .. y te persiguen por todas partes... a
veces te atrapan y te deportan a tu pais» (EPRab6). En una ocasidn, tras haber sido
detenido en los bosques, Tarik fue desplazado a Marrakech en un autobds atestado
de hombres, mujeres y bebés «todos negros», sin medidas sanitarias de prevencién
de la COVID-19. Y afadia: «si te atrapan en Nador te llevan hasta Casablanca o
hasta Marrakech o Fes. Después, te tienes que pagar el transporte para volver a
los bosques de Nador... También te agreden... [los policfas] te quitan los telé-
fonos, el dinero... te quitan todo» (EPRab6). Al final, fueron abandonados en
la estacién de autobuses de Marrakech, sin dinero ni teléfonos méviles. En otra
ocasién, estuvo detenido dos dfas en un centro cerca de Nador, gestionado por las
Fuerzas Auxiliares (militares); las mujeres, con los nifios y nifias, fueron liberadas
en pocas horas (EPRab0).

Otro testimonio, Amine, un lider comunitario de nacionalidad nigeriana
asentado en Rabat (EPRab4), afirmé haber sido identificado por la policia en
Hay Nada (Rabat) para comprobar su documentacidn, en enero de 2021. Soste-
nfa que la policia «<no pregunta a los marroquies, solo a los negros». Tras mostrar
su tarjeta de residencia en proceso de renovacién, automdticamente fue detenido
en una comisarfa. Estuvo encerrado en una celda «como un criminal» durante
dos dias en los que le tomaron las huellas dactilares y fotografias. Segtin sus
palabras, el autobus en el que fue desplazado realizé un recorrido por Rabat re-
cogiendo a otras personas hasta alcanzar su capacidad de espacio, con el objetivo
de desplazarlas o deportarlas (EPTan1; EPRab2; EPRab3; EPRab4). Finalmen-
te, Amine fue trasladado en un autobts a Marrakech donde fue abandonado.

Igualmente, Mamadd, un guineano de 26 afios, cuenta que sufrié varias de-
tenciones y tres desplazamientos forzosos entre 2018 y 2019 desde los bosques
de Nador (ETel5). En 2018, fue detenido en el mar por la Marina Real Marro-
qui junto con otras personas, incluyendo mujeres y nifios. Todas ellas fueron
trasladadas en un barco de la misma Marina al puerto de Nador, donde per-
manecieron detenidos por unas horas. Seguidamente, fueron desplazadas desde

26. Término utilizado para referirse a la policia.
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el puerto en autobus hasta Ouarzarzat donde fueron abandonadas. El joven
afadfa: «depende de ti... y de cdmo te las arregles para volver al norte. .. siempre
es asi». El segundo desplazamiento se produjo también por parte de la Marina
marroqui en el mar de Albordn. Esta vez, Mamadd fue trasladado a la ciudad
de Beni Mellal desde el puerto de Nador en autobus (ETel5). El tercer despla-
zamiento sucedié desde Alhucemas, donde fue detenido en una zona cercana a
las costas. En esta ocasidn, fueron detenidos en un edificio abandonado: «no era
una comisaria, era un bunker abandonado». Permanecié detenido cinco dfas en
el bunker en algtin lugar cerca de la ciudad de Alhucemas (ETel5). Durante las
detenciones no se produjo ninguna intervencion legal, médica, humanitaria o
de otra indole.

Centros de detenciéon no formales

Las précticas de control migratorio se aplican en todo Marruecos y consisten
en detener con el objetivo de desplazar de manera forzada hacia el interior del
pais y/o deportar a los migrantes a sus paises de origen. Estas pricticas se in-
tensifican en las zonas donde se concentran las personas en situacién irregular,
teniendo en cuenta que las rutas cambian segtin la coyuntura del momento. De
esta manera, en 2018, el aumento de llegadas a las costas andaluzas tuvo como
consecuencia un refuerzo del control en el mar de Albordn por parte de la UE y
de las autoridades marroquies en las regiones cercanas a las costas mediterrdneas
de Ceuta y Melilla. Ese mismo afio 2018, se establecié el Centro de Coordina-
cién en el Albordn, integrindose este al control de Frontex”. Asimismo, con
la declaracién del estado de emergencia sanitaria, el 23 de marzo de 2020, se
restringi6 la libertad de circulacién para controlar la expansién de la COVID-19
y, simultdneamente, se cerraron las fronteras terrestres con Ceuta y Melilla. En
consecuencia, se produjo el desplazamiento de la ruta migratoria hacia el sur a
través de la ruta canaria, obligando a Marruecos a desplegar los mismos meca-
nismos de control y précticas policiales en esa regién en zonas contiguas a las
ciudades de Dajla, Agadir, El Aitin y Tarfaya, a unos kilémetros de las Islas Ca-
narias (GADEM, 2019; Iridia, 2021).

27.BOE Orden PCI/842/2018, de 3 de agosto, se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 3 de
agosto de 2018, que dispone la creacién de la Autoridad de Coordinacion de las actuaciones para
hacer frente a la inmigracién irregular en la zona del Estrecho de Gibraltar, mar de Albordn y aguas
adyacentes y se establecen normas para su actuacién (en linea) https://www.boe.es/diario_boe/txt.

php?id=BOE-A-2018-11138
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Independientemente del lugar y la regién de la detencidén, parece existir un
patrén en la prictica de las autoridades marroquies, el cual consiste en internar
en espacios no oficiales (bunkers, centros publicos destinados a otros fines, edi-
ficios abandonados o subsuelos de comisarfas) sin respetar lo establecido en su
propia ley ni en la legislacién internacional. Al tratarse de centros no oficiales, es
dificil monitorear la vulneracién de los derechos humanos, y las personas ence-
rradas no tienen acceso a la proteccidén internacional, ni acceden a una defensa
legal, y terminan siendo desplazadas y/o deportadas a los paises de origen tras la
intervencién de los consulados. Todas las fuentes consultadas sefialan a la Ma-
rina Real como autoridad encargada de las operaciones de detencién en el mar
y posterior traslado a los centros, incluso cuando las embarcaciones alcanzan
territorio espafiol. En este caso, las personas son entregadas por la Guardia Civil

a las autoridades marroquies, inclu-
Parece existir un patrén en la practicade la  yendo aquellas con perfiles de vulne-
detencién de las autoridades marroquies:  rabilidad (AMDH, 2019a y 2019b;
internar en espacios no oficiales (bunkers, Desalambre, 2019; Lo Coco, 2020;
centros publicos destinados a ofros fines, Iridia, 2021).
edificios abandonados o subsuelos de co- En territorio marroqui, las de-
misarias) sin respetar lo establecido en su  tenciones en espacios informales y
propia ley ni en la legislacién internacional.  los desplazamientos forzados son
Ahi es dificil monitorear la vulneracién de  ejecutados por un grupo mixto con-
los derechos humanos y tener acceso a la  formado por agentes de las Fuerzas
proteccién internacional. Auxiliares, la Policfa Nacional y la

Gendarmerfa. En la ciudad de Na-
dor, se han identificado cuatro espacios de detencién no formal: uno en la sede
de la Gendarmeria Real, un segundo en la Comisaria Central, un tercero en el
centro situado en Arekmane y un cuarto en Berkane, segtin Global Detention
Project®® y constatado por ETel7 (Carretero, 2018; AMDH, 2019a). Los dos
primeros entraron en funcionamiento en 2015 y el de Arekmane en septiembre
de 2018 (GADEM, 2019; AMDH, 2019ay 2019b, EPRab2).

El centro de Arekmane es un centro vacacional para la juventud que depende
oficialmente del Ministerio de Juventud y Deporte y es gestionado de facto por el
Ministerio de Interior (AMDH, 2019a y 2019b). En este centro se mantienen de-

28. Que también los ha identificado como centros en los que tiene lugar la detencién de solicitantes
de asilo y menores de edad, ademds de las personas en situacién irregular. Su ubicacién en el mapa
se puede consultar en el siguiente enlace: https://www.globaldetentionproject.org/countries/africa/
morocco
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tenidas a personas provenientes mayoritariamente de Africa Occidental y Central
con la intencién de desplazarlas forzosamente o deportarlas a sus paises de origen o
a Argelia. Cuando el objetivo es la deportacién, se producen visitas de las embajadas
de los paises de origen para identificar a sus nacionales y ejecutar la deportacién
(EPTanl; EPRabl; EPRab2; ETel6; ETel7; ETel8; Bah, 2019). Aqui también se
recluye a las personas detenidas durante las redadas o en embarcaciones en el mar
de Albordn y a las victimas de devoluciones en caliente por parte de las autoridades
espanolas (EPTan1; EPTan2, EPRab6; ETel3; ETel5; ETel6; ETel7; ETel8). Es un
centro que no dispone de espacios habilitados para mujeres y nifios, aunque estos
son liberados a las pocas horas, segtin los testimonios recogidos.

Tanto Braim (ETel6) como Mamadu (ETel5) describen cdmo este cen-
tro estd organizado por salas amuebladas con camas o colchones donde los
detenidos son agrupados en grupos de unos 20 hombres. Si bien estas salas
cuentan con bafios, en estos no hay jabén ni toallas. Las puertas de las salas
permanecen cerradas con vigilancia permanente por efectivos de las Fuerzas
Auxiliares; las ventanas y las persianas también estdn cerradas las 24 horas del
dia, por lo que permanecen a oscuras. Braim describfa las condiciones del en-
cierro de la siguiente manera: «la ventana estd clavada con palos para que no
te puedas escapar; estdn bloqueadas (...) estds todo el dia oscuras; ahi dentro
es como una prisién, imaginate no puedes ni salir a tomar aire, te pasas todo
el dia encerrado, no sabes si es de noche o de dia, no sabes qué hora es, a os-
curas todo el dia con la luz encendida y no te permiten salir a pasear» (ETel6).
En 11 dias de detencién, Braim no pudo ver el exterior. Con respecto a la
alimentacidn, esta era suministrada tres veces al dia, y debfan comer sentados
en las camas o en el suelo porque no habia mesas o sillas. Por dltimo, este
testimonio constat6 la deportacién de unas 10 personas por dia.

Segin el presidente de la Asociaciéon Marroqui de Derechos Humanos
(AMDH), situada en Nador, a partir del 15 de marzo de 2020, se intensifi-
caron las detenciones a personas migrantes en las ciudades del sur (Yabiladi,
2020b), reproduciendo el mismo patrén de redadas, detenciones en centros no
oficiales, desplazamientos forzosos en autobuses y deportaciones a los paises de
origen (GADEM 2019; EPTanl; ETel2; ETel4; ETel5, ETel7). Asi, las auto-
ridades pusieron en marcha dos nuevos centros de detencién en El Aitn, para
las personas interceptadas en el mar o identificadas durante las redadas en las
ciudades, establecidos en una escuela y en un centro de la juventud (EPRab2;
ETel2; ETel3; ETel4), con vigilancia permanente sin la intervencién de un juez.
Las condiciones en estos espacios son precarias y, en consecuencia, las personas
encerradas se enfrentan a una situacién de insalubridad insostenible: sin agua,
sin utensilios de higiene personal, sin alimentacién adecuada y, en ocasiones, sin

camas (ETel2; ETel3; ETel7; Louran, 2020).
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Las personas entrevistadas sefalan el uso generalizado de redadas discrimi-
natorias, durante los primeros meses de confinamiento, para la aplicacién de la
prueba PCR para detectar la COVID-19, sobre todo contra personas negras y
migrantes en general. Segtin Louran (2020) —y confirmado por los entrevistados
ETel2, ETel3 y ETel4— el 28 de junio de 2020, en la ciudad del El Aiun, 50
personas negras y migrantes habrfan sido victimas de redadas en sus domicilios,
en lugares de trabajo y en la via publica para la realizacién de dicha prueba.
Para ello, estuvieron detenidas en las aulas de un colegio durante siete dias sin
acceso a agua ni a ropa limpia. De estas 50 personas, 11 dieron positivo y fueron
trasladadas a un hotel; las que dieron negativo fueron deportadas a sus paises de
origen sin garantias y sin seguir los procedimientos establecidos. En mayo de ese
afio, se desencadenaron protestas en los lugares de detencidn, consiguiéndose la
posibilidad de cumplir las cuarentenas en los propios domicilios de las personas
migrantes bajo la vigilancia de las autoridades (Yabiladi, 2020c). Teéricamente,
las autoridades se hicieron cargo de la manutencién de estas personas durante
15 dias. Al respecto, una asociacion local en El Aitn (ETel2) y EPTan] refieren
el uso de la COVID-19, por parte de las autoridades, para justificar las redadas
y las deportaciones a los paises de origen desde el aeropuerto de Dajla o El Aitin,
bajo el argumento de la seguridad sanitaria.

Acceso a la proteccion internacional durante la detencién

Las personas entrevistadas sefalan una falta de acceso a la proteccién interna-
cional en los centros de detencién. Durante las detenciones, se dificulta el acceso a
la informacidn sobre la posibilidad de solicitar asilo a los organismos competentes.
Ademis, la informalidad de los centros de detencién no permite llevar un control
por parte de organismos internacionales u organizaciones locales. En este sentido,
se desconoce la existencia de mecanismos implementados por el ACNUR capaces
de identificar a potenciales solicitantes de asilo o refugiados en estos lugares, al me-
nos de manera oficial. Esto dificulta la identificacién y la estimacién del nimero
de personas que han sido victimas de estas précticas (EPTanl; EPTan2; ETel2;
ETel4; ETel5; ETel6; ETel7; ETel8). A través de las entrevistas, solo se ha conocido
una intervencion del personal del ACNUR para una evaluacién rédpida durante la
detencién de un grupo en una comisarfa de Tdnger. Y ello debido a que las perso-
nas detenidas tenfan contacto con organizaciones de derechos humanos en Oujda
y pudieron aportar la documentacién para solicitar la intervencién del ACNUR,
dado que entre ellas habfa solicitantes de asilo (ETel4).

Los informes del ACNUR carecen de datos acerca de estos centros e informa-
cién sobre la prictica de la identificacién, detencién e internamiento de personas
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migrantes, muchas de ellas con necesidades de proteccién internacional o solicitud
de asilo, por lo que se deduce la inexistencia de mecanismos para garantizar el dere-
cho de asilo durante la detencién. Sin embargo, los consulados de Guinea, Mali y
Senegal son conocedores de la existencia de estos centros de detencién, al participar
en este proceso identificando a connacionales y facilitando las deportaciones, como
argumentan Braim (ETEIG) e Idrissa (ETel8) en Arekmane.

A la situacién de control migratorio, se han sumado las medidas de prevencién
de la pandemia, que han tenido mayor impacto en las personas migrantes. La crisis
econdmica originada por estas medidas ha empujado a muchas personas al desem-
pleo y, en consecuencia, a una situacién de irregularidad, obligdndolas a saltarse el
confinamiento para sobrevivir, aumentando el riesgo de ser detenidas y deportadas
sin garantfas desde centros creados ad hoc para este fin (ETel3; ETel7; ACNUR,
2020; ETel7; Yabilabi, 2020). De he-
cho, los limites ambiguos entre cua-
rentenas obligatorias por cuestiones En los centros de detencién de Marruecos,
sanitarias y detenciones en centros in-  se dificulta el acceso a la informacién so-
formales de migrantes se han puesto  bre la posibilidad de solicitar asilo a los
de manifiesto en las regiones de Dajla  organismos competentes. Los informes
y El Aitn, a través de confinamientos  del ACNUR carecen de datos sobre estos
de dudosa legalidad (EPTanl; ETel2;  centros.

ETel3; ETel7); una situacién que ha

dificultado atin més el acceso a la pro-

teccidn internacional de las personas detenidas. En esta linea, la Association pour
le Développement et la Sensibilisation des Guineans migrants au Maroc (ADES-
GUIM), junto con el resto de las asociaciones entrevistadas, reportan la complicada
situacién de la poblacién migrante durante el periodo duro de la pandemia (marzo-
julio de 2020), combinada con la presién racista de la policia en las calles (EPRab1;
EPRab2; EPRab3; EPRab4; EPTell; EPTel2; EPTan2).

Conclusiones

Marruecos ha plasmado la doble légica de la «proteccién-deportacién/con-
trol» en sus leyes nacionales, principalmente a través de la Ley 02-03 y la es-
trategia de la SNIA; sin embargo, la parte de deportacién/control se ha imple-
mentado con mayor fuerza a través de un estricto control migratorio que se ha
materializado en la identificacidén, mediante redadas policiales, detenciones, el
internamiento fuera de los marcos legales establecidos por la ley, el desplaza-
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miento forzoso o la deportacién de las personas migrantes en situacién irregular
y, en varias ocasiones, de personas con estatus de refugiado o en trimites de
solicitud de asilo.

Asi, pese a la existencia de marcos de proteccién, de una retérica de derechos y
de que el ACNUR vy el BRA hayan adaptado sus actividades a las nuevas condicio-
nes impuestas por la COVID-19, la detencidén y la deportacién se han convertido
en herramientas de control migratorio, principalmente, contra las poblaciones de
Africa Occidental y Central. Para llevar a cabo esta actividad, se estin empleando
centros de detencién no oficiales como bunkers, edificios abandonados, subsue-
los de comisarfas o escuelas donde se retiene a las personas que acabardn siendo
desplazadas o deportadas. Algunos de ellos estdn activos de manera permanente,
como es el caso del centro de Arekmane, en la regién de Nador; otros, son abiertos
o cerrados segin las necesidades. Estos dltimos, gestionados generalmente por las
Fuerzas Auxiliares, no estén preparados para la privacién de libertad y, por tanto,
sus condiciones son insalubres e indignas, ademds de que en ellos se llega a practi-
car la tortura fisica y psicoldgica, al dejar a oscuras y sin ventilacién a las personas
detenidas durante toda su estancia. En estas condiciones, es imposible acceder a la
proteccién internacional o a algtin tipo de asistencia legal.

Pese a que las asociaciones pro derechos humanos y activistas sefialan la exis-
tencia de dichos centros y la prdctica que en ellos se realiza, el ACNUR no los
visita ni los menciona en sus informes. Por el contrario, los consulados involu-
crados sf lo hacen para identificar a sus connacionales y, posteriormente, emitir
los salvoconductos para ejecutar las deportaciones. Al respecto, en este estudio
se constata la existencia de deportaciones desde Marruecos de personas solici-
tantes de asilo tras ser identificadas por sus consulados, por ejemplo, en el centro
de Arekmane, vulnerando el derecho a la proteccién internacional y al asilo.
Asimismo, el estudio constata la existencia de casos de deportaciones en cadena
desde Espana; una vez en Marruecos, estas personas son nuevamente deportadas
a los paises de origen desde los centros de detencién, como asi lo refleja el testi-
monio de Braim.

Durante 2018, la presién de los controles, detenciones y deportaciones se
concentraron en el norte del pafs. Sin embargo, con la declaracién del estado
de emergencia por la COVID-19, el cierre de las fronteras terrestres con Ceuta
y Melilla y el aumento del control, por parte de la UE, en el mar de Albordn,
se desplazaron los flujos migratorios hacia las regiones de El Aitin, Dajla y Tar-
faya, por lo que se trasladaron también los mecanismos de control, detencién y
deportacion a estas regiones. Estas medidas, asi, se han ido adaptando y despla-
zando en medio de la informalidad y opacidad, lo que ha generado espacios de
vulneracién de derechos; una dindmica que se intensificé con las cuarentenas y
controles sanitarios causados por la COVID-19.
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Por dltimo, cabe destacar que las medidas implementadas para el control de
la pandemia no son fdcilmente distinguibles de las medidas de control migra-
torio. Ello ha generado una ambigiiedad que ha abierto espacios de detencién
de facto, aumentando la discriminacién contra las personas negras migrantes
bajo la justificacién de la salud publica. De esta forma, los criterios médicos
relativos a la prevencién de la propagacién de la COVID-19 han funcionado
como elementos de legitimacién de detenciones y de confinamientos de perso-
nas migrantes.

Referencias bibliograficas

ACNUR. «Maroc Fact Sheet September 2020». ACNUR, (septiembre de
2020) (en linea) https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/
UNHCR%20Morocco%20Factsheet%20Septembre%202020%20FR.pdf

AMDH-Association Marocaine des Droits Humains. «Rapport AMDH Nador
: La situation des migrants et des réfugiés a Nador en 2018». AMDH, (25 de
marzo de 2019a) (en linea) http://amdhparis.org/wordpress/?p=4645&fbclid
=IwARIMQ1HhdHylpjixbw5kmFTKHNkG6cj9v2vKhPW3gXVeBE1G-w
BQDTEIvKpA

AMDH-Association Marocaine des Droits Humains. Rapport migration et asile
a Nador. De graves violations au service des politiques migratoires européennes.
Nador: AMDH, 2019b.

Bah, Alpha Ousmane. «Maroc : Plusieurs guinéens arrétés par la police 4 Na-
dor». Africaguinee.com, (11 de septiembre de 2019) (en linea) https://www.
africaguinee.com/articles/2019/09/11/maroc-plusieurs-guineens-arretes-
par-la-police-nador

Balzacq, Thierry. «The external dimensién of EU justice and home affairs: tools,
processes, outcomes». Center for European Policy Studies, CEPS Working do-
cument n.° 303, (17 de septiembre de 2008) (en linea) https://www.ceps.
eu/ceps-publications/external-dimension-eu-justice-and-home-affairs-tools-
processes-outcomes/

BOE-Boletin Oficial del Estado. Acuerdo entre el reino de Espafa y el reino de
Marruecos relativo a la circulacién de personas en trdnsito y la readmisién
de extranjeros entrados ilegalmente, firmado en Madrid el 13 de febrero de
1992. BOE, n.° 100, (25 de abril de 1992) (en linea) https://www.boe.es/
buscar/doc.php?id=BOE-A-1992-8976

Boswell, Christina. «The ‘external dimension’ of EU immigration and as-
ylum policy». International Affairs, vol. 79, n.° 3 (2003), p. 619-623.

Carling, Jorgen y Herndndez-Carretero, Marfa. «Protecting Europe and Pro-

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.2 129, p. 79-106. Diciembre 2021
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — WWW.C\'dOb.Org

99


https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/UNHCR%20Morocco%20Factsheet%20Septembre%202020%20FR.pdf
https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/UNHCR%20Morocco%20Factsheet%20Septembre%202020%20FR.pdf
http://amdhparis.org/wordpress/?p=4645&fbclid=IwAR1MQ1HhdHyIpjixbw5kmFTKHNk6cj9v2vKhPW3gXVeBE1G-wBQDTFlvKpA
http://amdhparis.org/wordpress/?p=4645&fbclid=IwAR1MQ1HhdHyIpjixbw5kmFTKHNk6cj9v2vKhPW3gXVeBE1G-wBQDTFlvKpA
http://amdhparis.org/wordpress/?p=4645&fbclid=IwAR1MQ1HhdHyIpjixbw5kmFTKHNk6cj9v2vKhPW3gXVeBE1G-wBQDTFlvKpA
https://www.africaguinee.com/articles/2019/09/11/maroc-plusieurs-guineens-arretes-par-la-police-nador
https://www.africaguinee.com/articles/2019/09/11/maroc-plusieurs-guineens-arretes-par-la-police-nador
https://www.africaguinee.com/articles/2019/09/11/maroc-plusieurs-guineens-arretes-par-la-police-nador
https://www.ceps.eu/ceps-publications/external-dimension-eu-justice-and-home-affairs-tools-processes-outcomes/
https://www.ceps.eu/ceps-publications/external-dimension-eu-justice-and-home-affairs-tools-processes-outcomes/
https://www.ceps.eu/ceps-publications/external-dimension-eu-justice-and-home-affairs-tools-processes-outcomes/
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1992-8976
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1992-8976

La doble légica de la externalizacién europea: proteccion y deportacién en Marruecos

tecting Migrants? Strategies for Managing Unauthorised Migration from
Africar. The British Journal of Politics and International Relations, vol. 13,
n.° 1 (2011), p. 42-58.

Carretero, Leslie. «Des migrants expulsés du Maroc apreés un passage dans
un centre de rétention «illégal»». Infomigrants, (14 de diciembre 2018)
(en linea) https://www.infomigrants.net/fr/post/13916/des-migrants-
expulses-du-maroc-apres-un-passage-dans-un-centre-de-retention-illegal

Casas-Cortes, Maribel; Cobarrubias, Sebastian y Pickles, John. «Good
neighbours make good fences’: Seahorse operations, border externaliza-
tion and extra-territoriality». European Urban and Regional Studies, vol.
23, n.° 3 (2016), p. 231-251.

Cassarino, Jean-Pierre, «Généalogie d’'un euphémisme: Quand retour rime
avec expulsion». Les Cahiers de Tunisie, vol. 72, n.° 226/227 (2020a), p.
75-99.

Cassarino, Jean-Pierre. «Are Current ‘Return Policies’ Return Policies? A Re-
flection and Critique», en: Tanja Bastia and Ronald Skeldon (eds.). Routledge
Handbook of Migration and Development. Londres: Routledge, 2020b.

Cassarino, Jean-Pierre. «La dimension extérieure dans le nouveau pacte sur
la migration et l'asile : L'Union européenne rattrapée par la géopolitique».
Revue internationale et stratégique, n.° 122 (2021), p. 115-124.

Churruca, Cristina. «<Human Rights and Democracy at the Heart of the EU’s
Foreign Policy? An Assessment of the EU’s Comprehensive Approach to
Human Rights and Democratization», en: Gomez Isa, Felipe; Churruca
Muguriza, Cristina y Wouters, Jan (eds.). EU Human Rights and Demo-
cratization Policies: Achievements and Challenges. Abingdon: Routledge,
2018, p. 60-62.

Collyer, Michael. «Stranded migrants and the fragmented journey». Journal
of Refugee Studies, vol.23, n.° 3 (2010), p. 273-293.

Cuttitta, Paolo. «Delocalization, Humanitarianism, and Human Rights:
The Mediterranean Border Between Exclusion and Inclusion». Antipode,
vol. 50, n.° 3 (2018), p. 783-803.

De Genova, Nicholas. «The “migrant crisis” as racial crisis: do Black Lives
Matter in Europe?». Ethnic and Racial Studies, vol. 41, n.° 10 (2018), p.
1.765-1.782.

De Genova, Nicholas y Peutz, Nathalie. The deportation regime. Sovereingi-
1y, space, and freedom of movement. Durham y Londres: Duke University
Press, 2010.

De Noronha, Luke. «Deportation, racism and multi-status Britain: immi-
gration control and the production of race in the present». Ethnic and
Racial Studlies, vol. 42, n.° 14 (2019), p. 2.413-2.430.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.2 129, p. 79-106. Diciembre 2021
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X - WWW.ddOb.Org

100


https://www.infomigrants.net/fr/post/13916/des-migrants-expulses-du-maroc-apres-un-passage-dans-un-centre-de-retention-illegal
https://www.infomigrants.net/fr/post/13916/des-migrants-expulses-du-maroc-apres-un-passage-dans-un-centre-de-retention-illegal

Daniela Lo Coco y Eloisa Gonzélez Hidalgo

Desalambre. «Salvamento Maritimo traslada a Melilla a 50 personas llega-
das en patera a las Islas Chafarinas». E/ Diario, (3 de junio de 2019)
(en linea) hteps://www.eldiario.es/desalambre/llega-patera-personas-islas-
chafarinas_1_1524040.html

El Arabi, Sofia. Géographie de la dispersion des migrations subsahariennes au
Maroc : Le cas de deux villes-refuge, Tiznit et Taza. Tesis doctoral, Univer-
sidad de Paris La Sorborna, 2020.

El Pais. «<Marruecos desplaza a centenares de migrantes subsaharianos de Nador
y Tdnger al sur del pais». E/ Pais (11 de agosto de 2010 (en linea) https://el-
pais.com/internacional/2018/08/11/actualidad/1534013134_267005.html

Fassin, Dieder. La razén humanitaria. Una historia moral del tiempo presente.
Buenos Aires: Prometeo Libros, 2017.

Flynn, Michael. «How and why immigration detention crossed the glo-
be». Global Detention Project, Working Paper n.° 8 (1 de abril de
2014) (en linea) https://www.globaldetentionproject.org/wp-content/
uploads/2014/04/How-and-Why-Immigration-Detention-Crossed-the-
Globe-GDP-WP8-1.pdf

Foucault, Michael. Nacimiento de la biopolitica: curso del Collége de France
(1978-1979). Madrid: Akal, 2012.

GADEM-Groupe Antiraciste d’Accompagnement et de Défense des Etran-
gers et Migrants-Conseil Civil de lutte contre toutes les formes de dis-
crimination. « Etat des lieux des discriminations au Maroc ». Rapport
du Conseil civil de lutte contre toutes les formes de discrimination. Maroc,
2019 (22 edicién). (en linea) https://www.gadem-asso.org/wp-content/
uploads/2021/05/20200930-Rapport-CC-complet_VFFE pdf

Gammeltolft-Hansen, Thomas. «The Externalisation of European Migra-
tion Control and the Reach of International Refugee Law in The First
Decade of EU Migration and Asylum Law», en: Guild, Elspeth y Min-
derhoud, Paul (eds.). The first Decade of EU Asylum and Migration Law.
Boston: Brill, 2011, p. 273.298.

Irfadia Centro para la Defensa de los Derechos Humanos. «Vulneraciones de
derechos en la frontera sur: Canarias y Melilla». Iridia, (enero de 2021)
(en linea) https://iridia.cat/wp-content/uploads/2021/01/INFORME-
DDHH-FRONTERA-SUR-2021.pdf

Kalir, Barak. «Departheid: The draconian Governance of illegalised mi-
grants in Western States». Conflict and Society: Advances in Research, vol.
5,1.° 1 (2019), p. 19-40.

Khachani, Mohamed. «Contribution de la société civile a la coopération
UE-Afrique en matie¢re de retour, de réadmission et de réintégration : le
cas du Maroc». Ecre, Working Paper n.° 11, (2020) (en linea) https://ecre.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.2 129, p. 79-106. Diciembre 2021
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — WWW.C\'dOb.Org

101


https://www.eldiario.es/desalambre/llega-patera-personas-islas-chafarinas_1_1524040.html
https://www.eldiario.es/desalambre/llega-patera-personas-islas-chafarinas_1_1524040.html
https://elpais.com/internacional/2018/08/11/actualidad/1534013134_267005.html
https://elpais.com/internacional/2018/08/11/actualidad/1534013134_267005.html
https://www.globaldetentionproject.org/wp-content/uploads/2014/04/How-and-Why-Immigration-Detention-Crossed-the-Globe-GDP-WP8-1.pdf
https://www.globaldetentionproject.org/wp-content/uploads/2014/04/How-and-Why-Immigration-Detention-Crossed-the-Globe-GDP-WP8-1.pdf
https://www.globaldetentionproject.org/wp-content/uploads/2014/04/How-and-Why-Immigration-Detention-Crossed-the-Globe-GDP-WP8-1.pdf
https://www.gadem-asso.org/wp-content/uploads/2021/05/20200930-Rapport-CC-complet_VFFF.pdf
https://www.gadem-asso.org/wp-content/uploads/2021/05/20200930-Rapport-CC-complet_VFFF.pdf
https://iridia.cat/wp-content/uploads/2021/01/INFORME-DDHH-FRONTERA-SUR-2021.pdf
https://iridia.cat/wp-content/uploads/2021/01/INFORME-DDHH-FRONTERA-SUR-2021.pdf
https://ecre.org/wp-content/uploads/2020/11/Les-accords-de-readmission.pdf

La doble légica de la externalizacién europea: proteccion y deportacién en Marruecos

org/wp-content/uploads/2020/11/Les-accords-de-readmission.pdf

Khrouz, Nadia. Létranger au Maroc. Droit et practiques, Paris: L'Harmattan,
2019.

Knoll, Anna y Teevan, Chloe. «Protecting migrants and refugees in North Afri-
ca: challenges and opportunities for reform». ECDPM, Discussion paper n.°
281, (octubre de 2020) (en linea) https://ecdpm.org/wp-content/uploads/
Protecting-Migrants-Refugees-North-Africa-Challenges-Opportunities-Re-
form-Discussion-Paper-281-October-2020-ECDPM.pdf

Lavenex, Sandra y Ugarer, Emek M. «The External Dimension of Europeaniza-
tion. The Case of Immigration Policies Cooperation and Conflictr. Journal of
the Nordic International Studies Association, vol. 39, n.° 4 (2004), p. 417-443.

Lemberg-Pedersen, Martin. Externalization and Border-induced Displacement: A
critical assessment of the European Borderscapes. Tesis de doctorado, Universi-
dad de Copenhagen, 2012.

Lemberg-Pedersen, Martin. «The Humanitarianization of Child Deportation
Politics». Journal of Borderlands Studies, vol. 36, n.° 2 (2020), p. 239-258.
Lo Coco, Daniela. «<EU migration policy and migrant human rights: the protec-
tion and negation of life at EU borders». The age of Human Rights, vol. 16,

(2021), p. 54-80.

Lépez-Sala, Ana. «Exploring Dissuasion as a (Geo)Political Instrument in Irre-
gular Migration Control at the Southern Spanish Maritime Border». Geopo-
litics, vol. 20, n.° 3 (2015), p. 513-534.

Louran, Anne-Diandra. «Coronavirus : au Maroc, des dizaines de migrants sub-
sahariens arrétés et confinés de force». Infomigrants, (29 de junio de 2020) (en
linea) https://www.infomigrants.net/fr/post/25682/coronavirus-au-maroc-
des-dizaines-de-migrants-sub-sahariens-arretes-et-confines-de-force

Mai, Anissa. «Signer la déportation. Agenceité migrante et retour volontaire
depuis le Maroc». Terrain. Anthropologie et sciences humaines, (noviembre de
2019) (en linea) https://journals.openedition.org/terrain/18653

Mbembe, Achille. Critica de la razén negra: ensayo sobre el racismo contempord-
neo. Barcelona: Ned ediciones, 2016.

Moreno-Lax, Violeta. «The EU Humanitarian Border and the Securitization of
Human Rights: The ‘Rescue-Through-Interdiction/Rescue-Without-Protec-
tion’ Paradigmy. Journal of Common Market Studies, vol 56, n.° 1 (2018), p.
119-140.

Mrabti, Abdelali. «El marco juridico de la migracién en Marruecos». Revista
1US, vol. 8, n.° 14 (2018), p. 1-18.

Naciones Unidas. «Convencién Internacional sobre la proteccién de los dere-
chos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares: Observaciones
finales sobre el informe inicial de Marruecos, aprobadas por el Comité en su

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.2 129, p. 79-106. Diciembre 2021
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X - WWW.ddOb.Org

102


https://ecre.org/wp-content/uploads/2020/11/Les-accords-de-readmission.pdf
https://ecdpm.org/wp-content/uploads/Protecting-Migrants-Refugees-North-Africa-Challenges-Opportunities-Reform-Discussion-Paper-281-October-2020-ECDPM.pdf
https://ecdpm.org/wp-content/uploads/Protecting-Migrants-Refugees-North-Africa-Challenges-Opportunities-Reform-Discussion-Paper-281-October-2020-ECDPM.pdf
https://ecdpm.org/wp-content/uploads/Protecting-Migrants-Refugees-North-Africa-Challenges-Opportunities-Reform-Discussion-Paper-281-October-2020-ECDPM.pdf
https://www.infomigrants.net/fr/post/25682/coronavirus-au-maroc-des-dizaines-de-migrants-sub-sahariens-arretes-et-confines-de-force
https://www.infomigrants.net/fr/post/25682/coronavirus-au-maroc-des-dizaines-de-migrants-sub-sahariens-arretes-et-confines-de-force
https://journals.openedition.org/terrain/18653

Daniela Lo Coco y Eloisa Gonzélez Hidalgo

190 periodo de sesiones», 8 de octubre de 2013 (en linea) http://docstore.
ohchr.org/SelfServices/FilesHandler.ashx?enc=6QkG1d%2FPPRiCAqhKb7
yhsjGsrWqzeGIS47LAIQg3vMerVzeKo62%2F65MgH%2FZT89jj81iBpP
IHGhOwuZ3URdAXC5mFgER7NEbFW%2F64p7ynVTiReXNtHV8VA2
LyC43bgXHXO

Otazu, Javier. «Le Maroc Expulse de nouveau de migrants subsahariens par
avion». Le Desk, (15 de octubre de 2020) (en linea) https://mobile.ledesk.
ma/encontinu/le-maroc-expulse-de-nouveau-des-migrants-subsahariens-
par-avion/?fbclid=IwAR10KNnnSTgaxe-iK_12VBI1RXGjSStI1-kJhqr-
0P74RNDPWn1bmiHIgRCO

Pallister-Wilkins, Polly. «Hotspots and the geographies of humanitarism». Socie-
ty and Space, vol. 38, n.° 6 (2020), p. 991-1.008.

PNPM-Plateforme Nationale Protection Migrants. «Etat des lieux de 'acces aux
services pour les personnes migrantes au Maroc : Bilan, perspectives et recom-
mandations de la société civiler. (2017) http://www.pnpm.ma/wp-content/
uploads/2017/12/Rapport-PNPM-11_2017_ACCES-AUX-SERVICES-
POUR-MIGRANTS-AU-MAROC.pdf

Spijkerboer, Thomas. «The Global Mobility Infrastructure: Reconceptualising
the Externalisation of Migration Control». European Journal of Migration and
Law, vol. 20, n.° 4 (2018), p. 452-469.

Ticktin, Miriam. «Thinking beyond humanitarian borders». Social research and
international quarterly, vol. 83, n.° 2 (2016), p. 255-271.

Vaughan-Williams, Nick. Europes Border Crisis: Biopolitical Security and Beyond.
Oxford: Oxford University Press, 2015.

Yabiladi. «Laiyoune : Les migrants face aux nouvelles difficultés liées a la Co-
vid-19». Yabiladi, (9 de octubre de 2020a) (en linea) https://www.yabiladi.
com/articles/details/100077/laayoune-migration-face-nouvelles-difficultes.
html

Yabiladi. «Tarfaya, un foyer de contagion Covid-19 parmi les migrants». Yabi-
labi, (21 de junio de 2020b) (en linea) https://www.yabiladi.com/articles/
details/95391/tarfaya-foyer-contagion-covid-19-parmi.html

Yabilabi. «Ladyoune : Des migrants tentent de fuir un centre d’hébergement».
Yabiladi (2 de mayo de 2020c¢) (en linea) https://www.yabiladi.com/articles/
details/93005/laayoune-migrants-tentent-fuir-centre.html

Zaiotti, Raben. Externalizing migration management: Europe, North America and
the spread of ‘remote control’ practices. Londres: Routledge, 2016.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.2 129, p. 79-106. Diciembre 2021
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — WWW.C\'dOb.Org

103


http://docstore.ohchr.org/SelfServices/FilesHandler.ashx?enc=6QkG1d%2FPPRiCAqhKb7yhsjGsrWqzcGlS47LAIQg3vMcrVzeKo62%2F65MgH%2FZT89jj81iBpPlHGhOwuZ3URdXC5mFgER7NEbFW%2F64p7ynVTiReXNtHV8VA2LyC43bqXHXO
http://docstore.ohchr.org/SelfServices/FilesHandler.ashx?enc=6QkG1d%2FPPRiCAqhKb7yhsjGsrWqzcGlS47LAIQg3vMcrVzeKo62%2F65MgH%2FZT89jj81iBpPlHGhOwuZ3URdXC5mFgER7NEbFW%2F64p7ynVTiReXNtHV8VA2LyC43bqXHXO
http://docstore.ohchr.org/SelfServices/FilesHandler.ashx?enc=6QkG1d%2FPPRiCAqhKb7yhsjGsrWqzcGlS47LAIQg3vMcrVzeKo62%2F65MgH%2FZT89jj81iBpPlHGhOwuZ3URdXC5mFgER7NEbFW%2F64p7ynVTiReXNtHV8VA2LyC43bqXHXO
http://docstore.ohchr.org/SelfServices/FilesHandler.ashx?enc=6QkG1d%2FPPRiCAqhKb7yhsjGsrWqzcGlS47LAIQg3vMcrVzeKo62%2F65MgH%2FZT89jj81iBpPlHGhOwuZ3URdXC5mFgER7NEbFW%2F64p7ynVTiReXNtHV8VA2LyC43bqXHXO
http://docstore.ohchr.org/SelfServices/FilesHandler.ashx?enc=6QkG1d%2FPPRiCAqhKb7yhsjGsrWqzcGlS47LAIQg3vMcrVzeKo62%2F65MgH%2FZT89jj81iBpPlHGhOwuZ3URdXC5mFgER7NEbFW%2F64p7ynVTiReXNtHV8VA2LyC43bqXHXO
https://mobile.ledesk.ma/encontinu/le-maroc-expulse-de-nouveau-des-migrants-subsahariens-par-avion/?fbclid=IwAR10KNnnSTgaxe-iK_12VBl1RXGjSStI1-kJhqr0P74RNDPWn1bmiHIqRC0
https://mobile.ledesk.ma/encontinu/le-maroc-expulse-de-nouveau-des-migrants-subsahariens-par-avion/?fbclid=IwAR10KNnnSTgaxe-iK_12VBl1RXGjSStI1-kJhqr0P74RNDPWn1bmiHIqRC0
https://mobile.ledesk.ma/encontinu/le-maroc-expulse-de-nouveau-des-migrants-subsahariens-par-avion/?fbclid=IwAR10KNnnSTgaxe-iK_12VBl1RXGjSStI1-kJhqr0P74RNDPWn1bmiHIqRC0
https://mobile.ledesk.ma/encontinu/le-maroc-expulse-de-nouveau-des-migrants-subsahariens-par-avion/?fbclid=IwAR10KNnnSTgaxe-iK_12VBl1RXGjSStI1-kJhqr0P74RNDPWn1bmiHIqRC0
http://www.pnpm.ma/wp-content/uploads/2017/12/Rapport-PNPM-11_2017_ACCES-AUX-SERVICES-POUR-MIGRANTS-AU-MAROC.pdf
http://www.pnpm.ma/wp-content/uploads/2017/12/Rapport-PNPM-11_2017_ACCES-AUX-SERVICES-POUR-MIGRANTS-AU-MAROC.pdf
http://www.pnpm.ma/wp-content/uploads/2017/12/Rapport-PNPM-11_2017_ACCES-AUX-SERVICES-POUR-MIGRANTS-AU-MAROC.pdf
https://www.yabiladi.com/articles/details/100077/laayoune-migration-face-nouvelles-difficultes.html
https://www.yabiladi.com/articles/details/100077/laayoune-migration-face-nouvelles-difficultes.html
https://www.yabiladi.com/articles/details/100077/laayoune-migration-face-nouvelles-difficultes.html
https://www.yabiladi.com/articles/details/95391/tarfaya-foyer-contagion-covid-19-parmi.html
https://www.yabiladi.com/articles/details/95391/tarfaya-foyer-contagion-covid-19-parmi.html
https://www.yabiladi.com/articles/details/93005/laayoune-migrants-tentent-fuir-centre.html
https://www.yabiladi.com/articles/details/93005/laayoune-migrants-tentent-fuir-centre.html

La doble légica de la externalizacién europea: proteccion y deportacién en Marruecos

Anexo 1. Lista de entrevistas

1 |EPTanl Activista por los Derechos Humanos P Ténger, Marruecos
2 | EPTan2 Activista y académica en Derechos Humanos P Tanger, Marruecos
Association pour le développement et la
3 |EPRab] sensibilisation des guinéens migrants au Maroc P Rabat, Marruecos
(ADESGUIM)
4 |EPRab2 ONG local P Rabat (Marruecos)
Sthephan Mboma Ngulutu, representante de la
5 |EPRab3 Asociacién digspora congolefia en Marruecos P Rabat (Marruecos)
(Dicoma)
Amine Lider comunitario de nacionalidad nigeriana residente
6 (EPRabA) en Rabat P Rabat (Marruecos)
Dr. Mehdi Alioua, experto en migraciones,
7 | EPRab5 Universidad Internacional de Rabat P Rabat (Marruecos)
8 | Tarik (EPRabé) | Hombre guineano, victima de desplazamiento forzoso | P Rabat (Marruecos)
9 | (EPTel1) ONG local Telefonica
10 | (ETel2) AMDH Rabat Telefonica
11 | (ETel3) ONG local Telefonica
12 | (ETel4) ONG incidencia nivel europeo Telefonica
Mamadi Hombre, guineano, victima de desplazamiento , .
13 Telefonica
(ETel5) forzoso
. Hombre maliense, victima de deportacién en cadena -
14 | ETelé (Braim) desde Melilla hasta Mali Telefénica
15 | Omar (ETel7) | Colectivo de migrantes subsaharianos en Marruecos | Telefénica
16 |Idrissa (ETel8) |Hombre guineano deportado a Guinea Telefonica

a. Los nombres son ficticios para facilitar la lectura en el texto. Hemos explicitado los nombres de las personas

y asociaciones que asi lo especificaron. b. P=Presencial; T=Telefénica.
Fuente: Elaboracion propia
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Marruecos

Daniela Lo Coco y Eloisa Gonzélez Hidalgo

Activista por los Derechos Humanos

Marruecos

Activista por los Derechos Humanos

Rabat: El Aidn, Tin-Tin, Tarfaya, Agadir

Asociacién Guineana de defensa de Derechos
Humanos

Marruecos

Asociacion Marroqui de defensa de Derechos
Humanos

Rabat: Temara, Hay Nada, Takadoum

Lider comunitario de la comunidad migrante en
Rabat, hombre, nacionalidad congolefia.

Rabat: Temara, Hay Nada, Takadoum

Lider comunitario, hombre 47 afios de edad,
nacionalidad nigeriana, victima de desplazamiento
desde Rabat a Marrakesh

Rabat

Académico experto en migraciones

Hombre guineano, 21 afios de edad, detenido
en centro informal y desplazado desde Nador a
Marrakesh

El Aion, Daijla, Tarfaya

Asociacién Marroqui Regién de Daijla y de El Aidn

Marruecos

Asociacion Marroqui de Derechos Humanos

Nador, Alhucemas, Ouchda (Marruecos)

ONG local

EU-Marruecos

ONG incidencia a nivel europeo

Hombre de nacionalidad guineana, 26 afios de
edad, desplazado a Agadir

Hombre de nacionalidad maliense, 25-30 afios de
edad, solicitante de asilo, deportado desde Espafia a
Marruecos y de Marruecos a Mali

Marruecos

Colectivo migrante, activista

Hombre, 25 afios de edad, nacionalidad guineana,
defenido en dentro de detencién informal y

deportado en febrero de 2021
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Anexo 2. Balance relativo a las operaciones relacionadas con la inmigracion
irregular en 2018 (Ministerio del Interior marroqui)

1V) Opérations de retour :

En 2018, 5.608 migrants en
situation irréguliere -au  Maroc
ont bénéficié du programme de

retour volontaire, dont 1.509 en
PR, ol

coc l avec 'O !
Sl ionale pour les Mi;
(O.1.M).
Migrant 2018

Le bilan 2018 relatif 2 la lutte contre la migration irréguliere se décline

autour des axes suivants :

)} ives avortées de

8

Les services de sécurité ont
avorté  88.761  tentatives |
d’émigration irréguliére, soit |
une augmentation de 36,83%

par rapport a l'année 2017. |

Les migrants étrangers
représentent 80% des |

dosinterceptions 20152018

interceptions opérées et les
nationaux 20%.

L'année 2018 a été caractérisée
par une hausse de 37% pour |
les migrants étrangers (70.571
migrants, contre 51.529 en !
2017) etune hausse de 36,37 %
des marocains interpellés pour |
tentatives d'émigration illégale
(18.190 personnes, contre
13.338 en 2017).

Royaume du-Maroe
Ministere de J'Intéricur

Observatoire National de la ' Migration

11) Opérations de secours des migrants au large du littoral nord :

Les secours de migrants en mer Migrants secourus en mer au niveau duttoralNord
ont connu une hausse de 72%
par rapport a l‘année 2017
(17.282 interceptions), grace
aux renforcements des moyens
maritimes déployés au niveau
de la facade méditerranéenne.

PSPPI G

En effet, 29.715 interceptions
ont été opérées en 2018. Cette
hausse reflete également la
forte pression migratoire a =
laquelle fait face le dispositif de

surveillance déployé le long des cotes du Nord.

1) Demantélement des réseaux de trafic de migrants :

Les services de sécurité
ont déployé des efforts
importants qui ont abouti
au  démantelement de
229 réseaux  s'activant

| Evoluton des opérations de démantélement des.
|
|
dans le trafic de migrants i
i
|
|
{

réseaux de trafic licite de migrants

irréguliers, soit une hausse
de 90,83% par rapport a
2017 (120 réseaux).

Il est a noter que, depuis
2002, 3.485 réseaux de
trafic de migrants ont été démantelés.

Par ailleurs, en termes de moyens maritimes saisis, le total s'éleve a
2.958 répartis comme suit : 1.062 barques, 839 chambres a air, 740
motogodilles, 132 zodiacs, 29 kayaks, 22 canots, 14 jet skis, 02 planches
a voile, 01 pédalo et 117 autres moyens.

Nota: Publicado en papel por el Observatorio Nacional de la Migracion del Ministerio de Inferior

marroqui en 2019.
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Resumen: Este articulo andliza el impacto sa-
nitario, econémico y social de la COVID-19
en la poblacién refugiada palestina que se
encuentra en las distintas dreas de operacio-
nes de la Agencia de Naciones Unidas para
los Refugiados de Palestina (UNRWA, por
sus siglas en inglés), poniendo el foco en los
campamentos de refugiados y en cémo la
pandemia ha agudizado su situaciéon de ais-
lamiento, exclusién y desproteccion. Con ello,
este estudio pretende trazar unas lineas de
andlisis comparado sobre algunas cuestiones
claves de los efectos de la COVID-19 en las
poblaciones de refugiados de larga duracién:
el impacto en los campamentos permanentes
y espacios suburbializados, la superposicién
de situaciones de emergencia prolongada,
asi como las deficiencias acumuladas en los
sistemas de proteccién y acogida en entornos
de conflicto armado y de exclusién.

Palabras cave: Oriente Medio, refugiados
palestinos, UNRWA, pandemia, COVID-19,
proteccion, campos de refugiados, exclusién

Abstract: This article analyses the health,
economic and social impact of COVID-19 on
the Palestinian refugee population located
in the different areas in which the UNRWA
(the United Nations agency for Palestinian
refugees) works, focusing on refugee camps
and how the pandemic has exacerbated
their inhabitants’ isolation, exclusion and
lack of protection. In doing this, the study
aims fo sketch out lines of comparative
analysis on certain key issues related fo
the effects of COVID-19 on long-term refu-
gee populations: the impact on permanent
camps and suburbanised spaces, the over-
lapping of prolonged emergency situations
and the accumulated deficiencies in the pro-
tection and reception systems in settings of
armed conflict and exclusion.

Key words: Middle East, Palestinian refugees,
UNRWA, pandemic, COVID-19, profection,
refugee camps, exclusion
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Entre 1947 y 1949, mds de 750.000 personas que vivian en la Palestina del
mandato britdnico fueron expulsadas de sus hogares y unos 500 pueblos fue-
ron completamente destruidos por parte del movimiento sionista y del nuevo
Estado de Israel (Sanbar, 1984; Khalidi, 1992). Las subsiguientes expulsiones
y el incumplimiento reiterado del derecho al retorno de los refugiados pales-
tinos reconocido en 1948 por la Asamblea General de las Naciones Unidas en
su resolucién 194 (1r1)' han convertido a la poblacién refugiada palestina en el
mayor y mds duradero grupo de refugiados del mundo desde la Segunda Gue-
rra Mundial y en el grupo de personas apdtridas mds numeroso del mundo. La
cuestion de los refugiados palestinos ha sido uno de los debates historiogréficos
mds importantes de las tltimas décadas®. La narrativa oficial israeli para justificar
esta situacién se ha ido desmoronando con las aportaciones que corroboraron la
historiografia palestina y la nueva historiografia israeli —que explican el origen
forzoso de los desplazamientos de la poblacién palestina— y con contribuciones
de significativo calado que muestran que estos se ejecutaron mayoritariamente
de forma intencionada y planificada en lo que se puede llamar un proceso de
limpieza étnica (Pappé, 2011).

Hoy, de los cerca de 13 millones de personas que conforman la poblacién to-
tal de palestinos en el mundo, 8,7 millones son desplazados forzosos®, de ellos,
5,7 millones estdn registrados como refugiados por la Agencia de Naciones Unidas
para los Refugiados de Palestina (UNRWA, por sus siglas en inglés) de los cuales
1,7 millones siguen viviendo en los 58 campamentos situados en las cinco dreas
de operaciones de la agencia —Gaza, Cisjordania, incluida Jerusalén Este, Libano,
Siria y Jordania—; otros viven en las ciudades y pueblos de los territorios y paises
de acogida nombrados, y otros con el tiempo se han desplazado a otros paises de
Oriente Medio o fuera de la regién (UNRWA, 2020a). Aunque la situacién de los
refugiados es muy diversa, su condicién sigue marcando la realidad del conjunto de
la didspora palestina. Asi, la cuestién de los refugiados palestinos demuestra c6mo
la expulsién y la desposesion de los palestinos no fue un fenémeno puntual, sino

1. Véase A/RES/194(111) (en linea) resolucidén 194 (111) heeps://undocs.org/pdf2symbol=es/A/
RES/194 (1)

2. Sobre el debate historiografico de la cuestién de los refugiados de Palestina, véanse: Morris (2004);
Pappé (2011); Khalidi (1992); Sanbar (1984); Shlaim (2011); Abu Sitta (2000).

3. Son los 6,8 millones de refugiados de 1948 y sus descendientes, una cifra que incluye, en concreto,
los 5,5 millones de refugiados palestinos registrados por la UNRWA, y otros 1,16 millones de
refugiados que también fueron desplazados en 1948, pero que no cumplen los requisitos o no se
registraron para recibir asistencia de la UNRWA; 1,24 millones de refugiados palestinos de 1967 y
sus descendientes; 415.876 palestinos desplazados internamente dentro de la Linea Verde y 344.599
desplazados internos en el territorio palestino ocupado (TPO) (Badil, 2020).
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un hecho marcado por sucesivos desplazamientos forzosos que se han prolongado
a lo largo del tiempo a través de un sistema de ocupacion, colonizacién y limpieza
étnica sobre el territorio histdrico de Palestina (Pappé, 2011).

La condicién de refugiado sigue marcando el estatus juridico de los refugiados
palestinos en los territorios y paises de acogida, tanto en aquellos donde tienen
reconocida su ciudadanfa —como en Jordania—, donde su estatus es equiparable
al de sus ciudadanos, como en aquellos —como en el Libano— donde no tienen
reconocidos sus derechos mds alld de los reconocidos a otra poblacién extranjera.
Asi, las deficiencias en sus condiciones de acogida, asilo, y proteccién marcan su
estatus social en los paises de acogida y los hace extremamente vulnerables a las
consecuencias de la situacién de conflictividad politica, econdmica y social a la
que estd sometida el conjunto de la regién (Albanese y Takkenberg, 2020). Los
conflictos armados o las crisis politicas han significado una amenaza continuada
en el reconocimiento de la poblacién refugiada y en el desarrollo de una vida
digna en dichos paises. Los cambios abruptos de su estatus y condicién en el
Egipto post-1978¢, en Kuwait tras la ocupacién iraqui en 1990, en Irak después
de la invasién estadounidense en 2003, o en Siria tras el estallido de la guerra en
2011, demuestran que la poblacién refugiada palestina tiene muy pocas garan-
tas y vive en una situacion de desproteccidn, en la que el derecho internacional
ha sido ignorado a la hora de trazar marcos de proteccién y solucién para los
refugiados palestinos (Refugee Survey Quarterly, 2009).

La mayorfa de la poblacién refugiada de Palestina en Oriente Medio ha per-
manecido bajo un sistema de acogida que se ha prolongado a lo largo de mds de
70 afos. Tras la expulsién de 1948 fueron las organizaciones internacionales hu-
manitarias las que se ocuparon de suministrar tiendas, alimentos, mantas y ropa
a la poblacién refugiada, que quedd bajo una situacién de emergencia que se ha
perpetuado ante la negativa de Israel de aceptar el derecho al retorno reconocido
por Naciones Unidas (Segura y Monterde, 2018). Ante la situacién de emergencia,
Naciones Unidas creé la UNRWA? con el objetivo de asumir las tareas de asistencia
que habfan promovido hasta el momento las organizaciones internacionales, pero
también —como la «W» de Works de sus siglas define— se pensé como un instrumen-
to de desarrollo regional para dar trabajo y promover el bienestar de los refugiados
en los territorios y paises de acogida. Sin embargo, con solo un mandato de asisten-
cia, la UNRWA quedé desprovista de un mandato de proteccidn, lo que dejé un

4. Después del tratado de paz egipcio-israeli se les negaron los derechos que antes les otorgaba el Estado
egipcio, asi como sus derechos como refugiados (El-Abed, 2009)
5. Las siglas en inglés corresponden a: United Nations Relief and Works Agency.
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vacio en las garantias de proteccién de los refugiados palestinos y el cumplimien-
to del derecho al retorno (Albanese y Takkenberg, 2020). Asi, las tiendas pasaron
a convertirse en construcciones de cemento y los campamentos se consolidaron
como estructuras mds permanentes, aunque sin planificacién ni provisién de los
recursos bdsicos. Los campamentos de tiendas se convirtieron en barrios y ciudades
suburbiales densamente poblados, construidos en los alrededores de las ciudades de
los paises de acogida. Setenta afios después, la gran mayoria de los campamentos de
refugiados son barrios o ciudades sin trama urbana planificada y con deficiencias
importantes en los suministros y servicios bdsicos (Berg, 2014).

Asimismo, la UNRWA asumid los programas de educacién y salud, convirtién-
doles en el principal pilar de la agencia a partir de los afios sesenta del siglo pasa-
do. De esta forma, se fue desarrollando como un instrumento de la comunidad
internacional de asistencia y desarrollo (Monterde, 2021). Con escasos recursos y
con una situacién financiera muy precaria, la UNRWA combina estrategias de asis-
tencia y desarrollo humano y, en determinados contextos, una serie de estrategias
de observacién y proteccion de los derechos humanos de los refugiados palestinos
(Hanafi ez al., 2014). Ademds, desarrolla programas de mejora de los campamen-
tos que busca mejores infraestructuras, viviendas y trama urbana, asi como ins-
trumentos de financiacién de proyectos de autoempleo y de inversién mediante
microcréditos para ofrecer mejoras econémicas y salidas laborales a los refugiados.
La agencia ha asumido, asi, indirectamente a lo largo de la historia, y al margen
del derecho internacional y del reconocimiento del derecho al retorno, un proceso
de asentamiento informal de la poblacién refugiada en los territorios y paises de
acogida, que no asumieron los costes, ni ofrecen todos los derechos bdsicos de asilo
y proteccion a la poblacién refugiada. La accién de la UNRWA ha tenido, por lo
tanto, un enorme impacto politico que define el contexto econémico, social y am-
biental en el que los refugiados palestinos trabajan, juegan, comen, aman, luchan y
viven (Qato, 2020). En este contexto, la pandemia de la COVID-19 ha puesto al
descubierto los factores y dindmicas de desproteccién de los refugiados palestinos y
a la UNRWA ante un nuevo reto: hacer frente, en una situacién de crisis financiera
sin precedentes —causada por la retirada de los fondos de los Estados Unidos de la
etapa Trump—, a una nueva crisis, esta vez sanitaria, econémica y humana a escala
regional, que se anade a la compleja situacién que ya vive la poblacién refugiada
palestina en sus 4reas de operaciones.

Este articulo analiza, desde una perspectiva comparada, el impacto econémico
y social de la COVID-19 en la poblacién refugiada palestina en las distintas dreas
de operaciones de la UNRWA. Pone el foco en su impacto en los campamentos de
refugiados y en cémo ha agudizado su situacién de aislamiento, exclusién y despro-
teccion. El andlisis y la comparativa se lleva a cabo a partir de los informes secto-
riales y territoriales de las Naciones Unidas, los informes y las distintas llamadas de
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emergencia de la UNRWA, asi como los comunicados de prensa y las declaraciones
realizadas por la agencia y sus responsables sectoriales y territoriales y otros informes
monogrdficos de organizaciones de defensa de los derechos humanos® que ofrecen
informacién detallada sobre las condiciones de vida de la poblacién refugiada pa-
lestina. Con ello, este estudio pretende trazar unas lineas de andlisis comparado
sobre algunas cuestiones claves de los efectos de la COVID-19 en las poblaciones
de refugiados de larga duracién: el impacto en los campamentos permanentes y es-
pacios suburbializados, la superposicién de situaciones de emergencia prolongadas,
asi como las deficiencias acumuladas en los sistemas de proteccién y acogida en
entornos de conflicto armado y de exclusién.

La COVID-19 y los refugiados palestinos en
Oriente Medio

«La COVID-19 ha desencadenado una crisis generalizada en materia de salud
publicay pobreza en la regién». Asi resumia el comisionado general de la UNRWA
en agosto de 2020 el impacto generado por la pandemia en las cinco 4reas de
operaciones de la agencia (AGNU, 2020: 4).

La COVID-19 se sefiala, de esta forma, como un nuevo factor de alcance global
que se afiade a las emergencias en las que ya se encontraba la poblacién refugiada
en la region (Refugee International, 2020). En primer lugar, la amenaza a la salud
—entendida no solo como la ausencia de enfermedad, sino como el bienestar social y
el buen estado fisico y mental de la poblacién— se agrava debido a, por un lado, los
multiples factores de riesgo que vive la poblacién refugiada —enfermedades, proble-
mas de salubridad, aglomeraciones y precariedad—y, del otro, los déficits del sistema
de salud proporcionado por las organizaciones internacionales o los limites al acce-
so al sistema sanitario en los territorios y paises de acogida. En segundo lugar, la
pandemia es una crisis econémica y social. A causa de las medidas impuestas por
la pandemia, muchos refugiados palestinos han perdido el trabajo o los medios
de subsistencia, especialmente los jornaleros o los numerosos refugiados que traba-
jan en el mercado informal. En el caso de los empleados de la UNRWA, la crisis fi-
nanciera en la que estd inmersa la organizacién ha conllevado recortes y, en algunos

6. Véanse los siguientes informes: Badil (2020); Refugee International (2021); Human Rights Watch
(2021); Arab Renaissance for Democracy and Development (2020).
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casos, la suspensién de sueldos. En el terreno educativo, la interrupcién de clases y
el cierre de escuelas han dejado a miles de alumnos con restricciones importantes al
acceso a la educacién bdsica. Y, finalmente, si la pandemia ha provocado una rece-
sién a escala global, esta ha sido especialmente severa entre los refugiados palestinos.
El impacto de la pandemia ha afectado asi también a la condicién de refugiado,
marcando una nueva crisis en el asilo y la proteccién. Asimismo, la condicién de
refugiado de larga duracién agrava no solo el acceso a los servicios bésicos y a los
ya muy tensionados sistemas de asistencia y desarrollo, sino que ademds amenaza
los derechos humanos bdsicos y la vida de la poblacién refugiada en un contexto
regional sometido a sucesivas crisis y conflictos de largo alcance.
No obstante, ante esta nueva situacién, la UNRWA ha desarrollado una
rdpida respuesta, movilizando recursos e infraestructuras desde el primer mo-
mento para mantener los servicios
La condicién de refugiado de larga dura-  esenciales, los programas de salud,
cién agrava no solo el acceso a los servicios  educacién y servicios sociales, asi
basicos y a los ya muy tensionados siste- como reforzar los programas de
mas de asistencia y desarrollo, sino que emergencia. Por lo tanto, una vez
ademds amenaza los derechos humanos  mds, la UNRWA ha actuado como
basicos y la vida de la poblacién refugiada  un instrumento humanitario de la
en un contexto regional sometido a sucesi- comunidad internacional, activando
vas crisis y conflictos de largo alcance. y reforzando programas de asisten-
cia y emergencia, complementados
y superados a menudo por la capacidad de las iniciativas de autoorganizacién
desarrolladas por los propios refugiados (Fiddian-Qasmiyeh, 2020). Aunque el
impacto de la pandemia sobre los refugiados palestinos estd estrechamente rela-
cionado con las condiciones politicas, econémicas y sociales de los territorios y
paises de acogida, la condicién de refugiado de larga duracién dibuja elementos
y trayectorias comunes.

Jordania: estabilidad y precariedad

En Jordania hay mds de dos millones de refugiados palestinos registrados por
la UNRWA, de los que el 18% —unos 370.000— vive dentro de los diez cam-
pamentos distribuidos por todo el pafs. Mayoritariamente joven, la poblacién
refugiada en Jordania tiene reconocida la ciudadania y, la mayorfa, garantizado
el acceso al sistema publico de salud en condiciones similares a los ciudadanos
jordanos, a excepcién de los aproximadamente 158.000 refugiados huidos de
Gaza, y algunos de Cisjordania, en 1967 que, sin la nacionalidad jordana, se
les restringié el acceso a los servicios publicos y se les impuso otras restricciones
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legales (AGNU, 2020). Hoy reciben el trato de residentes provisionales, todo
ello ha contribuido a mermar sus condiciones de vida’.

Al gozar de una estabilidad politica excepcional en la regién, el pafs sigue aco-
giendo numerosos refugiados de Siria e Irak que le suponen un coste muy eleva-
do en gastos en educacién y salud. Desde 2011, Jordania acoge mds de 17.000
refugiados palestinos de Siria, una cifra estancada por su politica de cierre de
la frontera en 2013. Una parte de ellos no tiene residencia legal en el pais y no
puede acceder a los servicios y derechos bésicos, inclusive el derecho al trabajo,
a los registros civiles y a los servicios destinados a la poblacién refugiada siria,
lo que significa una grave vulneracién de las condiciones de asilo y proteccién.

Elimpacto del ndmero de contagios al inicio de la pandemia de la COVID-19 fue
leve entre los refugiados palestinos en Jordania: los primeros casos de infectados con-
firmados se detectaron a principios de abril de 2020 y fueron muy pocos (UNRWA,
2020e). A finales de ese afio, si el total de casos acumulados de COVID-19 en todo
el pais era de 286.356 y las muertes ascendfan a 3.729, entre los refugiados palesti-
nos se contaron 800 contagiados y solo tres muertes (ibidem, 2021a). Sin embargo,
los casos se incrementaron en marzo de 2021, aunque luego se produjo un nuevo
descenso. Para el verano de 2021, segtin los datos que tenia la UNRWA los conta-
gios acumulados entre los refugiados palestinos eran de 1.345 casos y el ntimero de
muertes ascendia a 12 personas (ibidem, 2021¢)%.

Las medidas aplicadas por el Gobierno jordano para contener la pandemia
fueron limitar progresivamente los movimientos de la poblacién y controlar
el acceso a los servicios de salud. Pero estas restricciones y el cierre prolonga-
do deterioraron las condiciones de vida —incluida la seguridad alimentaria—
de los refugiados mds vulnerables. En un estudio realizado por la UNRWA en
junio de 2020, el 64% de la poblacién encuestada expresaba su preocupacién
por no tener suficiente comida en la tltima semana por la falta de dinero
para comprarla (57%), por no tener reservas de alimentos en casa (21%) y/o
por el posible aumento de los precios de los productos bédsicos (16%). Estos
resultados muestran que la inaccesibilidad a los productos alimentarios se
debe mds a un factor econémico (falta de dinero) que fisico (cierre de tiendas,
distancia, escasez de suministros). La falta de poder adquisitivo y de reservas

7. Jordania, quiso limitar al mdximo la llegada de nuevos refugiados debido a las crecientes tensiones
con los dirigentes de los grupos palestinos de la Organizacién para la Liberacién de Palestina (OLP)
creada en 1964.

8. Dichas cifras las recoge la UNRWA con cardcter provisional y no oficial por lo que podrian ser mds.
El total de casos en Jordania en verano de 2021 era de 854.758 casos acumulados y 10.976 muertes
(UNRWA, 2021¢).
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de alimentos en el hogar hizo aumentar la vulnerabilidad de la mayoria de los
hogares. Asimismo, las implicaciones de las medidas como el toque de queda
y los cierres se dejaron sentir mds entre la poblacién refugiada mds vulnera-
ble, en especial entre aquellos que no tienen acceso a los servicios de salud es-
tatales y/o al mercado laboral. De hecho, la principal fuente de ingresos para
la mayoria de la poblacién encuestada (80,8%) era la UNRWA, el 33,1%
depende del trabajo casual, el 10,1% depende de salarios con ingresos regula-
res, el 10,5% depende de la familia y los amigos, y el resto de otras fuentes de
ingresos (UNRWA, 2020c¢). Ello demuestra cémo la condicién de refugiado
palestino sigue siendo un factor importante en el desarrollo de la vida de esta
poblacién en Jordania y cémo los efectos de la pandemia han aumentado la
vulnerabilidad de su condicién politica y social.

Aunque en Jordania el avance de la vacunacién ha sido un poco mds répido
que en otros paises del entorno, exceptuando Israel, en septiembre de 2021 solo
un 30% de su poblacién habia recibido la pauta completa. Las dificultades del
pais en adquirir y avanzar en los programas de vacunacidn, a pesar de las ayudas
recibidas a través del sistema internacional de ayudas a la vacunacién COVAX,
han perpetuado y ahondado adn mds la precariedad entre los refugiados pa-
lestinos, cuya pauta de vacunacién va por detrds del conjunto de la poblacién
(Bellizzi et al., 2021).

En este contexto, la UNRWA ha implementado servicios a domicilio, movi-
lizado recursos y ayudas para los refugiados palestinos y colaborado activamente
en el proceso de vacunacidn.

Libano: aislamiento y marginacion

La cuestién de los refugiados palestinos en el Libano tiene una larga histo-
ria de implicaciones politicas y sociales. Hay 452.669 refugiados registrados
por la UNRWA (2019), pero las estimaciones apuntan que en 2010 vivian en
el Libano unos 280.000, de los cuales mds del 50% en 12 campamentos de
refugiados palestinos (Chaaban ez al., 2010). Asimismo, el Libano acoge atin
hoy 29.145 refugiados palestinos de Siria’, cuyos costes de asistencia recaen

en la UNRWA.

9. Los refugiados palestinos de Siria empezaron a llegar tras el estallido de la guerra en 2011. En los
ultimos afios la cifra ha ido descendiendo, aunque muchos permanecen ahf tras perder sus casas y
sustento de vida en Siria.
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Los refugiados palestinos en el Libano no tienen un reconocimiento com-
parable al que tienen en Jordania o en Siria antes de la guerra, sino que son
equiparados a los residentes extranjeros y existen disposiciones que les limi-
tan el acceso a los servicios publicos, ademds de seguir teniendo prohibido
el acceso a mds de 39 profesiones dentro del pais (Hanafi, 2014). En 2019,
el ministro de Trabajo decidié lanzar una campafa contra los trabajadores
ilegales e incluir a los refugiados sirios y palestinos en la ley que obliga a la
poblacién extranjera a obtener permisos de trabajo, una decisién que les ha
dificultado atin mds el acceso al empleo y condenado a la desproteccién la-
boral y al trabajo irregular (AGNU, 2020) Los refugiados palestinos figuran
asf entre las comunidades mds vulnerables y marginadas del pafs. Su acceso
a la atencidn sanitaria solo es posible via el sector privado, que tiene unas ta-
rifas muy elevadas e inaccesibles, o
las organizaciones internacionales, Los refugiados palestinos figuran entre
como la UNRWA, que gestiona 28  las comunidades mas vulnerables y mar-
centros de salud de atencién pri- ginadas del Libano. Su acceso a la aten-
maria (UNRWA, 2021c). Debido cién sanitaria solo es posible via el sector
a esta situacién, la UNRWA llegé privado, que tiene unas tarifas muy ele-
a un acuerdo con los hospitales de vadas e inaccesibles, o las organizacio-
la Medialuna Roja del Libano para nes internacionales, como la UNRWA.
garantizar la igualdad de los refu-
giados palestinos en el acceso a la atencidn sanitaria secundaria, después de
que los hospitales libaneses negaran el ingreso de los refugiados palestinos
(ibidem, 2021d)

Los primeros casos de COVID-19 entre los refugiados palestinos se detectaron
en marzo de 2020, y de los mds de 1.000 casos confirmados a finales de mayo en
el conjunto del pais, solo siete eran refugiados palestinos (ibidem, 2020e). Pero la
evolucién de casos confirmados se fue incrementando a partir de agosto y, a finales
de afio, habia 169.472 casos acumulados y 1.379 muertes, de los cuales 3.614 y
141, respectivamente, eran refugiados palestinos. A principios de 2021 los casos
de coronavirus siguieron aumentado (ibidem, 2021a): en febrero se llegé a 5.800
contagiados y 200 muertes acumuladas entre los refugiados palestinos en el Libano.
Esta cifra triplica la tasa de mortalidad por COVID-19 del conjunto del pais, que
es ligeramente superior al 1% (Azhari, 2021).

Como medida de contencidn, el Libano decreté en abril de 2020 un cie-
rre general y un toque de queda entre las siete de la tarde y las cinco de la
mafiana. A partir de septiembre, impuso cierres a numerosas localidades y
dreas del pais (UNRWA, 2021a). Los efectos de la pandemia han acabado de
mermar una economia que, ya en 2019, se encontraba en una situacién
de crisis financiera, una devaluacién monetaria y un incremento de los precios
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de los productos bdsicos, lo que ha ido empobreciendo cada dia mds al con-
junto de la poblacién libanesa. La explosién en el puerto de Beirut en agosto
de 2020 agravé la dificil situacién politica, econdémica y social del pafs, cau-
sando una inestabilidad que ha provocado una disminucién continua de las
oportunidades de trabajo, especialmente para los palestinos. Se calcula que
el 90% de los refugiados palestinos en el Libano han perdido el trabajo como
consecuencia de la pandemia. La UNRWA atiende hoy a mds de 250.000
refugiados palestinos que no tienen garantizado el acceso a comida y a su-
ministros bdsicos. Seguin esta organizacién, esta poblacién tiene tres veces
mds probabilidades de morir de COVID-19 que el conjunto de la poblacién
libanesa.

La condicién de refugiado palestino en el Libano define las dificultades
de la poblacién refugiada palestina para acceder a tratamientos y vacunas.
Las tasas de vacunacién del Libano son atin muy bajas —a finales de octubre
de 2021 solo el 22% de la poblacién tiene la pauta completa— y Human
Rights Watch (2021) ha denunciado que migrantes y refugiados, incluidos
los palestinos, han quedado atrds en el proceso de vacunacién. La falta de
informacidn, el aislamiento o el pago de tasas son métodos de exclusién que
ha sufrido esta poblacidn.

Las medidas tomadas por la UNRWA en respuesta a esta situacién han ido
destinadas a garantizar que los servicios esenciales sigan estando disponibles. Se
han activado los programas de educacién a distancia y se han proporcionado
instalaciones de cuarentena o aislamiento para los casos positivos y los enfermos;
también se han ampliado los programas de ayuda y se ha proporcionado asisten-
cia a unos 300.000 refugiados palestinos y otras personas elegibles para mitigar
su vulnerabilidad (UNRWA, 2021a).

Siria: refugiados y desplazados bajo la destruccién

La situacién de los refugiados palestinos en Siria ha sufrido de forma intensi-
va las consecuencias de los diez anos de guerra en este pais. Los enfrentamientos
en todo el territorio contindan y los riesgos derivados del conflicto siguen siendo
la principal causa del deterioro acelerado de las condiciones de vida del conjunto
de la poblacién. Antes de la guerra, los refugiados palestinos tenfan reconocida
la residencia permanente y derechos similares a los ciudadanos sirios. Pero la
guerra ha sido devastadora. Segtin la UNRWA, mds de 180.000 refugiados pa-
lestinos de los cerca de 570.000 registrados en Siria (UNRWA, 2019) han visto
sus hogares destruidos o gravemente dafiados y muchos de ellos han tenido que
huir a Jordania, Libano o Egipto, entre otros paises. Hoy permanecen en el pais
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unos 438.000, el 40% de los cuales bajo la condicién de desplazados internos
con severos problemas de vivienda y enfrentdndose, como el resto de ciudada-
nos, a un desempleo generalizado, la pérdida de activos, la escasez de combusti-
ble y electricidad, asi como a un fuerte aumento de los precios de los productos
b4sicos (UNRWA, 2021f).

Los primeros casos de coronavirus en Siria se detectaron en abril de 2020
v, a finales de mayo, los casos confirmados superaban por muy poco el cente-
nar de personas, produciéndose un aumento a partir de agosto. A finales de
afio el nimero de casos acumulado era de 10.932 y el de muertes 669, de los
cuales 98 y 6, respectivamente, eran de refugiados palestinos. Las capacida-
des de propagacién de la pandemia se han mostrado menores en Siria que en
otros paises del entorno, ya que el aislamiento en la movilidad internacional
y las dificultades en la movilidad interna que provoca el conflicto son limita-
ciones importantes; aunque las dificultades para detectar casos de infectados
y realizar seguimientos han conducido a un conocimiento incierto sobre el
alcance real de la pandemia. Con todo, Siria no se ha librado de las conse-
cuencias devastadoras de la pandemia: una nueva devaluacién de la moneda
y un aumento del precio de la vivienda han empeorado atin mds la situa-
cién, en un contexto donde los servicios sociales estdn muy mermados o son
inexistentes en algunas zonas a causa del conflicto. Esta situacién ha afectado
especialmente a la poblacién mds vulnerable, entre la que se encuentran los
refugiados palestinos. En septiembre de 2020, el 91% de sus hogares se en-
contraban en una situacién de pobreza absoluta (UNRWA, 2020d).

Para hacer frente a la pandemia, se han impuesto severas restricciones a la mo-
vilidad, que han provocado el cierre continuado de los campamentos de refugia-
dos. Ya antes de la pandemia, la destruccién de los campamentos por la guerra
habifa dejado a miles de personas sin hogar, que hoy permanecen hacinadas entre
sus ruinas o en construcciones muy precarias e inestables. En este contexto, con
escasez de suministros bdsicos, es imposible atender a los enfermos y poner las
medidas de control, aislamiento y distancia social que reduzcan o detengan la
propagacién del virus y, en Siria, el mayor impacto del coronavirus se ha produ-
cido en los mecanismos y sistemas de asistencia a los refugiados y desplazados
internos. Muchas familias no han podido recibir ayuda durante la pandemia.
Ademis, la UNRWA sigue teniendo muchas dificultades para dar asistencia a
los refugiados palestinos que se encuentran en zonas donde el conflicto ha segui-
do activo —en el noroeste de Idlib— o donde la tensién entre el Gobierno y los
grupos armados no estatales deriva en choques violentos —principalmente en la
provincia de Deraa— (UNRWA, 2021e). En resumen, la pandemia ha agravado
una situacién de crisis humanitaria de amplio alcance que golpea la poblacién
siria desde hace diez afios.
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Gaza: bloqueo y encarcelamiento

Tras 14 afios de bloqueo israeli por tierra, mar y aire, Gaza vive inmersa en una
crisis humanitaria sin precedentes. En la Franja de Gaza, el 70% de la poblacién
es refugiada. De los aproximadamente dos millones de personas que viven en la
franja, 1,4 millones son refugiados palestinos, y el 43% de ellos vive en los ocho
campamentos de refugiados de la zona. El bloqueo impuesto por el Gobierno israel
desde 2007 y las continuadas destrucciones perpetradas por su Ejército en 2008,
2012 y 2014, dejaron las infraestructuras, los servicios, los medios de subsistencia y
refugio de la zona totalmente deteriorados, por lo que hoy el 80% de la poblacién
depende de la ayuda internacional. El aislamiento de la franja es atin mayor debido
a las restricciones impuestas por Egipto desde la caida de Morsi en verano de 2013

en el cruce fronterizo de Rafah. A cau-
De los aproximadamente dos millones de  sa del bloqueo y la destruccién, sufre
personas que viven en la Franja de Gaza, severas restricciones en el suministro
1,4 millones son refugiados palestinos, y el eléctrico (solo dispone de una media
43% de ellos vive en los ocho campamen-  de entre 7 y 14 horas de electricidad
tos de refugiados de la zona. al dfa), con un acceso al agua potable

muy limitado. En 2019, mds del 90%
del agua suministrada a los hogares no era apta para el consumo y los niveles de con-
taminacién de los flujos de aguas residuales vertidos al mar siguen estando dos veces
por encima de la norma recomendada por la OMS (OCHA, 2021b). En ese afio, la
franja tenfa una tasa de desempleo de mds del 40% de la poblacién, una situacién
que ha devenido estructural y que ha hundido las esperanzas de la poblacién palesti-
na, especialmente la poblacién joven, que es mayoritaria (AGNU, 2020).

El 23 de mayo de 2020 se detecté el primer muerto en la franja debido a la CO-
VID-19. A principios de 2021 la franja acumulaba mds de 58.000 casos y mds de
550 muertes. La tasa de letalidad en el conjunto de los territorios palestinos ocupa-
dos era del 1,1%, una cifra superior a la de Israel (0,7%) pero inferior a la de Jordania
(1,2%) o a la de Egipto (5,9%). En diciembre de 2020 el ntimero de casos acumu-
lados entre los refugiados palestinos en Gaza era de mds de 13.000 y 112 muertos
(UNRWA, 2021b), y en verano de 2021 estos ascendieron a mds de 40.000 y 575,
respectivamente (ibidem, 2021c). Los limites al acceso a la salud han provocado e
incrementado las muertes en el territorio, y el bloqueo ha afectado criticamente a la
provisién de suministros médicos, especialmente a la poblacién refugiada; ha obs-
truido la importacién de equipos de proteccién personal y la provisién de respirado-
res (Abu-Sittah, 2020). Segtin la OMS, en mayo de 2020, solo habia 87 ventiladores
disponibles en Gaza para los aproximadamente dos millones de habitantes.

Asimismo, la pandemia ha agravado ain mds si cabe la ya muy deteriorada
situacién humanitaria de la franja de Gaza. El bloqueo impide la entrada de me-
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dicamentos y otros bienes necesarios. Los ataques a los pescadores y las incursio-
nes por parte del Ejército israeli contindan siendo las amenazas principales para
la poblacién. En mayo de 2021, en medio de la situacién de pandemia, Israel
bombardeé de nuevo masivamente la franja de Gaza, destruyendo infraestruc-
turas y numerosos edificios publicos y privados. Ante esta situacién, la UNRWA
ha continuado proporcionando asistencia alimentaria a mds de un millén de
refugiados palestinos. Las distribuciones de alimentos se realizaron mediante la
entrega a domicilio, para evitar el hacinamiento en los centros de distribucién.
A través del programa de creacién de empleo de la agencia, 5.524 refugiados,
incluyendo 1.949 mujeres, se beneficiaron de oportunidades de trabajo a corto
plazo, y se garantizé la continuidad de los programas de educacién a distancia,

pero sin apoyo de material complementario (UNRWA, 2020b).

Cisjordania: desposesion, ocupacion y control

En Cisjordania, con una poblacién de 3,3 millones de habitantes, viven
858.000 refugiados palestinos registrados, de los cuales aproximadamente una
cuarta parte vive en los 19 campamentos oficiales de la UNRWA. La ocupacién is-
raelf sigue marcando la vida de los palestinos. El uso de la fuerza del Ejército israeli,
los desplazamientos forzados y las amenazas de expulsién, la desposesion de tierras
y bienes, la presencia y expansion de los asentamientos israelies, las restricciones
a la libertad de movimiento y el riesgo de detencién son las principales amenazas
que debe afrontar el conjunto de la poblacién palestina en Cisjordania (UNRWA,
2020b). Asimismo, la ocupacién, el muro y el cierre de Cisjordania siguen siendo
los principales motivos de deterioro de sus condiciones de vida; unas condiciones
que afectan particularmente a los refugiados. En 2019, la tasa global de desempleo
lleg6 al 13%, mientras que el desempleo de quienes vivian en los campamentos
ascendfa al 17%, lo que demuestran el aumento de la pobreza e inseguridad ali-
mentaria en los hogares de los refugiados (AGNU, 2020).

Como en el resto de la regién, los primeros casos de COVID-19 en Cisjordania
se detectaron en marzo de 2020. En ese momento, se decret6 por primera vez el
estado de emergencia y la imposicién del toque de queda en el conjunto del territo-
rio. Los casos empezaron a aumentar de forma exponencial a partir de agosto y sep-
tiembre. En diciembre, ya habfa mds de 148.000 casos confirmados y mds de 1.400
muertes en el conjunto de los territorios ocupados; de los cuales, 17.000 y 153,
respectivamente, eran de refugiados palestinos (WHO, 2021). La situacién se fue
incrementando en los meses siguientes: en verano de 2021, los casos acumulados
en Cisjordania eran casi 235.000 y 2.700 muertes, de los cuales 35.113 y 248, res-
pectivamente, eran de refugiados palestinos (UNRWA, 2021¢).
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Los casos de contagios se incrementaron entre los trabajadores palestinos que
cruzaban a Israel para trabajar y a los que las autoridades israelfes se negaron a
realizar test o a atender a los que mostraban sintomas. La Autoridad Nacional Pa-
lestina (ANP) tuvo asi que afrontar las medidas sanitarias no solo sin las ayudas
minimas por parte de Israel, que una vez mds no asumié sus responsabilidades con
la poblacién bajo territorio ocupado como establece el derecho internacional, sino
que continué desarrollando y amplificando la violacién sistemdtica de los derechos
humanos contra la poblacién palestina. En el mismo afio 2020, a pesar de la situa-
cién de emergencia provocada por la pandemia, Israel demolié en Cisjordania 851
infraestructuras y forzé el desplazamiento de 1.001 personas (OCHA, 2021a). Y en
los primeros meses de 2021, lo hizo con casi 200 propiedades palestinas, forzando
el desplazamiento de 285 personas (ibidem, 2021a).

Las dificultades de acceso a la

Los campamentos acogen a la poblacién  atencién sanitaria, principalmente
refugiada més vulnerable, con menos por la fragmentacién geogrdfica y los
oportunidades y mas dependiente. La cri-  limites en la libertad de movimien-
sis provocada por la COVID-19 ha agra-  to, es uno de los retos mds impor-
vado ain mds y puesto en evidencia la  tantes a los que se debe enfrentar la
situacién en la que vive esta poblacién, a  poblacién de la zona (Qato, 2020).
la que podriamos describir como perma-  Concretamente, desde el inicio de
nentemente confinada. la pandemia, mds de 40 unidades
familiares de refugiados han te-

nido dificultades de acceso a los servicios bdsicos de salud (UNRWA,
2020b). En Cisjordania, donde la mayorfa de los refugiados vive fuera de los cam-
pamentos, garantizar el acceso a los servicios de salud es una cuestién fundamental
para entender este contexto. El conjunto de los territorios ocupados vive bajo lo que
se ha denominado «una comorbilidad de caricter politico, porque a la crisis sanita-
ria global, se afiade la vulnerabilidad cronificada producida por la ocupacién» (Ba-
rrafieda, 2020; Harawi, 2020). La poblacién palestina en los territorios ocupados
se ha visto excluida asimismo de las campafas masivas de vacunacién por parte de
Israel. El proceso de vacunacién en Palestina es mucho mds lento que el de los pai-
ses de la region y en septiembre de 2021 la tasa de poblacién con la pauta completa
no llegaba al 10% (WHO, 2021). Las dificultades de acceso se afiaden al bloqueo
y a la intervencién de las vacunas que llegan mediante el sistema de cooperacién
internacional. La potencia ocupante, como ordena el v Convenio de Ginebra, no
ha garantizado que los palestinos bajo ocupacién en Cisjordania y Gaza tengan
en un futuro préximo acceso a las vacunas disponibles, una vulneracién mds al
derecho internacional humanitario (OHCHR, 2021). Aunque la ANP ha iniciado
campanas de vacunacion, el acceso a las vacunas, asi como al material sanitario, estd
constantemente limitado y controlado por el régimen israeli. La comparativa es cla-
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ra: en Israel la tasa de vacunacién en agosto de 2021 era del 62,7% de la poblacién
con la pauta completa, y el propio Estado israelf exporta vacunas a otros pafses.

*okk

La situacién de los refugiados palestinos se ha visto asi condicionada de distintas
formas en cada uno de los territorios y paises de acogida. Los contagios son mds
tardios y han crecido de manera mds intensa a partir de la segunda ola que se em-
pezé a notar desde agosto de 2020, cuando la crisis sanitaria global impacté con
contundencia. La poblacién refugiada palestina ha sufrido de forma mds intensa la
crisis sanitaria y ha visto agravadas sus frdgiles condiciones econémicas. Ello se ha
afiadido a la precariedad en la que viven en Jordania, a su marginacién o aislamien-
to en el Libano o a las crisis humanitarias que sufren por los conflictos armados
en Siria y las politicas de ocupacién y apartheid en los territorios ocupados por
Israel. En los campamentos de refugiados, ademds, se pueden identificar dentro de
estas particularidades territoriales, dindmicas comunes que agravan las condiciones
socioeconémicas de la poblacién y donde la pandemia profundiza la situacién de
desproteccién y vulneracién de sus derechos.

Una perspectiva comparada regional: los
campamentos de refugiados palestinos

En los campamentos de refugiados de la regién vive una parte impor-
tante de la poblacién refugiada palestina —es también donde se encuentran
aquellos en peor situacién socioeconédmica—, por lo que los efectos de la
pandemia se pueden estudiar bien y de forma comparativa a fin de trazar
elementos comunes y definir la situacién de los refugiados palestinos, ex-
traer reflexiones sobre el impacto de la pandemia en los refugiados de larga
duracién, asi como algunas lecciones sobre la necesidad de fortalecer los
mecanismos de proteccidn.

Como ya se ha descrito al inicio, los campamentos de refugiados se formaron
en un proceso de temporalidad e improvisacién que los conformé como espacios
suburbializados, es decir, espacios que de por si sufren carencias importantes de
movilidad y de acceso a los servicios bdsicos. Los limites de los derechos fundamen-
tales en la poblacién refugiada se hacen mds evidentes en los campamentos, donde
el control y el cierre por parte de las autoridades del pais de acogida es mucho mds
severo. Los campamentos acogen asi a la poblacién refugiada mds vulnerable, con
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menos oportunidades y mds dependiente. La crisis provocada por la COVID-19 ha
agravado ain mds y puesto en evidencia la situacién en la que vive esta poblacidn,
a la que podrfamos describir como permanentemente confinada.

Los campamentos: espacios suburbializados

Los campamentos de refugiados palestinos son, por lo general, espacios con
una alta densidad de poblacién. El hacinamiento y la falta de espacio vital son
las caracteristicas mds comunes, especialmente en Gaza y en el Libano. El proce-
so de construccién de viviendas, sin trama ni planificacién, dio lugar a una falta
general de espacio recreativo y social. En muchos casos, los residentes han tenido
que afiadir pisos adicionales a sus refugios para acomodar a sus familias, algunas
veces sin un disefio adecuado; por lo que muchos viven en condiciones muy
deficientes. Casos paradigmdticos son el campamento de Jabalia en Gaza, donde
en la actualidad viven casi 113.990 refugiados registrados, en una superficie de
solo 1,4 kilémetros cuadrados; o el campamento de Ein El Hilweh en el Libano,
donde hay mds de 60.000 refugiados palestinos registrados por la UNRWA y
otras 20.000 personas mds en un drea de 1,5 km?.

Los campamentos de refugiados sufren en su mayorfa carencias y problemas im-
portantes en la red eléctrica, problemas con los sistemas de alcantarillado y deficien-
cias severas en el suministro de agua. Esto provoca que, en algunos campamentos,
haya escasez de agua, especialmente durante los meses de verano. En Gaza, donde
las infraestructuras de suministro de agua y electricidad han sido sistemdticamente
destruidas por el Ejército israeli, el suministro es de agua contaminada y los cam-
pamentos subsisten con pocas horas de electricidad al dfa. Finalmente, la gestién
de los residuos es también uno de los mayores problemas de estos espacios subur-
bializados. Especialmente grave es en el Libano, en campamentos como el de Ein
El Hilweh, donde la limitacién por parte del Gobierno libanés de un volumen de
salida de residuos del campamento menor del que se genera crea graves problemas
de gestién de residuos y salubridad.

La pandemia: una emergencia multisectorial superpuesta

La situacién de salud en los campamentos de refugiados ya era calificada
de grave antes de la pandemia. Las malas condiciones de salubridad generan
brotes de enfermedades derivados del consumo de agua contaminada y de la
situacién de hacinamiento. La alta capacidad de transmisién y contagio del
coronavirus tiene generalmente efectos mucho mds adversos en zonas densa-
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mente pobladas y con carencias importantes en las infraestructuras de salu-
bridad y saneamiento, como es el caso de los campamentos de refugiados. Las
deterioradas infraestructuras de agua, saneamiento e higiene han contribuido
ademds a acelerar los contagios y las tasas de mortalidad, casi siempre mayo-
res entre la poblacién refugiada y especialmente en aquella que vive en los
campamentos. Muchos de los fallecidos padecian enfermedades cardiacas o
pulmonares que pudieron verse agravadas por las condiciones de los campa-
mentos de refugiados (UNRWA, 2021a).

Al respecto, la UNRWA ha desarrollado tareas de desinfeccién, especialmente
en aquellos territorios o paises donde los propios campamentos han sido exclui-
dos de las campanas estatales de desinfeccién (ibidem). En cualquier caso, las es-
trategias para frenar los contagios han sido dificiles: mantener la distancia social
en entornos tan hacinados es pricti-
camente imposible, igual que llevar La pandemia es una nueva emergencia
a cabo confinamientos o aislamien- de caracter multisectorial superpuesta a
tos individuales en refugios donde una situacién de emergencia permanente
viven diversas unidades familiares. y prolongada en la que viven los refugia-
Por ello, la UNRWA ha habilitado  dos palestinos, especialmente en los cam-
infraestructuras y locales de aisla- pamentos de refugiados.
miento para intentar contener los
contagios, pero aun asf la tarea resulta casi siempre imposible. En relacién con
los servicios de salud, su disponibilidad y acceso es siempre una de las mayores
problemdticas ante una pandemia. En este sentido, a pesar de los centros de sa-
lud de los que dispone la UNRWA, los campamentos carecen de infraestructura
para atender los casos de gravedad. Ademds, los limites a la movilidad han hecho
mucho mds dificil hacer llegar la asistencia sanitaria o que los mismos refugiados
puedan acceder a ella. En Siria, por ejemplo, donde la situacién es especialmente
mds dificil debido al conflicto, algunos campamentos de refugiados palestinos
se han visto totalmente abandonados y desprovistos de asistencia humanitaria.

Pero los efectos sobre el sostenimiento de vida de los refugiados palestinos
son, seguramente, el impacto de mayor envergadura. En los campamentos
se hacina la poblacién mds vulnerable. Numerosas familias se han quedado
sin medios de subsistencia y los casos de dificultades de acceso a alimentos es
especialmente grave, de manera que se ha multiplicado el riesgo de caer en
una situacién de inseguridad alimentaria aguda. La situacién se superpone a
las ya muy dificiles condiciones en las que viven los refugiados palestinos en
el conjunto de la regién. Los efectos sobre la educacién son también mds ad-
versos en los campamentos. Las limitaciones de acceso a Internet y a equipos
de computacién son mucho mayores que entre los refugiados palestinos fuera
de los campamentos.
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De esta forma, la pandemia es una nueva emergencia de cardcter multisectorial
superpuesta a una situacién de emergencia permanente y prolongada en la que
viven los refugiados palestinos, especialmente en los campamentos de refugiados.

Segregacion y encarcelamiento

Los campamentos de refugiados son infraestructuras no solamente suburbializa-
das, sino que estdn sometidas a un fuerte proceso de segregacién y aislamiento. Las
medidas impuestas para frenar el avance de la pandemia han ahondado atin més
dicho proceso. Asi, las dificultades de acceder a los campamentos se han intensifi-
cado: en algunos campamentos del Libano o de Jordania son necesarios permisos

de las autoridades del pais para entrar.
Hoy en dia, los campamentos de refugiados  En el Libano, los campamentos su-
son espacios de control y encarcelamiento  fren desde hace tiempo un proceso de
donde se vulneran los derechos humanos  cierre, control y asilamiento por parte
basicos de la poblacién refugiada, como el de las autoridades del pafs (ARDD,
derecho a la vida y a la salud. 2020b). Desde el inicio de la pande-

mia, organizaciones humanitarias han
tenido dificultades para acceder a ellos y proporcionar ayudas de primera necesi-
dad. En Siria, algunos campamentos de refugiados han estado sometidos durante
largos periodos a un cierre absoluto, impidiendo la llegada de la ayuda humanita-
ria; en otros, situados en las zonas rebeldes, las dificultades de acceso por parte de
la UNRWA vy los humanitarios han hecho que la entrada sea casi imposible. En
Cisjordania, el Ejército israeli impone en numerosas ocasiones controles militares
entre los campamentos de refugiados y los pueblos o los centros de las ciudades,
limitando la libertad de movimiento de la poblacién y el acceso de los refugiados
palestinos a los servicios bdsicos fuera de los campamentos. En el caso, por ejemplo,
del campamento de Shu'fat en Jerusalén Este, las politicas de anexién han impedi-
do que llegara la ayuda humanitaria y los servicios de salud de la AND, la UNRWA
y las organizaciones humanitarias (Tarir y Hawar, 2020). Ademds, las incursiones
israelfes en los campamentos de refugiados no solo no se han detenido, sino que se
han incrementado desde el inicio de la pandemia. El Ejército israeli ha destruido
infraestructuras médicas y confiscado material sanitario en Cisjordania y en la fran-
ja de Gaza, donde el bloqueo que afecta al conjunto de la poblacién, ademds, tiene
efectos especialmente graves en los campamentos donde la necesidad de materia-
les para la reparacién, construccién y mejora de las infraestructuras es atin mayor
(ARDD, 2020b).

Los refugiados palestinos estdn sometidos, por lo tanto, a un procedimiento
de asentamiento forzado, siendo excluidos de los derechos bdsicos y amenaza-
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dos ante las crisis politicas, econédmicas y sociales en los paises de acogida. Los
campamentos de refugiados se han convertido asi en espacios altamente vulnera-
bles, controlados y segregados. Hoy en dia, los campamentos de refugiados son
espacios de control y encarcelamiento donde se vulneran los derechos humanos
bdsicos de la poblacién refugiada, como el derecho a la vida y a la salud.

Conclusiones

La pandemia de la COVID-19 ha significado para los refugiados palestinos
una nueva crisis humanitaria de gran alcance que se anade a una situacién de
emergencia producida por la situacién econédmica politica y social en la que es-
tdn inmersos. Las consecuencias de la pandemia han profundizado asf una serie
de tendencias que ya se venfan configurando en el pasado.

En el caso de las personas refugiadas palestinas, la perpetuacién de la condicién
de refugiado limita sus derechos humanos bésicos a la vida y a la salud. Los limites
impuestos al acceso a los servicios bdsicos, como la salud o la educacién, deterioran
atin mds sus condiciones de vida. El andlisis de la situacién de la pandemia en la
regién nos demuestra que esta crisis global tiene efectos particulares tanto entre
los refugiados palestinos como, sobre todo, en los campamentos de refugiados, de
tal manera que esta poblacién se encuentra hoy bajo los efectos superpuestos de
diversas crisis politicas, econémicas y sociales que impactan con mds intensidad
debido a su condicién de refugiado. Podrfamos decir, siguiendo los andlisis realiza-
dos por Hawari (2020) y Barrafieda (2020), respecto a la condicién de la poblacién
palestina en los territorios ocupados, que los refugiados palestinos sufren en toda la
regién una situacién de comorbilidad politica. La crisis sanitaria global se anade asi
a una situacién de vulnerabilidad cronificada por su condicién de refugiado. Una
situacién que tiene su mdxima expresion en los campamentos de refugiados, donde
la condicién de refugiado se territorializa en un espacio determinado. En estos espa-
cios la pandemia ha agravado las dindmicas de cierre y aislamiento, sumiendo cada
vez mds a su poblacién refugiada a una situacién de confinamiento permanente.

Finalmente, la pandemia ha puesto en evidencia las deficiencias acumuladas en
los sistemas de proteccién y acogida en entornos de conflicto y/o crisis econémica y
politica en la que viven la mayoria de los refugiados de Palestina. A pesar de la 4gil
respuesta de la UNRWA, su escasa financiacién limita cada vez mds su capacidad
de ofrecer medidas de asistencia y desarrollo para mitigar el impacto de la vulnera-
cién de los derechos de los refugiados palestinos. Los programas de mejora de las
condiciones de vida en los campamentos son muy limitados y no revierten el grado
de deterioro y depauperacién, ni evitan que se conviertan en victimas y objetivos
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de ataques y destruccién. Esta dindmica es especialmente aguda en los territorios
ocupados, que viven en su totalidad un proceso de fragmentacién y aislamiento
generalizado del territorio y de severas précticas de apartheid contra la poblacién
palestina. La poblacién refugiada palestina no cuenta con instrumentos efectivos de
proteccién. En este contexto, la crisis de financiacién de la UNRWA pone de relie-
ve la necesidad de dotar de mds recursos a los instrumentos de asistencia y ampliar
sus competencias para la proteccién de los derechos humanos de acuerdo con las
demds agencias y principios de proteccién de Naciones Unidas.

La situacién de desproteccién de los refugiados palestinos nos demuestra cémo
la pandemia agrava y amenaza los sistemas de proteccién y afiade nuevas vulnerabi-
lidades superpuestas en los refugiados de larga duracién. Los confinamientos y las
politicas de cierre pueden derivar en situaciones de encarcelamiento y limites en el
acceso a servicios y a asistencia bdsica. La vulneracién continuada de los derechos
humanos en el contexto de crisis superpuestas demuestra la importancia de forta-
lecer los instrumentos de proteccion de los refugiados de larga duracion basados
en el derecho internacional y el derecho internacional humanitario, y reafirma la
necesidad de buscar y construir las soluciones dentro de dichos marcos.
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Resumen: Desde la perspectiva de la trayec-
toria politica a largo plazo del régimen euro-
peo de asilo, 3cémo se han desarrollado las
politicas de asilo en Europa durante la pan-
demia de la COVID-192 Cuando esta estallé,
los estados miembros de la UE llevaban tres
décadas intentando sin éxito resolver las defi-
ciencias del Convenio de Dublin de 1990, las
cuales persistieron tanto por la sobrecarga de
los estados miembros de primera linea como
por los esfuerzos por controlar los flujos secun-
darios de los solicitantes de asilo en la Unién.
Asi, la pandemia no ha supuesto al respec-
to ni un paréntesis ni un punto de inflexién,
sino més bien ha generado una situacion flui-
da que ha precipitado la retirada del Reino
Unido y la consolidacién de la tendencia
coercitiva a largo plazo hacia los solicitantes
de asilo, entre los estados miembros y en sus
fronteras exteriores.
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Abstract: How have European asylum poli-
cies developed during the COVID-19 pan-
demic, from the perspective of the long-term
political trajectory of the European asylum
regime? When the pandemic broke out, EU
member states had for three decades been
trying without success to resolve the short-
comings of the 1990 Dublin Convention.
The weaknesses in the regime persisted both
due to the overloading of frontline member
states and the efforts to control secondary
flows of asylum seekers within the EU. The
pandemic has proved neither a parenthesis
nor a turning point in this regard, but has
produced a fluid situation that has precipi-
tated the United Kingdom’s withdrawal and
the consolidation of the long-term trend of
using coercion with asylum seekers, among
member states and at their external borders.
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A raiz de la pandemia que en Europa empezé en marzo de 2020, los soli-
citantes de asilo se vieron afectados temporalmente por una serie de medidas
de salud publica que implicaron una dréstica reduccién de la movilidad para
frenar los contagios y el cierre transitorio de los centros de acogida. Al cabo
de unos meses, y con la pandemia mds o menos controlada, se irfan retoman-
do gradualmente los procedimientos habituales. No obstante, las medidas
especiales que los estados y las instituciones de la UE emprendieron respecto
a los solicitantes de asilo durante la pandemia han seguido la trayectoria a
largo plazo de las politicas de asilo en Europa. En este sentido, este articulo
aporta nuevas visiones sobre estas medidas y su relacién con la trayectoria
a largo plazo de las politicas comunitarias hacia los solicitantes de asilo,
que las instituciones de la UE denominan Sistema Europeo Comtun de Asi-
lo (SECA), aunque es mds precisa conceptualmente la expresién «régimen
europeo de asilo». Un concepto que incluye varios instrumentos juridicos
disenados para repartir a los solicitantes de asilo entre determinados esta-
dos miembros de la UE e intentar unificar las normas y los procedimientos
de los estados miembros relacionados con el asilo. El trabajo de base para
este estudio se realiz6 en el marco del proyecto de investigacién EU-IDEA
dentro del programa Horizonte 2020 (Comte, 2020a)’, y el andlisis parte de
documentos primarios de instituciones europeas, principalmente del Con-
sejo y la Comisién, informes de gobiernos y de ONG, asi como cuatro en-
trevistas llevadas a cabo durante la primavera de 2020 a expertos nacionales
en politicas de asilo destinados en Bruselas desde Alemania, Italia, Suecia y
Reino Unido (cuatro paises que han desempenado un papel destacado en la
trayectoria del régimen europeo de asilo).

El articulo muestra la sombra del problema de largo recorrido en la UE
respecto a los solicitantes de asilo. Al respecto, cada Estado miembro ha
mantenido con celo sus normas y procedimientos con el objetivo de reducir
el nimero de solicitantes de asilo dentro de sus fronteras, a pesar de for-
mar con el resto de los estados miembros una zona sin controles fronterizos
interiores, en la que las personas se deberian mover ficilmente (Lavenex,
2001: 857, 865 y 868; Cherubini, 2014: 254). Para intentar resolver esta

contradiccidn, los estados miembros han seguido una tendencia coercitiva

1. EUIDEA — Integration and Differentiation for Effectiveness and Accountability, financiado por el
programa de investigacién e innovacién Horizonte 2020 bajo el acuerdo de subvencién n.® 822622.
Para mds informacién, véase: hteps://euidea.cu

2. Véase anexo 1 al final del articulo.
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en sus politicas de asilo, en desacuerdo con los objetivos de dichas politicas
(Juss, 2005: 766-767; Heijer et al., 2016). Este trabajo abordard en detalle
esta tendencia coercitiva y mostrard que la pandemia no ha supuesto ni un
paréntesis ni un punto de inflexién al respecto. Durante la pandemia, los
estados miembros han ejercido mayor coercién hacia los solicitantes de asilo
mediante procedimientos de devolucién mds rdpidos o su traslado forzoso
a determinados estados miembros. Los propios estados miembros también
han ejercido mds coercién entre ellos, al aplicar estrictos mecanismos de
traslado. En este sentido, la pandemia ha supuesto la consolidacién de una
larga tendencia coercitiva.

Para entender la culminacién de este proceso durante la pandemia, es
importante volver al problema recurrente de los solicitantes de asilo en la
UE. Para ello, este articulo sigue
una estructura temdtica que pre- Durante la pandemia de la COVID-19,
senta las tres formas de coercién los estados miembros de la UE han ejer-
que han surgido. El primer apar- cido mayor coercién hacia los solicitantes
tado examina las deficiencias de de asilo mediante procedimientos de de-
las normas comunes a partir del volucién mas répidos o su traslado for-
momento en que la cuestién del zoso a determinados estados miembros.
asilo pasé a formar parte del dmbi- La pandemia ha supuesto, asi, la consoli-
to politico de la UE, en el contex- dacién de una larga tendencia coercitiva
to de una presién migratoria que, de la UE.
desde entonces, ha ido agravando
las tensiones entre sus estados miembros. Teniendo en cuenta que esta com-
plicada situacién ha hecho que el papel de los estados que se encuentran en
primera linea sea fundamental, el segundo apartado presenta la coercién
resultante de este hecho entre los estados miembros. Un problema que ha
conducido también a desplazamientos secundarios de solicitantes de asilo
entre los estados miembros, cuestién que se analiza en el tercer apartado
donde se muestra la coercién que se produce hacia los solicitantes de asilo.
El cuarto apartado profundiza en la situacién de inestabilidad que estas
tendencias han creado en el seno de la UE y en la coercién resultante en
las fronteras exteriores. Tras esta presentaciéon de las diferentes facetas del
problema y de las distintas formas de coercién que han surgido, el quinto y
tltimo apartado aprovecha esta perspectiva de largo plazo para apuntar los
cambios que han experimentado cada una de estas tres formas de coercién

durante la pandemia de la COVID-19.
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Las deficiencias de las normas comunes y la
presion migratoria

A finales de la década de 1980, los estados miembros de la Comunidad Euro-
pea negociaron la movilidad de ciudadanos de terceros paises para suprimir los
controles fronterizos interiores e impulsar su mercado interior (Comte, 2020a:
5-8). Puesto que la supresién de los controles dentro de Europa implicaba que
ciudadanos de terceros paises, incluyendo solicitantes de asilo, pudieran despla-
zarse a través de sus fronteras con mds facilidad una vez que llegaran a Europa,
los estados miembros intentaron establecer una estrategia comun. Concedieron
a los solicitantes de asilo derechos diferenciados para que accedieran al mercado
laboral y gestionaron sus solicitudes aplicando procedimientos y criterios distin-
tos (Poptcheva y Stuchlik, 2015; Entrevista 4, 2020, véase anexo 1). Surgieron
entonces enormes discrepancias entre los estados miembros en sus indices de
reconocimiento del estatus de refugiado para los nacionales de los mismos paises
de origen (EASO, 2015; ECRE, 2008; Heijer e al., 2016: 609 y 627). Esta he-
terogeneidad hizo que el establecimiento de un conjunto de reglas armonizadas
se convirtiera en una tarea imprescindible. Asimismo, la importante presién
migratoria de finales de la década de 1980 y principios de la de 1990 fue otro
factor que dificulté una cooperacién mds amplia (Joly, 2005: 4).

Cuando el 15 de junio de 1990 los estados miembros firmaron el Convenio
de Dublin sobre los solicitantes de asilo, estos no habfan conseguido establecer
una estrategia comudn. En lugar de armonizar, el Convenio simplemente de-
termind una via para asignar cada solicitante de asilo a un Estado miembro y
asf evitar multiples solicitudes. Los criterios resultantes fueron que un Estado
miembro ya hubiera concedido a un familiar del solicitante el estatus de refugia-
do (art.o 4) o hubiera expedido un visado de entrada o un permiso de residencia
al solicitante (art. 5), o que el solicitante de asilo hubiera entrado en la Comu-
nidad cruzando de manera irregular la frontera de ese Estado miembro (art. 6),
o hubiera presentado la solicitud por primera vez en ese Estado miembro (art.
8) (Comte, 2018: 154)°. Segtin los dos dltimos criterios, la responsabilidad re-
caerfa sobre los estados miembros del sur, a través de los cuales entrarfan en la

3. Convenio relativo a la determinacién del Estado responsable del examen de las solicitudes de asilo
presentadas en los estados miembros de las Comunidades Europeas — Convenio de Dublin. Diario
Oficial, n.° C 254 de 19/08/1997, p. 1-12. Véase la versién actualmente en vigor: Regulacién (EU)
n.° 604/2013 de 26 de junio de 2013, OJ L 180, 29/6/2013, p. 31-59, capitulo iii, articulos 7-15.
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Comunidad cada vez mds solicitantes de asilo, aunque la mayoria tendrfan como
destino los paises europeos mds présperos del noroeste de Europa. Al respecto,
Grecia, Italia y Espafa eran conscientes de ese riesgo antes de firmar el Convenio
de Dublin. En marzo de 1990, Espana denuncié este plan que «forzaria a los
estados fronterizos a transformarse en fortalezas (...) [debido a su] contigiiidad
con paises o estrechos sensibles a la inmigracién ilegal»*. Sin embargo, los tres es-
tados mediterrdneos tuvieron que echarse atrds y aceptar dicha lista de criterios,
puesto que Francia, Alemania y los paises del Benelux negociaban por separado
la creacién del mercado interior sin fronteras y los tres estados mediterrdneos
temfan quedarse fuera (ibidem, 2020a: 8).

Tras las grandes oleadas migratorias desde la Europa Central y del Este de
la década de 1990, los principales flujos migratorios de los solicitantes de asilo
hacia la UE procedian de Oriente
Medio y el Norte de Africa. Por con- Desde la década de 2000, los principa-
siguiente, la aplicacién de las reglas les flujos migratorios de los solicitantes
de Dublin otorgaba mayor respon- de asilo hacia la UE han procedido de
sabilidad a Grecia, Italia y Espafia, Oriente Medio y el Norte de Africa. Por
que se convirtieron en los denomi- consiguiente, la aplicacién de las reglas
nados «estados miembros de prime- de Dublin ha otorgado mayor respon-
ra linea». En la prictica, el tltimo sabilidad a Greciq, ltalia y Espaiia, que
criterio del Convenio de Dublin fue  desde entonces se han convertido en los
el que acabé teniendo mayor rele- denominados «estados miembros de pri-
vancia: la responsabilidad para con mera linea».
la mayorfa de los solicitantes de asilo
iba a recaer en el Estado miembro en el que habian presentado su primera soli-
citud®. De hecho, el traslado de solicitantes de asilo entre estados miembros ha
afectado a una pequena parte de las solicitudes de asilo, ya que ha tenido como
objetivo principal devolver a los migrantes a los paises por los que habian entra-
do ala UE o donde habian presentado su primera solicitud. Entre 2008 y 2014,
ello ocurrié en el 73% de los traslados al amparo de las reglas de Dublin. Solo

4. Archivos centrales del Consejo de la Unién Europea (ACCUE). CM2 WGI 77.5. Observaciones
de la delegacién espaiiola sobre el régimen previsto en la Convencién que determina el Estado
responsable del examen de una solicitud de asilo. 14.03.1990.

5. 1) Comité Econémico y Social. Aviso sobre la propuesta de reglamento del Consejo que establece los
criterios y mecanismos para determinar el Estado miembro responsable del examen de una solicitud
de asilo. CES 352/2002 EN-RD / fp. 20.03.2002. 2) Comisién Europea. Propuesta de reglamento
por el que se establecen los criterios y mecanismos de determinacién del Estado miembro responsa-
ble del examen de una solicitud de proteccién internacional. COM (2016) 270 final. 05.04.2016.
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en el 27% de los traslados los estados miembros pretendfan mandar a los solici-
tantes de asilo a nuevos paises, debido, por ejemplo, a que tenfan familiares alli.

En este contexto, las revoluciones en el Norte de Africa y Oriente Medio, a
partir de 2011, asi como las guerras civiles de Siria y Libia, dieron pie a nuevas
oleadas de solicitantes de asilo hacia la UE que entraban, principalmente, por
Grecia e Italia. En 2015 y 2016, 1,4 millones de inmigrantes irregulares llegaron
a la UE —la inmensa mayorfa de ellos cruzando el Mediterrdneo, sobre todo
entre abril de 2015 y marzo de 20167—. Esta afluencia contribuyé a incrementar
considerablemente las solicitudes de asilo en la Unién en este periodo hasta
alcanzar los cerca de 1,2 millones al afio —frente a 600.000 de 2014 y 400.000
de 2013%-. Si bien las cifras de entradas irregulares y solicitudes de asilo dismi-
nuyeron en los afos posteriores, el 75% de las primeras solicitudes de asilo en
la UE en 2018 se presentaron solo en cinco paises, incluyendo los tres estados
miembros mediterrdneos’.

Para entender mejor esta situacién, en los préximos apartados se analizardn
las posiciones nacionales que los estados miembros manifestaron en los debates
del Consejo. Solo un andlisis de este tipo puede esclarecer las incompatibilidades
de dichas posiciones, lo que ha dado lugar a diversas formas de coercién.

La coercion entre los estados miembros

Los esfuerzos por aliviar la sobrecarga de los estados miembros de primera
linea fracasaron sobre todo por la incompatibilidad de las distintas posiciones
nacionales. Los paises de primera linea reiteraban que las normas de Dublin les
hacfan asumir una cantidad desproporcionada de las solicitudes de asilo que
llegaban a la UE. Segtin ellos, la entrada irregular a través de las fronteras de
un Estado miembro o la primera solicitud de asilo en un Estado miembro no
deberfan ser los criterios principales para asignar las solicitudes de asilo, ya que el
mero control de sus fronteras ya implicaba que los estados miembros de primera

o

COM (2016) 270 final.

ACNUR. Situacién en el Mediterrdneo, http://data2.unhcr.org/en/situations/mediterranean.
Eurostat, Solicitudes de asilo (no- UE) en los estados miembros, 2008-2020, https://ec.europa.eu/
eurostat/statistics-explained/index.php?title=Asylum_statistics.

9. Eurostat, Base Mig, solicitantes de asilo y solicitantes de asilo por primera vez por nacionalidad,
edad y sexo: datos agregados anuales (redondeados) [migr_asyappctzal, https://ec.curopa.eu/euros-
tat/fr/data/database.

© N
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linea debieran asumir la mayoria de las solicitudes de asilo. Italia consideraba
que «el deber de los estados miembros de proteger sus fronteras no deberia con-
fundirse con determinar el estado miembro responsable de revisar una solicitud
de asilo»'’. Grecia e Italia demandaron que el haber cruzado irregularmente la
frontera exterior de la UE no tuviera tanta importancia a la hora de asignar las
solicitudes de asilo. Querian «evitar penalizar a los estados miembros por su si-
tuacién geogrdfica»''. Por el contrario, Francia y Bélgica repetian que «la entrada
irregular deberifa prevalecer» en la jerarquia de los criterios'. Los conflictos entre
los estados miembros por la distribucién de los solicitantes de asilo terminaron
con el statu quo imperante. En las sucesivas refundiciones del Convenio de
Dublin, el hecho de cruzar de manera irregular la frontera exterior de la UE
siguié siendo el criterio principal para repartir las solicitudes de asilo, segtin el
articulo 10 del Reglamento 343/2003, de 18 de febrero de 2003 (Dublin 1), y
posteriormente en el articulo 13 del Reglamento 604/2013, de 26 de junio de
2013 (Dublin 111, actualmente en vigor)'.

El objetivo principal de Italia ha sido ampliar el criterio de reunificacién
familiar (Entrevista 2, 2020). Aunque este criterio aparecié el primero en las
normas de Dublin, en la prdctica ha tenido poca importancia, debido a la defi-
nicién restrictiva que se hace en el Convenio de los vinculos familiares y al hecho
de que solo se aplica cuando el miembro de la familia es un refugiado. Grecia e
Italia querfan ampliar este criterio para incluir «al cényuge, al padre o madre, a
un hijo o hija, a un hermano o hermana» (ibidem); dondequiera que el familiar
del solicitante de asilo residiera legalmente en un Estado miembro, dicho Estado
deberfa ocuparse de revisar su solicitud de asilo. Los Paises Bajos también acep-
taron una definicién mds amplia de «vinculos familiares», as{ como de ir mds alld
de la condicién de refugiado, estrictamente hablando, en referencia a familiares
que disfrutaran de otra forma de proteccién. Para Italia y Grecia, ademds, debe-
rfa importar solo «el deseo del solicitante», mientras que otros estados miembros
consideraban que tanto el solicitante como el familiar debfan estar de acuerdo'.

10. Consejo de la UE. Resultado de los procedimientos del Grupo de trabajo sobre asilo, 1 y 2 de
octubre de 2001. 12501/01. 10.10.2001.

11. Consejo de la UE. Resultado de las actuaciones del Comité Estratégico de Inmigracién, Fronteras
y Asilo, 23 y 24 de mayo de 2002. 9305/1/02. 25.06.2002.

12. Consejo de la UE. 1) Nota de la Presidencia al Consejo JAI del 14 al 15 de octubre de 2002.
12616/02. Anexo II. 8/10/2002. 2) Nota de la Presidencia al Comité Estratégico de Inmigracidn,
Fronteras y Asilo / Coreper. 13596/02. Anexo 1. 31.10.2002.

13.0]J, 1) L050, 25.02.2003, p. 1-10, 2) L 180, 29.06.2013, p. 31-59.

14. Consejo de la UE. 1) Resultado de las actuaciones del Comité Estratégico de Inmigracién, Fronteras
y Asilo, 23 y 24 de mayo de 2002. 9305/02. 28.05.2002. 2) 9305/1/02.
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En cambio, Francia querfa mantener la definicidn restrictiva para evitar reci-
bir mds solicitantes de asilo. Alemania, al principio, se opuso a los intentos de
considerar como «menores no acompafiados» a todas las personas de hasta 17
afos e intentd reducir el limite de edad por debajo de los 18". Sin embargo, los
alemanes finalmente aceptaron el limite de los 18 afios para aliviar la presién so-
bre los estados miembros de primera linea'®. No obstante, siguiendo la postura
de Francia, el acuerdo limité la familia al cényuge o la pareja, los hijos menores
solteros o, cuando el solicitante fuera menor o soltero, el padre, la madre o el
tutor. No inclufa a los hermanos. El familiar debia tener el estatus de refugiado o
estar pendiente de la resolucién de una solicitud de asilo, y ambas partes debfan
estar de acuerdo con la reunificacién familiar'’.

Los estados miembros de primera linea intentaron, asimismo, traspasar las so-
licitudes de asilo a otros estados miembros en los que un solicitante de asilo hu-
biera estado irregularmente durante una temporada; iniciativa a la que Francia
se opuso'®. Los paises de primera linea también defendian que, seis meses des-
pués de que un nacional de un tercer pafs hubiera cruzado sus fronteras desde un
tercer pais, ellos ya no deberian ser responsables de la solicitud de asilo. El Reino
Unido estaba dispuesto a aceptar 18 meses; pero Francia, Alemania y los paises
del Benelux, 24". Al respecto, los estados miembros que no son de primera linea
hicieron algunas concesiones para salvaguardar el mercado interior: «cuando se
estableciera» que un solicitante de asilo hubiera vivido ininterrumpidamente
durante un minimo de cinco meses en un Estado miembro antes de presentar la
solicitud de asilo, dicho Estado miembro serfa el responsable de tramitarla; no
se hacfa mencidn, sin embargo, a las estancias irregulares. Los estados miembros
también se pusieron de acuerdo en fijar 12 meses como periodo tras el cual el
hecho de haber cruzado irregularmente la frontera exterior de la UE ya no harfa
responsable al Estado miembro de primera linea de la solicitud®.

La presién persistente sobre los estados miembros de primera linea llevé a
discutir otros criterios para transferir algunas solicitudes de asilo a otros estados.
Italia y Grecia defendian que no deberfa ser posible hacer regresar a un solicitante

15. Consejo de la UE, 12501/01.

16. Art. 2(h), OJ L 50, 25.02.2003, p. 1-10. Art. 2(i) y (), OJ L 180, 29.06.2013, p. 31-59.

17. Art. 2(i), 7 y 8, OJ L 50, 25.02.2003, p. 1-10. Art. 2(g), 9 y 10, OJ L 180, 29.06.2013, p. 31-59.

18. Consejo de la UE, 9305/02 y 9305/1/02.

19. Consejo de la UE. Nota de la Presidencia al Consejo JAI del 28 al 29 de noviembre de 2002.
14651/02. Anexo 1. 25.11.2002.

20. Art. 10, OJ L 50, 25.02.2003, p. 1-10. Art. 13, OJ L 180, 29.06.2013, p. 31-59.
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que padeciera algin problema de salud grave*'. Grecia consideraba que los estados
miembros deberfan aportar «indicios verificables (...) de que el solicitante [habia
podido entrar] al pais a través de la frontera de un [otro] Estado miembro» para
devolver al solicitante a este otro Estado®. Grecia, Italia, Espana y Portugal, esta
vez secundados por Austria y Francia, consideraban que los criterios de Dublin no
deberfan aplicarse a una solicitud de proteccién internacional baséndose en crite-
rios distintos de los de la Convencién de Ginebra. Alemania, Paises Bajos, Reino
Unido, Suecia y Finlandia compartian el punto de vista opuesto®. En un esfuerzo
de conciliacién, los Reglamentos de Dublin 11 y 111 detallaron las pruebas o las
evidencias circunstanciales necesarias para devolver a los solicitantes de asilo*.
Como se puede observar, la incompatibilidad de las diversas posturas naciona-
les lleg6 a crear un bloqueo que es fundamental tener en cuenta para entender el
problema no resuelto del asilo en la
UE. Estas cuestiones enfrentaron a Hubo una coercién constante hacia los
menudo a Francia y otros paises no- estados miembros de primera linea para
roccidentales con Italia y los demds que aceptaran solicitantes de asilo. A
paises mediterrdneos, situacién en la  partir de 2004, la ampliacién de la UE
que Alemania intentaba dar mues- hacia Europa Central y del Este transfor-
tras de consenso para salvaguardar mé la confrontacién: la presencia de un
el mercado interior. Sin embargo, tercer grupo de estados miembros con
hubo una coercién constante hacia menor nivel de poder provocé la irresisti-
los estados miembros de primera li-  ble tentacién de forzarlos a aceptar mas
nea para que aceptaran solicitantes solicitudes de asilo.
de asilo. A partir de 2004, la amplia-
cién de la UE hacia Europa Central y del Este transformd la confrontacién: la
presencia de un tercer grupo de estados miembros con menor nivel de poder
provocd la irresistible tentacién de forzarlos a aceptar mds solicitudes de asilo.
La situacién alcanzé un punto critico con la crisis migratoria de 2015. A medida
que el ndmero de solicitantes de asilo se iba incrementando en Grecia e Italia du-
rante la primavera y el verano de ese afio, los estados miembros intentaron aliviar
su situacién trasladando 160.000 solicitantes de asilo a otros paises. Dinamarca,
Irlanda y Reino Unido usaron sus cldusulas de exencién (gpr-ouzs) a la cooperacién

21. Consejo de la UE, 12501/01.

22.Consejo de la UE. Resultado de los procedimientos del Grupo de trabajo sobre asilo, 20 y 21 de
marzo de 2002. 6485/02. 26.03.2002.

23.Consejo de la UE. Resultado de los procedimientos del Comité Estratégico de Inmigracién,
Fronteras y Asilo y del Coreper, 5y 7 de noviembre de 2002. 13915/02. 08.11.2002.

24.07, 1) Art. 18(3), L 50, 25.02.2003, p. 1-10, 2) Art. 22(3), L 180, 29.06.2013, p. 31-59.
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en materia de asilo para evitar participar en las decisiones sobre los traslados (Heijer
et al., 2016: 614)®. Esta retirada implicaba que los traslados apuntarfan adn mds
hacia los paises de Europa Central y del Este. A pesar de que Eslovaquia, Hungfa,
la Republica Checa y Rumania votaron en contra de esta propuesta en el Consejo, la
mayorfa cualificada gané la votacién, con lo que algunos estados miembros de Euro-
pa Central y del Este optaron por aplicar el minimo, o sencillamente no aplicar, las
decisiones resultantes sobre los traslados (Comte y Lavenex, 2021: 16). En 2017, la
Comisién Europea inco6 un procedimiento de infraccién contra Hungria, Polonia
y la Republica Checa por no implementar las decisiones (Goldner Lang, 2020)%.

Tras la asignacién forzosa de solicitantes de asilo a los miembros de primera
linea bajo el impulso de Francia, el traslado igualmente coercitivo de algunos
de ellos a nuevos paises de inmigracién en Europa Central y del Este era ya una
realidad en el momento de la reciente crisis migratoria.

La coercion hacia los solicitantes de asilo

Paralelamente a los conflictos por la distribucién y las medidas coercitivas
resultantes para asignar a los solicitantes de asilo entre los paises miembros, sur-
gi6 otra serie de problemas emanada del cardcter incompleto de las normas de
asilo de la UE y derivada de la voluntad de los solicitantes de asilo de llegar a
otros paises que no eran aquellos a los que las reglas de Dublin les asignaban. La
persistente heterogeneidad de las reglas nacionales de asilo explicaba, en cierta
medida, esta voluntad: los migrantes tenfan como objetivo solicitar asilo en los
paises que les ofrecfan mayores perspectivas en el menor tiempo posible. Des-
de el punto de vista de los estados miembros, los desplazamientos secundarios
agravaron la dificultad de asignar solicitantes de asilo a determinados paises.
Como resultado, decidieron ir armonizando las distintas legislaciones sobre asilo
de manera gradual (Comte, 2020a: 10-3). Una vez mds, es importante analizar
las posiciones opuestas de los estados miembros, tal como se expresaron en el
Consejo, para captar la profundidad de la problemdtica.

25.COM (2016) 270 final.

26. «Traslados: la Comisién inicia procedimientos de infraccién contra la Republica Checa, Hungria
y Polonia». Comunicado de prensa, 14.06.2017, https://ec.curopa.cu/commission/presscorner/
detail/en/IP_17_1607. Véase sentencia firme. Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Tercera) en
los asuntos acumulados C - 715/17, C - 718/17 y C - 719/17, Recurso por incumplimiento del
articulo 258 TFUE, interpuesto los dias 21 y 22 de diciembre. 2017, 04.02.2020.
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Los intentos por redactar un borrador de lista comtin de terceros paises
seguros se toparon con arduas negociaciones. Todos los estados miembros
denegarfan el estatus de refugiado a los solicitantes de asilo procedentes de los
paises incluidos en dicha lista. Mientras no existiera esta lista, los solicitantes
de asilo podrian tener mejores expectativas en ciertos estados miembros que
en otros, un asunto que enfrentd a los paises continentales con los del nor-
te, si bien Francia adoptd posiciones contrapuestas. Los paises continentales
afectados por entradas directas o desplazamientos secundarios preferfan una
lista comun de terceros paises seguros; por el contrario, los paises del norte
—incluyendo Finlandia, Suecia, Reino Unido e Irlanda— tenian poco interés
en transferir sus competencias reguladoras sobre esta materia al 4mbito eu-
ropeo”. Finalmente, estos esfuerzos fracasaron y, hoy en dia, atin no existe
ninguna lista comun de terceros paises seguros (Entrevista 1, 2020).

Otra forma de evitar los desplazamientos secundarios era satisfacer las ne-
cesidades de los solicitantes de asilo de una forma mds homogénea entre los
estados miembros. Con ese objetivo, en 2004 el Consejo Europeo creé el Fon-
do Europeo para los Refugiados, que se convirti6 en el Fondo de Asilo, Mi-
gracién e Integracién en 2014. Entre 2014 y 2020, este fondo operd con un
presupuesto de cerca de 7.000 millones de euros. Sin embargo, su actuacién
iba mds alld de mejorar la situacién de los solicitantes de asilo alli donde se
encontraran, ya que también sufragaba los gastos de traslado y asignaba a los
estados una cantidad fija por cada persona trasladada a su territorio (Baum-
gartner y Wagner, 2018: 8). En consecuencia, el fondo acabé beneficiando a
los estados miembros que no estaban en primera linea, principalmente de la
Europa noroccidental®®. En cualquier caso, sus actuaciones ofrecian pocos ali-
cientes a los solicitantes de asilo para no emprender desplazamientos secun-
darios, por lo que los estados miembros empezaron muy pronto a recurrir a
métodos coercitivos. Ya a finales de la década de 1990, habian decidido tomar
las huellas dactilares de todos los inmigrantes irregulares cuya identidad no
podian establecer con certeza, a fin de compartir esta informacién y controlar

27.Consejo de la UE. 1) Nota de la Presidencia al Grupo de trabajo sobre asilo de 12 de junio
de 2003. 10064/03. 06.04.2003. 2) Resultado del procedimiento del Grupo de trabajo sobre
asilo el 12 de junio de 2003. 10456/03. 19.06.2003. 3) Nota de la Presidencia al Grupo de
trabajo sobre asilo los dfas 4 y 5 de septiembre de 2003. 11575/03. 31.07.2003. 4) Nota de la
Presidencia al Grupo de trabajo sobre asilo los dias 16 y 17 de septiembre de 2003. 12281/03.
09.11.2003.

28. Comisién Europea. Propuesta de Decisidn del Consejo por la que se crea el Fondo Europeo para
los Refugiados para el periodo 2005-2010. SEC (2004) 161. COM (2004) 102 final. 04.12.2004.
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los movimientos de los solicitantes de asilo (Mainwaring, 2019: 38). En el
afio 2000, crearon el sistema de dactilografia europea o Eurodac?, una base
de datos que ayudarfa a determinar si un Estado miembro habia registrado
previamente a un solicitante de asilo y recibido su solicitud. Este instrumento
ayudaria a devolver al solicitante de asilo al pais apropiado.

En la novela de Rodaan Al Galidi Two Blankets, Three Sheets, el narrador
Samir Karim relata sus intentos infructuosos de abandonar los Paises Bajos,
donde habia presentado en primera instancia su solicitud de asilo tras llegar
a Europa a través del aeropuerto de Amsterdam Schiphol (Al Galidi, 2020).
Su solicitud de asilo en los Paises Bajos estuvo estancada durante afios y el
trato que recibié por parte de los servicios holandeses le dio escasas espe-
ranzas de obtener un resultado positivo, por lo que intentdé huir del pais

para solicitar asilo en Alemania.
El bloqueo para asignar solicitantes de  Antes de emprender este viaje, ver-
asilo entre los estados miembros y pre-  tié cemento liquido en sus huellas
venir los desplazamientos secundarios dactilares varias veces al dfa para
provocé una precaria situacién cuya que su piel cambiara. A pesar del
Unica solucién parecia ser la aplicacién  dolor agudo que le provocaba la
de una mayor coercién en las fronteras  sequedad de la piel, se complacia
exteriores. de ver que sus lineas se tornaban

mds gruesas. Al llegar a Alemania
en un tren de cercanfas, la policia germana lo devolvié a los Paises Bajos tras
tomarle las huellas y descubrir que ese pais ya habia registrado su solicitud
de asilo. Volvié a huir, esta vez a Noruega, donde «no se hacinaba a cientos
de personas en un solo edificio» y «la Policia de Extranjerfa era mds amable,
los Servicios Sociales mds accesibles y los enfermos recibian los cuidados
apropiados». En esta ocasién, se puso pegamento en los dedos para hacer que
sus huellas dactilares fueran irreconocibles. Al llegar a Noruega, un policia
noruego estuvo dos horas con sus dedos y finalmente consiguié acceder a sus
historiales de los Paises Bajos y Alemania. Samir se dio cuenta de que «no
tenfa la mds remota posibilidad fuera de los Paises Bajos y que [sus] huellas
dactilares habfan convertido los Paises Bajos en todo [su] mundo». La coer-
cién funciond en su caso, a pesar de su enorme determinacién a desplazarse.

29. Reglamento (CE) No. 2725/2000. DO L316 de 15.12.2000, p. 1-10.
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La coercion en las fronteras exteriores

El bloqueo para asignar solicitantes de asilo entre los estados miembros y pre-
venir los desplazamientos secundarios provocé una precaria situacién cuya tinica
solucién pareca ser la aplicacién de una mayor coercién en las fronteras exteriores.
La presién sobre los estados miembros de primera linea condujo a que estos endu-
recieran sus controles fronterizos corriéndose el riesgo de denegar a los inmigrantes
la oportunidad de registrar sus solicitudes de asilo. Un primer episodio que ilustra
esta agudizacién de las tensiones tuvo lugar entre octubre de 2004 y marzo de 2005,
cuando las autoridades italianas expulsaron a un gran ndmero de inmigrantes de la
isla italiana de Lampusa manddndoles a Libia, en aquel momento adn bajo el man-
dato de Muamar el Gadafy, sin permitir al Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados (ACNUR) acceder al centro de acogida de la isla. ACNUR con-
dend la devolucidn, el 17 de marzo de 2005, de 180 personas a Libia —un pais que
no consideraba seguro para los solicitantes de asilo— y puso en tela de juicio que las
autoridades italianas hubieran tomado las precauciones necesarias segtin el derecho
internacional de asilo™.

Esta situacién condujo a un enconado debate en la sede de Estrasburgo del Parla-
mento Europeo el 14 de abril de 2005, que resulta til examinar para entender que,
aunque la distribucién de los solicitantes de asilo era una cuestién que enfrentaba a
los estados miembros, todos ellos se sintieron abochornados por la situacién que se
vivia en la frontera sur. Debido al ataque del eurodiputado cataldn Raiil Romeva, el
europarlamentario italiano de derechas Luca Romagnoli expresé su «profunda in-
dignacién (...) por el infame intento de ofender la dignidad de la nacién italiana».
Por su parte, el eurodiputado chipriota Marios Matsakis comparé Lampedusa con
«una humillante mancha de sangre para el Gobierno italiano (...) la Comisién y el
Consejo». La europarlamentaria francesa Martine Roure cuestiond el «respeto hacia
el derecho de asilo y la Convencién de Ginebra» por parte de las autoridades italia-
nas. Segun ella, <no podemos tener la certeza de que verdaderos solicitantes de asilo
no hayan sido devueltos a situaciones de peligro». El eurodiputado alemdn Bernd
Posselt, por su parte, defendié la necesidad de «compartir la carga entre los estados
miembros y de armonizar sus normas respecto a los refugiados y los solicitantes de
asilo», argumentando que lo que los estados miembros «necesitaban por encima de
todo eran cuotas fijas para compartir la carga»’'.

30. Parlamento Europeo. Documentos preparatorios de la resolucién sobre Lampedusa. Debates. P6_TA
(2005) 0138. 14.04.2005.
31. Parlamento Europeo , P6_TA(2005)0138.
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Respecto a los migrantes que consegufan entrar en la UE, estos se encon-
traban con los centros de acogida de los estados miembros de primera linea al
borde del colapso, lo que provocé mds denuncias por violaciones de los derechos
humanos. En 2006, Human Rights Watch (20006) calificé de intolerables las
condiciones de detencién en los estados miembros de primera linea. En enero
de 2011, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) fallé que los
estados miembros del sistema de Dublin no podfan devolver a los solicitantes
de asilo que hufan de Grecia, debido a las pésimas condiciones de vida que se
daban en los centros de acogida griegos. Asi pues, la sentencia suspendié la
aplicacién de las normas de Dublin en el caso de Grecia¥, donde los solicitantes
de asilo dormirfan hacinados, con ratas, en centros de acogida a la espera sine
die de una decisién sobre su solicitud (Koénner, 2018: 39; Tribune de Geneve,
2016)*. En febrero de 2016, la Comisién Europea dirigié una recomendacién a
Grecia para que tomara las medidas necesarias para reanudar los traslados segtin
las normas de Dublin*. Aun asi, la situacién no mejoré. En octubre de 2017,
Human Rights Watch (2017) taché de «pésimas» las condiciones de vida de los
solicitantes de asilo en las islas griegas. En septiembre de 2019, Médicos Sin
Fronteras (2019) acusé a las autoridades griegas y a la UE de abandonar a su
suerte deliberadamente a las personas atrapadas en las islas. Un mes después,
el comisario de Derechos Humanos del Consejo de Europa insté al Gobierno
griego a que evacuara a los solicitantes de asilo de las islas egeas y los trasladara al
continente para mejorar sus condiciones de vida (Arnoux-Bellavitis, 2020: 8-9).

Por lo que respecta al marco regulador para repartir a los solicitantes de asilo
entre los estados miembros, la Comisién concluyé en mayo de 2016 que «la en-
trada en vigor del Reglamento Dublin 111 en 2014 ha dificultado que los estados
miembros lleguen a un consenso sobre la responsabilidad»®. Bajo estas circuns-
tancias, los gobiernos europeos volvieron a la estrategia por defecto de reforzar
las fronteras exteriores. La Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y Costas
(Frontex), concebida para ayudar a los estados miembros de primera linea a
controlar la frontera exterior de la UE, ha presentado diferentes formatos desde

32. TEDH. Caso MSS vs. Bélgica y Grecia (Demanda No. 30696/09). Juicio. 21.01.2011.

33. «Des enfants migrantes enfermés par centaines». Tribune de Geneéve, 09.12.2016. https://www.tdg.
ch/monde/enfants-migrants-enfermes-centaines/story/29870285.

34. Comisién Europea, DG Home. Recomendacion a la Republica Helénica sobre las medidas urgentes
que debe tomar Grecia con vistas a la reanudacién de las transferencias en virtud del Reglamento
(UE) n° 604/2013. C (2016) 871. 02.10.2016.

35.COM (2016) 270 final.
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2004% y llegé a incluir equipos de intervencién rdpida sobre las fronteras”. Los
estados miembros también fueron incrementando de manera continuada la fi-
nanciacién para ejecutar la devolucién de aquellos solicitantes cuyas solicitudes
de asilo habfan rechazado (Slominski y Trauner, 2018: 107). El plan establecido
en 2015 consistia en aumentar el presupuesto de Frontex hasta los 239 millones
de euros en 2016 y luego gradualmente ir subiendo hasta los 322 millones de
euros en 2020%. El porcentaje de devoluciones ejecutadas respecto de las resolu-
ciones de devolucién subié del 39,5% en 2011 al 46,4% en 2016°.

Lejos de resolver el problema, estas restricciones en la frontera sur lo em-
peoraron, lo que culminé en el desastre humanitario de la crisis migratoria
de 2015. En 12 meses, cerca de 6.000 migrantes perdieron la vida en el mar
(Kénner, 2018: 1). Al respecto, la socidloga Cetta Mainwaring (2019: 9)
nos ofrece un atinado retrato de los
muertos en el mar: «<En ocasiones, La Declaracién UE-Turquia de 2016 formé
los caddveres de los ahogados son parte de una estrategia més amplia de
rescatados del mar por pescadores externalizacién de los controles migrato-
y otros marineros o son arrastrados rios para detener a los migrantes lo més
hasta las playas al cabo de dfas. Los  pronto posible en su camino hacia Euro-
cuerpos de piel morena se tornan pa y evitar asi escandalos en las fronte-
pdlidos debido al sol y a la sal mari- ras europeas.
na. Los ojos son arrancados por las
gaviotas». Sin embargo, una tragedia de tal magnitud no hizo que los estados
miembros adoptaran una estrategia diferente, sino que incluso reforzaron sus
politicas restrictivas. Ello se materializé en marzo de 2016 con la Declaracién
UE-Turquia, que ponia fin a la crisis al acordarse que Turquia se llevaria de
vuelta a todos los nuevos solicitantes de asilo o migrantes irregulares que
cruzasen desde este pais a las islas griegas y cuyas solicitudes hubieran sido
declaradas inadmisibles por los estados de la UE*. Esta medida formé parte

36. Reglamento (CE) n° 2007/2004 por el que se crea una Agencia europea para la gestion de la coope-
racién operativa en las fronteras exteriores. DO L 349 de 25/11/2004, pdgs. 1-11. 2) Reglamento
(UE) 2016/1624 de 14 de septiembre de 2016 sobre la Guardia Europea de Fronteras y Costas.
DO L 251 de 16.09.2016, p. 1-76.

37.Reglamento (CE) n° 863/2007 de 11 de julio de 2007 por el que se establece un mecanismo para
la creacién de equipos de intervencidn rdpida en las fronteras. DO L 199 de 31.07.2007, p. 30-39.

38. Comisién Europea. Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la
Guardia Europea de Fronteras y Costas. COM (2015) 671. 15/12/2015.

39.Comisién Europea. DG Home. 2016 Annual Activity Report. Ares(2017)2636753. https://
ec.europa.eu/info/sites/info/files/file_import/aar-home-2016_en_0.pdf.

40. Consejo de la UE. Declaracién UE-Turqufa. Comunicado de Prensa 144/16, 18.03.2016.
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de una estrategia mds amplia de externalizacién de los controles migratorios
para detener a los migrantes lo mds pronto posible en su camino hacia Euro-
pa y evitar asi escdndalos en las fronteras europeas —una forma de eludir las
obligaciones de los estados miembros de la UE hacia los solicitantes de asilo
(Miiller y Slominski, 2020)—. A continuacién, se ofrecen algunos ejemplos.
En 2013, la UE lanzé la Misién de la UE de asistencia para la gestién inte-
grada de las fronteras en Libia, con un presupuesto de 30 millones de euros
para desempefiar sus tareas durante los primeros 12 meses*'. La UE amplié
el mandato de esta misién varias veces, hasta que se convirtié en una misién
civil al auspicio de la politica comun de seguridad y defensa en diciembre de
2018, con un presupuesto de 61,6 millones de euros®. En julio de 2017, la
UE aprobé un programa con un presupuesto de 46 millones de euros para
reforzar la capacidad de control fronterizo de Libia (Mainwaring, 2019: 81).
Asimismo, la UE destiné 140 millones de euros a respaldar los esfuerzos
de Marruecos por contener la inmigracién irregular en 2018 (Okyay ez al.,
2020: 7). En definitiva, esta era la situacién y la dindmica de las politicas
europeas hacia los solicitantes de asilo en el momento de estallar la pandemia
de la COVID-19.

La consolidaciéon de la coercion durante la
pandemia de la COVID-19

Inmediatamente antes de que estallara la pandemia, en marzo de 2020, los
responsables politicos urgfan reducir atin mds el nimero de solicitudes de asilo.
Durante los primeros meses de ese afio, Turquia cada vez era mds reticente a ate-
nerse al acuerdo con la UE (Entrevista 1, 2020), denunciando que la financia-
cién de la UE era insuficiente para gestionar debidamente el nimero de migran-
tes que se encontraban en el pafs. La mayor parte de los fondos de la UE para
estabilizar los campos de refugiados en Turquia iban a parar a ONG, como la
Cruz Roja, y no al Gobierno turco. Turquia, asimismo, reacciond negativamente

41. Consejo de la UE. Decisién 2013/233 / PESC del Consejo, de 22 de mayo de 2013, sobre la Misién de
asistencia para la gestion integrada de fronteras de la Unién Europea en Libia (EUBAM Libia), p. 3-4..

42. Consejo de la UE. « EUBAM Libya becomes a fully-fledged civilian CSDP mission». Comunicado
de prensa, 17.12.2018.
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a la falta de apoyo por parte de la UE hacia sus operaciones militares en Siria.
Ademds, las negociaciones para su adhesion a la UE no siguieron adelante y Ale-
mania segufa siendo reticente a levantar el requisito del visado para los turcos,
a pesar de las promesas contenidas en la Declaracién UE-Turquia de marzo de
2016%. Desde la UE se sospeché que las autoridades turcas estaban trasladando
a migrantes a la frontera greco-turca, avisindoles de que estaba abierta. A prin-
cipios de marzo de 2020, la presién de los migrantes en dicha frontera derivé en
un pulso con la policia griega que se alargé varios dias. Sin embargo, la mayoria
de los estados miembros de la UE todavia eran favorables a cooperar con Tur-
quia, porque pensaban que una politica turca agresiva con los migrantes sem-
brarfa el pdnico, harfa que restableciesen los controles fronterizos y desbaratarfa
el mercado interior, por lo menos temporalmente. Durante los primeros meses
de 2020, el nimero de solicitudes
de asilo en la UE llegé a aumentar En el contexto extremo de la pandemia
notablemente  (Arnoux-Bellavitis, y la grave situacién en los campos de
2020: 6). refugiados, la Comisién Europea se vio
Cuando la pandemia estallé en sometida ain a més presién que ante-
marzo, el ndmero de contagios se riormente para establecer, de forma efec-
disparé en los campos de refugia- tiva y répida, los criterios de asignacién
dos. La densidad de poblacidn, asi de los solicitantes de asilo entre los esta-
como las deficientes condiciones dos miembros.
sanitarias provocaron una situa-
cién incluso mds peligrosa de lo habitual. En este contexto tan extremo, la
Comisién Europea se vio sometida atin a mds presién que anteriormente
para que estableciera, de forma efectiva y rdpida, los criterios para asignar
los solicitantes de asilo entre los estados miembros. Alemania y la Comisién
discutieron una nueva propuesta de esta dltima para reemplazar Dublin 111
(Entrevista 1, 2020). Las negociaciones anteriores habfan fracasado por la
oposicién de los estados miembros de Europa Central y del Este a recibir
mds solicitantes de asilo. Alemania reconocié que la situacién en los estados
miembros de primera linea era insostenible y que el mercado interior estaba
en peligro, por lo que propuso asignar solicitantes de asilo a cada Estado
miembro de modo proporcional a su poblacién y PIB. Suecia, que se habia
opuesto al criterio de la densidad de poblacién —que sobrecargaria a este
pais tan grande y a la vez escasamente poblado—, pudo aceptar el criterio
que sugerian los alemanes (Entrevista 4, 2020). Ello suponia que los estados

43. Declaracién UE-Turquia, 18.03.2016.
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miembros de primera linea recibirfan muchas menos solicitudes de asilo; la
mayorfa de los paises tradicionales de inmigracidn, ligeramente menos, y los
estados miembros de Europa Central y del Este, mds. Dada la urgencia por
encontrar una solucién, la Comisién decidié durante la primavera usar la
clave de distribucién basada a partes iguales en la poblacién (50%) y el PIB
(50%) —una férmula que obligaria a los estados miembros de Europa Central
y del Este a aceptar mds solicitantes de asilo—. Esta clave del 50% se aplica-
ria directamente a los inmigrantes rescatados en operaciones de buisqueda y
salvamento en el mar. El 23 de septiembre de 2020, la Comisién propuso
un amplio paquete de reformas denominado Nuevo Pacto sobre Migracién
y Asilo. El proyecto incluia la propuesta para un nuevo Reglamento sobre la
gestién del asilo y la migracién, que contemplaba la clave de distribucién ya
mencionada (Arnoux-Bellavitis, 2020: 10-11)%,

De los paises tradicionales de inmigracién, el Reino Unido era el dnico al
que podia desfavorecer esta nueva clave de distribucién. Debido a su ubicacién
geogrdfica en la periferia de Europa y a la dificultad para los inmigrantes de lle-
gar irregularmente alli, este pais recibfa comparativamente pocas solicitudes de
asilo®. Por ese motivo, para el Reino Unido el traslado de solicitantes de asilo era
una cuestién importante. Los britdnicos participaban en el régimen europeo de
asilo principalmente para devolver a los solicitantes de asilo a los estados miem-
bros de primera linea. Para ello, era importante para este pais compartir la base
de datos Eurodac, que permitfa rastrear a un solicitante de asilo hasta el pais por
el que habfa entrado en la UE y devolverlo alli. El Reino Unido estaba en contra
del traslado desde los estados miembros de primera linea, con el argumento de
que era un factor de atraccién para los inmigrantes en el mediterrdneo. Solo el
pais de la primera entrada —defendia el Reino Unido— deberfa procesar las soli-
citudes (Entrevista 3, 2020).

El nerviosismo britdnico se intensificé cuando las personas trasladadas al Rei-
no Unido segtin las normas de Dublin superaron a las que eran trasladadas desde
alli a otros paises. Ello se explicaba no tanto por las solicitudes reales, sino por la
celeridad en la que se ejecutaba el procedimiento: la oficina britdnica encargada

44. Comisién Europea. 23.09.2020. 1) Propuesta de Reglamento sobre la gestion del asilo y la migra-
cién y por la que se modifica la Directiva (CE) 2003/109 del Consejo. COM (2020) 610 final,
Considerando 22. 2) Propuesta de reglamento que aborde situaciones de crisis y fuerza mayor en
el dmbito de la migracién y el asilo. COM (2020) 613 final, p. 14.

45. Eurostat. «Dublin Statistics on Countries Responsible for Asylum Application». https://ec.curopa.
eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Dublin_statistics_on_countries_responsible_for_
asylum_application.
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de los traslados de personas entrantes procedia mds répido que la oficina para los
traslados salientes (Entrevista 3, 2020). Durante las negociaciones por el Brexit,
el Reino Unido puso como condicién para permanecer en el régimen europeo
de asilo suprimir la norma de la reunificacién familiar para los solicitantes de
asilo o el plazo a partir del cual ya no se los podia devolver a los paises por los
que habfan entrado a la UE®. La reticencia de la UE a aceprtar esta exigencia,
asi como la perspectiva de un nuevo acuerdo para asignar a los migrantes de
manera proporcional al PIB y a la poblacién, implicaban que el Reino Unido
tendria que acoger un nimero mucho mayor de solicitantes de asilo de forma
permanente. Ello fue suficiente para convencer al gabinete del primer ministro
Boris Johnson de que el Reino Unido debia abandonar por completo el régimen
europeo de asilo cuando tuviera lugar el Brexit el 1 de enero de 2021 (Comte,
2020b).

La emergencia y la perspectiva de la salida del Reino Unido no hicieron
mds que reforzar el instinto de volver a restringir las entradas por las fron-
teras exteriores. Ya en visperas de la pandemia, las autoridades de la UE
estaban decididas a mejorar las capacidades coercitivas de las fronteras exte-
riores de la UE. Enfrentdndose a un contexto de tensién cada vez mayor con
Turquia, a principios de marzo de 2020, Frontex establecié colaboraciones
de ayuda a Bulgaria, Grecia y Chipre para reforzar los controles fronteri-
zos. La Comisidn tenfa previsto proporcionar hasta 700 millones a Grecia;
Alemania, por su parte, planeaba prestar un helicéptero y 20 funcionarios
(Entrevista 1, 2020). Bajo estas circunstancias, el estallido de la pandemia
de la COVID-19 resulté providencial para cerrar fisicamente las fronteras
exteriores. En este momento, el asilo devino un asunto de menor calado en
los debates publicos debido al foco en la situacidn sanitaria, que permitia a
los gobiernos aplicar restricciones totales en las fronteras (Armakolas ez al.,
2021). Asi pues, se suspendieron prdcticamente todos los vuelos comercia-
les; en el mar, Chipre hizo retroceder los botes de migrantes sirios, e Italia y
Malta declararon sus puertos como no seguros para denegar el desembarco
de migrantes que llegaban en buques de las ONG (Arnoux-Bellavitis, 2020:
6-7). Por ejemplo, en abril de 2020, las autoridades italianas rechazaron,
alegando razones de salud publica, permitir el desembarco del barco de la

46. Equipo negociador del Reino Unido. Proyecto de Acuerdo sobre readmision de residentes sin
autorizacion 5/2020. https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/
attachment_data/file/886021/DRAFT_Agreement_on_the_readmission_of_people_residing
without_authorisation.pdf.
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ONG alemana Alan-Kurdi, que llevaba a cabo operaciones de bisqueda y
salvamento (Entrevista 2, 2020). En una linea similar, Austria autorizé que
se rechazaran los solicitantes de asilo que no presentaran un certificado mé-
dico. Bélgica, Francia, Grecia, Hungria, los Paises Bajos, Polonia, Eslovenia
y Espafa suspendieron oficialmente el acceso a los procedimientos de asilo.
Si bien se habfan registrado 60.000 solicitudes de asilo en la UE, Noruega y
Suiza en febrero de 2020, esa cifra se desplomé a 34.000 en marzo y a 7.000
en abril. Solo a partir de junio en adelante el nimero de solicitudes de asilo
volvié a aumentar (Arnoux-Bellavitis, 2020: 7).

Con todo, los responsables politicos también esperaban que la presién migra-
toria se agravara pronto debido a las perturbaciones econémicas y sociales que
estaba causando la pandemia (Entrevista 2, 2020). En pleno confinamiento, la
Comisién emprendid la creacién de un marco a largo plazo que asegurara los
retornos rdpidos, inmediatamente desde los puntos de entrada, del mayor nu-
mero de solicitantes de asilo posible. Los estados miembros del norte apoyaron
esa politica. Suecia aceptd los traslados, pero queria que se llevara a cabo un
control previo de las solicitudes de asilo directamente en los puntos de entrada y
partiendo de criterios generales, como el pais de origen o la naturaleza general de
la solicitud (Entrevista 4, 2020). Esta f6rmula acabé formando parte de la pro-
puesta de la Comisién para un nuevo reglamento sobre la gestién del asilo y la
migracién?. El paquete de propuestas de la Comisién suponfa una innovacién,
en primer lugar, por determinar el potencial de las solicitudes de asilo rdpida-
mente y por ejecutar los retornos inmediatos cuando dicho potencial fuera bajo,
aun asumiendo el riesgo de denegar un procedimiento de asilo completo a casos
auténticos pero fuera de lo comun. El paquete incluia una propuesta separada
de reglamento que introducia un cribado®. La Comisién propuso «establecer
un procedimiento eficiente en la frontera aplicable a todos los nacionales de
terceros paises que cruzaran sin autorizacion, que incluyese un control previo a
la entrada, un procedimiento de asilo y, en su caso, un procedimiento de retorno
rdpido»®.

47.COM(2020) 610 final, considerandos 14 y 27.

48.1) COM(2020) 610 final, p. 5. 2) Comisién Europea. Propuesta de Reglamento por el que se
introduce un control de los nacionales de terceros paises en las fronteras exteriores. COM (2020)
612 final. 23.09.2020.

49. Comisién Europea. Comunicacién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico
y Social Europeo y al Comité de las Regiones relativa al Nuevo Pacto sobre Migraciones y asilo.

COM(2020) 609 final. 23/9/2020.
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Conclusiones

El régimen europeo de asilo ejerce un grado considerable de coercién entre los
estados miembros, en la asignacién de los paises de destino a los solicitantes de asilo,
asi como en las fronteras exteriores. La coercién en las relaciones entre los estados
miembros fue el resultado de las implicaciones que tuvieron para los estados miem-
bros del sur los criterios del primer Convenio de Dublin, la incapacidad para aliviar
su sobrecarga y los mecanismos de traslado disputados por los paises de Europa
Central y del Este. La coercién en la asignacion de los paises de destino a los solici-
tantes de asilo pasé por alto sus preferencias hacia los paises europeos noroccidenta-
les més ricos, asi como el impacto de la heterogeneidad de los procedimientos y la
legislacién en materia de asilo de los estados miembros. Operé con una definicién
restrictiva de los vinculos familiares,
el no reconocimiento de las estancias Las oltimas medidas de esta tendencia
irregulares y el sistema Eurodac. La  coercitiva de la UE han tenido lugar duran-
coercién en las fronteras exteriores ad-  te la pandemia, con el cierre fisico prac-
quirié dimensiones dramdticas con la  ticamente total de las fronteras exteriores
crisis de Lampedusa de 2004 y 2005, durante varios meses, el acuerdo sobre
la creacién de la Frontex, los equipos  una nueva clave de distribucién para tras-
de intervencién rdpida, la Declara- ferir a los solicitantes de asilo a paises de
cién UE-Turqufa y el incremento de  Europa Central y del Este y el acuerdo so-
los fondos para las devoluciones. bre los procedimientos de devolucién réapi-

Las dltimas medidas de esta ten- da en las fronteras exteriores.
dencia coercitiva de la UE han tenido
lugar durante la pandemia, con el cierre fisico pricticamente total de las fronteras
exteriores durante varios meses, el acuerdo sobre una nueva clave de distribucién
para trasferir a los solicitantes de asilo a paises de Europa Central y del Este de
forma mds permanente y el acuerdo sobre los procedimientos de devolucién répi-
da en las fronteras exteriores. Por lo tanto, la pandemia ha creado una coyuntura
propensa a medidas de calado e incluso ha hecho aumentar el temor de que las
condiciones de vida de los solicitantes de asilo y el sistema actual no sean sosteni-
bles. De este modo, ha permitido alinear las politicas emprendidas a una trayectoria
coercitiva y restrictiva a mds largo plazo. Las propuestas de la Comisién siguen bajo
discusién en el Consejo, pero el rumbo politico ahora parece bastante evidente. A
pesar de las infimas cifras de entradas irregulares en este contexto restrictivo de la
pandemia, resulta reveladora la gran conmocién que causé en Europa la retirada de
Estados Unidos de Afganistdn a finales de verano de 2021. Aunque se supone que
el régimen europeo de asilo ayuda a gestionar la entrada de solicitantes de asilo, la
enorme coercién sobre la que se sustenta el régimen actual implica que cualquier
nueva fuente de refugiados puede desestabilizarlo.
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Resumen: Desde el inicio de la emergencia
sanitaria de la COVID-19, la UE y los estados
miembros han promovido numerosas medi-
das para controlar su impacto en el sistema de
acogida europeo. La mayoria de los cambios
legislativos propuestos a nivel nacional se han
centrado mayormente en afrontar la excepcio-
nalidad de la situacién. Pese a las numerosas
medidas, se han evidenciado y han quedado
sin resolver los problemas preexistentes e in-
herentes a la deficiencia estructural del pro-
ceso de asilo. Este arficulo plantea un andlisis
criiconormativo sobre las condiciones de
acogida y las medidas especificamente imple-
mentadas a nivel europeo a partir de 2020.
Todo ello, con el objetivo de identificar cudles
han sido las tendencias (gatopardismo/efecto
placebo) y analizar las oportunidades perdi-
das en la implementacién practica de estén-
dares adecuados de acogida en funcién de
las circunstancias y singularidades de cada
Estado miembro

Palabras clave: Unién Europeaq, estados miem-
bros, acogida, personas refugiadas, solicitan-
tes de asilo, pandemia, COVID-19

Abstract:  Since the COVID-19 health cri-
sis broke out, the EU and its member states
have promoted numerous measures to con-
trol its impact on the European reception
system. Most of the legislative changes pro-
posed at national level have focused largely
on addressing the exceptional nature of the
situation. Numerous measures have been
implemented, and yet the pre-existing and
inherent problems and structural deficien-
cies of the asylum process have been laid
bare and remain unsolved. This article pro-
poses a critical normative analysis of recep-
tion conditions and the measures specifi-
cally implemented at European level from
2020 onwards. It aims to identify trends
(gatopardism or changing in order to stay
the same/placebo effect] and analyse the
missed opportunities in the practical imple-
mentation of adequate reception standards
to match the circumstances and singularities
of each member state.

Key words: European Union, member states,

reception, refugees, asylum seekers, pandemic,
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Este trabajo se inscribe en el marco del Proyecto Programa Aristos 2021 «Impacto de
COVID-19 en los derechos de las personas migradas en CAPV y C. Madrid (2020-
2022): un andlisis de investigacién en clinicas juridicas», ref. ACM2021_04. Proyecto
de Apoyo a las actividades de los grupos de investigacién reconocidos del sistema
universitario vasco, «Derechos humanos y retos socioculturales en un mundo en trans-
formacién», ref.: IT1224-19. Proyecto UAL-FEDER, «Control de fronteras y Derechos
Humanos en el Mediterrdneos. Junta de Andalucia, ref. UALT8-SEJ-CO04-R.

Aunque la emergencia sanitaria de la COVID-19 y las restricciones a la movi-
lidad a nivel mundial podrian significar, en principio, una demanda moments-
neamente contenida de proteccién internacional’, la evolucién intermitente de
la pandemia y la situacién agravada en los paises de origen vaticinan un aumento
de las solicitudes a medio plazo en Europa. Un incremento tan temido como
esperado que no solo va a poner al limite la capacidad real de acogida, sino que
también estd llamado a poner en alerta mdxima el cumplimiento de estidndares
adecuados de acogida en la Unién Europea (UE).

Hasta ahora, el dificil equilibrio entre la necesidad y la capacidad de acogi-
da, pero también la implementacién prictica de condiciones minimas en cada
Estado miembro de la UE ha sido un aspecto deficitario en el Sistema Europeo
Comun de Asilo (SECA). De un lado, la Directiva 2013/33/UE?, el instrumen-
to normativo que regula la acogida, ha sido reiteradamente cuestionada tanto en
términos de eficiencia como por la compleja armonizacién de sus variantes na-
cionales (Tsourdi, 2020: 391). Y, de otro lado, mds alld de los intentos de refor-
ma de este corpus normativo (Faggiani, 2020) y la nueva hoja de ruta europea, el
disefio de los procesos de acogida-integracion sigue siendo una competencia ex-
clusiva y discrecional de los estados, por lo que la operatividad de los sistemas asi
como su respuesta a la necesidad de acogida depende de los diferentes modelos
de gestidn, los agentes responsables de tales politicas de gobernanza multinivel
(multi-level governance) o incluso la ausencia de estrategias claras (Bevelander,
2019; Scholten et al., 2017: 5).

1. La Oficina Europea de Apoyo al Asilo (EASO, por sus siglas en inglés) informé de que en marzo
2020 se presentaron 34.737 solicitudes de asilo, en abril 8.730 y en mayo de 2020 10.200. En el
mes de febrero de 2020, se habfan presentado 61.000 solicitudes, por lo que se observa un descenso
del -43% en marzo y de casi un -84% en mayo de 2020.

2. Directiva 2013/33/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, por la que
se aprueban normas para la acogida de los solicitantes de proteccién internacional. DOUE L 180,
de 29 de junio de 2013.
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La UE, antes y después de la crisis de la COVID-19, no solo ha renunciado a
rebajar la asimétrica transposicién de la directiva de acogida, sino que este tam-
poco es un objetivo preferente del Nuevo Pacto sobre Migracién y Asilo®. Lejos
de figurar entre las reformas legislativas consideradas estrella (procedimiento en
frontera o el retorno efectivo), las condiciones de acogida solo aspiran a una
rdpida adopcidn de las propuestas de reforma negociadas desde 2016* en algtin
aspecto mds en sintonfa con el nuevo Plan de Accién en materia de Integracién
e Inclusién 2021-2027°. Por lo tanto, tal y como se tratard de analizar, siguiendo
metodolégicamente la téecnica DAFQ®, las formas de acogida en cada Estado
miembro quedan marcadas por dos tendencias: una de cambio aparente/estdtico
o gatopardismo y otra de cambio coyuntural o efecto placebo, habida cuenta de
la evidente rebaja de los estdndares
de calidad, as{ como de la tempora- las formas de acogida en cada Esta-
lidad de las mejoras circunscritasala  do miembro quedan marcadas por dos
emergencia sanitaria. tendencias: una de cambio aparente/

A tal propésito, se propone un estético o gatopardismo y otra de cam-
andlisis critico-normativo partiendo bio coyuntural o efecto placebo, habida
de la revisién e interpretacién de las  cuenta de la evidente rebaja de los estan-
condiciones previstas en el vigente dares de calidad, asi como de la tempo-
sistema europeo de acogida, ponien-  ralidad de las mejoras circunscritas a la
do en evidencia los puntos débiles y  emergencia sanitaria.
fuertes del corpus normativo euro-
peo. Seguidamente, se analizard en clave de oportunidades y fortalezas, el giro
de estrategia europea en las propuestas legislativas de reforma de acogida y la

3. Véase la Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo al Consejo, al Comité econdmico y
social europeo y al Comité de Regiones, relativa al Nuevo Pacto sobre Migracién y Asilo. Bruselas,
23 de septiembre de 2020 COM (2020) 609 final, p. 12.

4. Véanse la Propuesta de la Comisién de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que
se establecen normas para la acogida de los solicitantes de proteccién internacional (refundicién),
COM (2016) 465 final, de 13 de julio de 2016, asi como el Documento del Consejo 10009/18, de
18 de junio de 2018 y el Documento del Consejo 5458/19, de 21 de enero de 2019, con las bases
del compromiso transaccional y los trabajos futuros.

5. Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones. Plan de Accidn sobre Integracion e Inclusién 2021/2027.
Bruselas, 24 noviembre de 2020, COM (2020) 758 final.

6. En este sentido, DAFO, originario de estudios de comportamiento y andlisis de estructura, es un
acrénimo de dichos elementos que se categorizan segtin su cardcter y origen. Las (D)ebilidades y
las (A)menazas son las dimensiones de cardcter negativo que se identifican a nivel interno y exter-
no, respectivamente; mientras que las (F)ortalezas y las (O)portunidades se corresponden con los
elementos positivos identificables en la estructura.
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adaptacién especifica de las recomendaciones internacionales. Y, por tltimo, se
identifican y cuestionan, en clave critico-comparada, las medidas adoptadas en
cada Estado miembro, para asi determinar en tltima instancia, cudl es la «<nueva
tendencia transformadora»: «gatopardismo o efecto placebo», a la hora de garan-
tizar estdndares adecuados de acogida en cada territorio europeo.

La acogida prepandemia: claroscuros del
gatopardismo normativo europeo

Desde la Directiva 2003/9/CE’ hasta la Directiva 2013/33/UE atin hoy vi-
gente, la UE ha optado por establecer un minimo comin denominador para
garantizar unas condiciones de acogida dignas y adecuadas para las personas
solicitantes de proteccién internacional. Sin embargo, la operatividad de este
objetivo ha estado marcada fuertemente por el desincentivo a los movimientos
secundarios y, en menor medida, por la necesidad imperativa de garantizar es-
tdndares adecuados y unificados de acogida (Tsourdi, 2015: 14). Cada Estado
miembro fija los contornos de estas condiciones minimas y necesarias para «ga-
rantizar un nivel de vida digno y condiciones de vida comparables en todos los
Estados miembros» (Directiva 2013/33/UE: pdrr. 7). Asi la definicién eldstica
de lo que constituye un nivel de vida digno y cémo debe lograrse queda a la dis-
crecién de los estados miembros, por lo que existen diferencias significativas en
las definiciones, su naturaleza juridica, el alcance territorial, el nivel de calidad,
el nivel de detalle de estas normas y, en definitiva, el grado de cumplimiento de
los derechos asociados (La Spina, 2020).

En cualquier caso, la materialidad de tales condiciones debe incluir medidas
como «alojamiento, alimentacién y vestido proporcionados en especie, 0 como
subsidios econémicos o en vales, o una combinacién de los tres, y una asigna-
cién para gastos diarios» (ibidem: art. 2, pdrr. g). Aunque no se excluye la posi-
bilidad de que los estados introduzcan o mantengan condiciones mds favorables
para los solicitantes y sus familiares cercanos (ibidem: art. 4). Estas «condiciones
minimas de acogida» son exigibles y deberdn aplicarse en todas las fases, incluida
la fase de screening o triaje, y en cualquier tipo de procedimientos de solicitud de

7. Directiva 2003/9/CE del Consejo 27 de enero de 2003 por la que se aprueban normas minimas
para la acogida de los solicitantes de asilo en los estados miembros. DO L 31 de 6 de febrero de
2003, p. 18.
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proteccién internacional, en todos los lugares e instalaciones y durante todo el
periodo en que se les permita permanecer en el territorio de los estados miem-
bros como solicitantes (ibidem: art. 3); es decir, hasta la resolucidn, as{ como la
extensién de su dmbito de aplicacién a las personas solicitantes de proteccién
subsidiaria, para garantizar asf la igualdad de trato a todas las posibles personas
beneficiarias de proteccién internacional y la coherencia con el actual acervo
comunitario.

De esta forma, en estos términos garantistas, la directiva de acogida refundida
articula la implementacién de estas condiciones de forma enunciativa y orien-
tativa quedando indeterminado el grado de cumplimiento de las obligaciones
estatales y el nivel de integracién. Sin embargo, este doble objetivo no es una
cuestién meramente cuantitativa, sino también cualitativa. Los pardmetros de
calidad deben regir en todo el itinerario de acogida, pero en la préctica la mayorfa
de los estados miembros pueden establecer una modulacién de niveles de acogi-
da especialmente en aquellos territorios donde la primera o inicial acogida tiene
una determinacién o formalizacién compleja; esto es, ya sea bien por la presién
migratoria en territorios en frontera, hotspots o zonas de trdnsito, el retraso en
la concesién del estatuto de proteccién®, la permanencia en centros de deten-
cién (ibidem: art. 11) o por el 4dmbito competencial de gobernanza (Scholten,
2017: 5). Por ejemplo, Luxemburgo, Bélgica, los Paises Bajos, (Engbersen ez
al., 2015), Francia’ o la mayoria de paises del bloque del Este'® cuentan con un
sistema estatal de acogida y dispositivos gestionados por entidades y ONG espe-
cializadas, al igual que ocurre en Grecia (Tsitselikis, 2019: 167) y Portugal'’. Sin
embargo, en modelos federalistas como Alemania, los solicitantes de asilo son
alojados en centros de alojamiento colectivo (Gemeinschafisunterkiinfie), salvo

8. Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Cuarta), VL. versus Ministerio Fiscal, C36/20 PPU, 25 de
junio de 2020, pdrrs. 105 y 106.

9. Laley n°. 2018-187 de 20 de marzo de 2019 y una instruccién ministerial del 27 de diciembre de
2019 recogen la estructura y las directrices del modelo de acogida francés.

10. En Bulgaria se aprobaron las condiciones del acuerdo voluntario de integracién con el municipio
prorrogable un afio (Ordenanza del 12 de julio de 2017). En la vecina Rumania, las personas
pueden permanecer en los centros de acogida durante el programa de integracién, (Ordenanza
Gubernamental n.° 44/2004), mientras que en Lituania el perfodo total actual de apoyo a la inte-
gracién es de 3 meses en el centro de acogida y 12 meses en el municipio (Popova, 2018: 120).

11. A partir de noviembre de 2020, este pafs ha unificado la coexistencia de dos sistemas de integra-
cién paralelos (refugiados espontdneos y UE). Véase la Resolucién del Consejo de Ministros n.©
103/2020 de 23 de noviembre de 2020, que establecié un sistema tnico de acogida e integracién de
los solicitantes y beneficiarios de proteccién internacional. Disponible (en linea) [Fecha de consulta
10.07.2021] https://dre.pt/application/conteudo/149220089.
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en los estados del norte de Alemania (Beinhorm ez 4/, 2019: 41). Los paises
mediterrdneos como Espafna'? e Italia”® tienen una red nacional de acogida con
mecanismos de coordinacién complementaria con las regiones (Bolzani ez al.,
2020: 167) y las comunidades auténomas', en el caso de Espafia, en las fases
posteriores a la primera acogida.

En la parte sustantiva, en el Capitulo 11 de la Directiva 2013/33/UE, se des-
glosan los extremos generales de acogida referidas a la escolarizacién y educacién
de los menores, para facilitar su acceso al sistema educativo, formacién y partici-
pacién (art. 14). En materia de empleo se obliga a los estados a velar por que las
personas solicitantes, en determinadas circunstancias, tengan acceso al mercado
laboral a los nueve meses desde la fecha de presentacién de la solicitud (ibidem:
art. 15y 16)". También se dispone que los estados velardn por la proteccién de
la salud fisica y psiquica de las personas solicitantes (ibidem, art. 17); por ejem-
plo, con el tratamiento bdsico de enfermedades o trastornos psiquicos graves con
relacién a las victimas de tortura y violencia. Asimismo, se obliga a los estados a
tomar medidas especiales de acogida considerando factores especificos de género
y edad para atender las necesidades particulares de las personas vulnerables (ibi-
dem, art. 21 y Capitulo 1v) (FRA, 2020; La Spina, 2020).

Respecto al control de calidad de las condiciones de acogida, el texto enmen-
dado de la reforma de 2016 pendiente de aprobacién plantea ciertos claroscuros
(Velutti, 2016; Slingerberg, 2021). De un lado, merece una lectura positiva, la
aplicacién de los indicadores de la Oficina Europea de Apoyo al Asilo (EASO,
por sus siglas en inglés), la definicién de condiciones materiales (texto propues-
tas de reforma 2016 y 2020: art. 2.7), asi como la elaboracién y actualizacién
permanente de planes de contingencia en términos de calidad de vida, salud y

12. Orden de 13 de enero de 1989 sobre centros de acogida a refugiados. BOE n.c 28, de 2 de febrero de
1989. Véase la versién 4.1 del dltimo Manual de gestién del sistema de acogida de proteccién interna-
cional aprobado por Instruccién DGIAH 2020/05/15 modificada por la Instruccién SEM 6/2020.

13. El sistema publico de acogida en Italia creado por la Ley n° 189/2002 SPRAR (Sistema di pro-
tezione per richiedenti di asilo e rifugiati), posteriormente con la Ley n° 132/2018, se llamaria
SIPROIMI (Sistema di protezione per titolari di protezione internazionale e minori stranieri non
accompagnati). Finalmente, en octubre de 2020, con el D.L 130/2020 cambié su nombre por el
de SAI (Sistema de accoglienza e integrazione).

14. La competencia autonémica asf ha sido reconocida en la STSJM de 10 enero de 2018 M369/2018
y Providencia de TS de 20 de enero de 2019 y STC 9/2017, 19 de enero de 2017, BOE n.° 46, 28
de febrero de 2017.

15. Por ejemplo, en Finlandia, Suecia y Noruega, a diferencia de Dinamarca, se opta por un enfoque
unico de integracién laboral temprana a los 6 meses, exigiendo en Noruega el seguimiento del
«Programa de introduccién» (PNI) obligatorio de 2 afios (Djuve y Kavli, 2019: 34-37).
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bienestar y acceso a necesidades sociales bdsicas (ibidem: art. 28). En esta linea,
se incorpora el acceso temprano al mercado laboral en un plazo mdximo de seis
meses (ibidem: art. 15.1) o la asignacién de un tutor para menores no acom-
panados, a mds tardar 5 o 25 dfas después de la solicitud. Sin embargo, de otro
lado, resulta controvertido, al asegurar y controlar el riesgo de fuga permitiendo
la asignacién de residencia u obligaciones de informacién cuando el solicitante
no tiene derecho a las condiciones de acogida (ibidem: art. 14 a 17), llegando
a admitir medidas coercitivas para reducir el derecho a tales condiciones mate-
riales o sustituyendo las prestaciones en metdlico por otras en especie (ECRE,
2016; Velutti, 2016). Es un enfoque punitivo que genera una fuerte tensién
con el articulo 6 de la Carta de Derechos Fundamentales de la UE (CFUE) tal
y como se aprecia en una inminente jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea (TJUE)*.

A la espera de aprobar una nueva directiva, la peligrosa indeterminacién y
aplicacién de las condiciones de acogida prevista en las propuestas de reforma
han sido objeto de una interpretacién correctiva del TJUE, a la luz de los estdn-
dares del articulo 3 de la Convencién Europea de Derechos Humanos (CEDH)
y del articulo 4 de la CFUE (EASO, 2020a). Por ejemplo, en el caso Cimade
y Gisti", se establece que un Estado miembro tiene la obligacién de garantizar
unas condiciones minimas de acogida incluso si se estd decidiendo qué Estado
miembro ha de estudiar su solicitud en virtud del Reglamento Dublin y hasta
su traslado efectivo. De hecho, en dos casos de traslados de dublines, Abuba-
carr Jawo'y CK/Eslovenia'®, este nivel de vida adecuado debe evaluarse no solo
en relacién con las deficiencias sistémicas del sistema de acogida de un Estado
miembro, sino también en relacién con la situacién individual del solicitante.

16. Sentencia Tribunal de Justicia, K.S., M.H.K. contra The International Protection Appeals Tribunal The
Minister for Justice and Equality Ireland and the Attorney General, C-322/19 y Sra. R. A.T,, Sr. D. S.
contra The Minister for Justice and Equality, C-385/19, 14 de febrero de 2021.

17. Sentencia Tribunal de Justicia (Sala cuarta), Cimade y Groupe d’information et soutien des immigrés
(GISTI) contra Ministre de I'Intérieur, de 'Outre-mer, des Collectivités territoriales et de I'Tmmigration,
C-179/11, 27 de septiembre de 2012. Véase la referencia en la reciente jurisprudencia del TEDH
a este caso en V. H. et autres C. France, application n°. 28820/13, 75547/13, 13114/15, 2 de julio
de 2020, pérr. 166.

18. Sentencia Tribunal de Justicia (Sala Quinta) Abubacarr Jawo contra Bundesrepublik Deutschland,
Sentencia Tribunal de Justicia (Gran Sala), C-163/17, 19 de marzo de 2019, y Sentencia Tribunal
de Justicia (Sala Quinta), C. K., H. E, A. S./Republika Slovenija, C-578/16, 16 de febrero de 2017.
Véase también en la jurisprudencia del Tribunal de Estrasburgo, caso M.S.S. v. Belgium and Greece
(GS), application n.° 30696/09, 21 de enero de 2011 pérr. 231, o caso Tarakhel v. Switzerland
application n.© 29217/12, 4 de noviembre de 2014.
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Asi pues, el TJUE también ha determinado que quienes solicitan asilo no pue-
den ser privados de la proteccién de los estdndares minimos y suficientes'’ para
garantizar unas condiciones de vida dignas y adecuadas para su salud y tales
condiciones deben ajustarse a sus necesidades especificas. Este estdndar reapa-
rece en 2019 y se blinda respecto a las condiciones de acogida de un menor no
acompanado, en el caso Hagbin™. El Tribunal recuerda que no pueden prever la
retirada, aunque sea temporal, de las condiciones materiales de acogida, porque
le privaria de la posibilidad de satisfacer sus necesidades mds bdsicas, incluidas
las relativas al principio de proporcionalidad y al respeto de la dignidad huma-
na. Mds si cabe en el caso de un menor no acompafiado, esas sanciones deben
determinarse, a la luz, entre otras cosas, del articulo 24 de la CFUE, teniendo
especialmente en cuenta el interés superior del nifo al ser una «persona vulnera-
ble» segtin el articulo 21 de la Directiva 2013/33.

El efecto placebo de la pandemia en el
sistema comiUn europeo de acogida

Desde marzo hasta mediados de abril de 2020, el estado de emergencia per-
mitié aprobar una amplia variedad de medidas extraordinarias por parte de los
estados miembros; entre otras, la interrupcién de los plazos, la reanudacién
virtual de los programas de integracién y los procedimientos de reagrupacién
familiar, asi como prérrogas automdticas de los permisos de residencia (Croa-
cia) o supresién de multas por incumplimiento de plazos (Paises Bajos), pero
también la suspensién de la solicitud de asilo (Hungria). Estas medidas fueron
readaptdndose y levantdndose, desde mediados de abril de 2020 en adelante con
la «<nueva normalidad», de una forma desigual hasta la revocacién general de las
medidas de confinamiento en mayo-junio 2021, sin perjuicio de las sucesivas e
intermitentes olas de la pandemia. Por ejemplo, en Bulgaria, Espana, Francia,
Grecia, Hungrfa, Italia, Islandia, Letonia, Lituania, Malta, Polonia, Portugal y

Eslovenia (EMN-OECD, 2020; ECRE, 2020).

19. Sentencia del Tribunal de Justicia de 27 de febrero de 2014, Federaal agentschao voor de opvang van
asielzoeker contra Selver Saiciri et al, Case C-79/13, pérrs. 42, 43 y 50.

20. Sentencia Tribunal de Justicia, Zubair Hagbin v Federaal Agentschap voor de opvang van asielzockers,
Case C-233/18, 12 de noviembre de 2019, pdrr. 34y 53.
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Sin embargo, la irrupcién de la pandemia en el marco regulador de los proce-
sos de asilo pone en evidencia una vacatio legis en el acervo comunitario sobre la
previsién de medidas de cuarentena o aislamiento especiales, algo que s se reco-
mienda a nivel internacional (UNHCR, 2020; United Nations, 2020; ECDC,
2020). Entre las numerosas recomendaciones del Alto Comisionado de las Na-
ciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) figura, siempre que sea posible,
el traslado a alojamientos privados independientes o a centros colectivos mds
pequefos, en particular para las personas de edad avanzada o con enfermedades
preexistentes. Todo ello, sin perjuicio de aplicar un conjunto de medidas de
mitigacién como son la provisién de alojamiento temporal en albergue, la adap-
tacién de los centros existentes para reducir el riesgo de transmisién y la mejora
del suministro de agua potable, saneamiento e higiene; el examen temprano de
salud individual en primera acogida,
asf como una posible cuarentena o La irrupcién de la pandemia en el mar-
medidas de autoaislamiento, en ins- co regulador de los procesos de asilo
talaciones con segmentos separados pone en evidencia una vacatio legis en
para las personas confirmadas o sos- el acervo comunitario sobre la previsién
pechosas de estar infectadas dentro  de medidas de cuarentena o aislamiento
y fuera de los centros de acogida; y, especiales, algo que si se recomienda a
por ultimo, se incluyen laadaptacién  nivel internacional.
de servicios y asistencia en el centro
para la salud mental y psicosocial, ademds de la atencién a determinados grupos
de personas con necesidades especificas en momentos de distanciamiento fisico
y, en particular, cuando se aplican restricciones de movimiento o aislamiento.

A partir de abril de 2020, la Comisién Europea escogié un marco directriz
eldstico®! con el propésito de articular algunas recomendaciones /ight tomando
como referencia la Directiva 2013/33/UE en vigor. Asi, sin modificar los puntos
criticos de las propuestas tomadas desde 2016 o acelerar su rdpida adopcién
(ECRE, 2016 y 2020), determiné o mds bien blind4, en casos debidamente
justificados y por un periodo razonable, la posibilidad de condiciones materia-
les de acogida «diferentes» de las que se exigen en «situaciones normales», que
deben cubrir las necesidades bdsicas, incluida la atencién sanitaria. Ahora bien,
pese a la emergencia sanitaria, presuponiendo ingenuamente la normalidad del
sistema, en la revisidn de los estindares normales de un nivel de vida adecuado

21. Comunicacién de la Comisién COVID-19: Directrices sobre la aplicacién de las disposiciones
pertinentes de la UE en materia de procedimientos de asilo y retorno y de reasentamiento 2020/C
126/02 C/2020/2516 DO C 126 de 17 de abril de 2020, p. 12/27.
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sigue sin hacerse referencia de forma expresa al saneamiento, la higiene® o el
sistema de alcantarillado.

Del conjunto de lineas directrices, son claves los aspectos derivados de la
asistencia sanitaria especifica o las necesidades especiales; por ejemplo, de con-
formidad con el articulo 13 de la Directiva 2013/33/UE, el reconocimiento mé-
dico especialmente de las personas en riesgo de contagio, los ancianos o los que
sufran alguna enfermedad crénica, asi como a los recién llegados a los centros de
alojamiento o internamiento y, via articulo 19, la exigencia la atencién sanitaria
necesaria, reiterando que ha de incluir, como minimo, los cuidados de urgencia
y el tratamiento bdsico de enfermedades o trastornos psiquicos graves o inclusive
el tratamiento para la COVID-19. Al mismo tiempo, se contemplan de forma
amplia las medidas de cuarentena y aislamiento por 14 dfas en centros de llega-

da especiales o zonas especificas para
Pese a la emergencia sanitaria, presupo-  todas los que lleguen o ya presentes
niendo ingenuamente la normalidad del en su territorio.
sistema, en la revision de los esténdares Lo mismo ocurre sobre la calidad
normales de un nivel de vida adecuado si-  potestativa de las condiciones mate-
gue sin hacerse referencia de forma expre- riales y los retos de la capacidad de
sa al saneamiento, la higiene o el sistema  acogida: se limita a indicar el cierre
de dlcantarillado. de ciertas instalaciones colectivas,

el traslado o la apertura de refugios
de emergencia. En este caso, exige un nivel de vida adecuado que garantice su
subsistencia y preserve su salud fisica y mental, prestindose especial atencién
médica, apoyo psicosocial y psicoterapéutico a los grupos vulnerables, incluidos
los solicitantes con discapacidad, los ancianos, los residentes con problemas de
salud preexistentes o con riesgos relacionados con la violencia sexual y de géne-
ro. De todos modos, se abre la posibilidad excepcional y temporal, tomando el
articulo 18, apartado 9, letra b) de la Directiva, de proporcionar, por motivos
debidamente justificados y por un periodo razonable, «condiciones diferentes
de las habitualmente requeridas», no necesariamente mejores, pero garantizan-
do las necesidades bdsicas y la dignidad humana. En otro extremo, se hace una
invitacién a facilitar el acceso al mercado laboral y el reconocimiento de califi-
caciones para solicitantes de proteccién internacional o con estatuto concedido
y formacién médica para apoyar el sistema sanitario mientras que abre la edu-

22.Véanse el Documento del Consejo 10009/18, op.cit. y el Documento del Consejo 5458/19, op. cit.,
que lo limita a productos de higiene personal, a diferencia de la referencia mds amplia a «comida,
higiene y lugar para vivir» de la STEDH M.S.S. ¢. Belgium and Greece, op.cit. pdrr. 254.
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cacién a modalidades de ensefianza adaptada via articulo 23, o incluso a canales
de comunicacién en linea, para garantizar la salud psiquica de los internados.

¢Hacia un nuevo sistema europeo de
acogida? Un analisis DAFO de sus variantes
nacionales

La pandemia mundial por coronavirus ha vuelto a poner en el punto de mira
los problemas previamente existentes de hacinamiento de los centros de aco-
gida y la falta generalizada de condiciones higiénico-sanitarias adecuadas para
los solicitantes de proteccién internacional (Glorius ez 4/, 2019; FRA, 2019:
51); si bien hay que diferenciar las condiciones dentro y fuera de los sistemas
de acogida (Garcés-Mascarenas, 2020) y las singularidades propias de cada fase
segun el pais. Dentro de los programas oficiales de acogida, la pandemia impli-
¢6 desde un cierre hasta una reduccién sensible de los servicios de apoyo, pero
también un reajuste de las fases de acogida. En cambio, fuera de los programas,
la pandemia no hizo sino agudizar casi de forma inmediata la anormalidad y ex-
trema precariedad de las condiciones, ante la imposibilidad de hacer efectivos los
traslados o el cierre de centros en algunos estados miembros (UNHCR, 2020;
Babicka, 2020). Para un mayor contraste, se identifican y analizan las variantes
y las formas de acogida a nivel nacional siguiendo la combinacién de variables
resultantes de los ejes del andlisis DAFO.

Debilidades versus amenazas: mayor precariedad y
primera acogida diferenciada IN&OUT

Los lugares de primera llegada y las condiciones de acogida en frontera —los
hotspots (Grecia, Italia), los centros de detencidn o internamiento en trdnsito
(Hungrfa, Serbia)— son los puntos hemorrdgicos mds visibles del sistema de asi-
lo. Las condiciones de acogida ya precarizadas por las disfuncionalidades del
Reglamento Dublin se han visto agravadas por la emergencia sanitaria en fun-
cién de los territorios afectados y las medidas de choque previstas dentro y fuera
del sistema. Por ejemplo, las medidas preventivas en zonas con menor presién
migratoria van desde el uso de una prueba COVID-19 negativa para nuevos
ingresos (en Portugal), hasta centros de recepcién inicial con espacio dedicado
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a los servicios sanitarios y una unidad separada para las personas contagiadas o
medidas de refuerzo (en Noruega), o la creacién de instalaciones federales de
primera acogida separadas para el autoaislamiento (en Austria). En general, sin
embargo, las opciones prevalentes son intervalos oscilantes de estancia minima
para el traslado a un centro de acogida ordinario (Bélgica, tras 7 dias; Polonia,
10 dfas o Italia, 14 dias), con la posibilidad de zonas especificas para el aisla-
miento dentro de los centros u otras estructuras.

En cambio, la situacién es drdsticamente diferente fuera de los programas
oficiales de acogida, por ejemplo, en los buques o embarcaciones amarrados en
las costas de Italia (Benedikt, 2020; Rozzi, 2020) o de Malta, donde no existen
condiciones minimas higiénico-sanitarias para cumplir la cuarentena. En Grecia
la situacién llega a ser especialmente critica en los campamentos improvisados

de Moria, en Lesbos, o en las cinco
Las condiciones de acogida ya precariza- islas del Egeo, as{ como en Chipre.
das por las disfuncionalidades del Regla- Las prolongadas restricciones de
mento Dublin se han visto agravadas por movimiento y la no evacuacién de
la emergencia sanitaria en funcién de los  los campos de refugiados conforme
territorios afectados y las medidas de cho-  a la Decisién Ministerial Conjunta
que previstas dentro y fuera del sistema. del 21 de marzo 2020 del Gobierno

griego® han provocado superpobla-
cién y problemas de inseguridad higiénico-sanitaria, de abastecimiento de ne-
cesidades bdsicas —incluidos los alimentos—, asi como obstdculos para el acceso
a la atencidn sanitaria por cuestiones distintas de la COVID-19, como la salud
mental (ECDC, 2020: 13).

Debilidades versus amenazas: la prolongacion de la
acogida «segura» pero confinada sine die

Las medidas sanitarias generales aplicadas para garantizar una acogida segura
han sido las siguientes: el uso obligatorio de una mascarilla, excepto en las ha-
bitaciones personales (Bélgica, Bulgaria, Republica Checa, Finlandia, Francia,
Portugal, Eslovaquia y Dinamarca); la disponibilidad de geles desinfectantes y
el distanciamiento social (Italia, Eslovenia, ademds de lo anterior); la medicién

23.Véase Ministerios de Proteccién Ciudadana, Sanidad y Migracién y Asilo, Decisién ministerial
conjunta No D1a/GPoik. 2003 O.G B’ 985/22-3-2020, disponible en griego (en linea) [Fecha de
consulta: 10.08.2021]: hteps://bit.ly/2UdKQKM
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de la temperatura a la entrada; un nimero limitado de voluntarios y visitantes
externos (Bélgica y Lituania); un horario de visita especifico (Reptblica Checa)
y suministro de informacién preventiva por medio de anuncios periédicos en
redes (Eslovenia); boletines informativos (Irlanda); medidas de concienciacién,
apoyo médico (Portugal) o, de forma mds completa, con protocolos de cuaren-
tena y planes de accién (Polonia); medidas de higiene, examen médico (no solo
para la COVID-19) o tasa de ocupacién reducida (Finlandia). Por su parte, en
Dinamarca se ha optado por la reconversién de los centros de emergencia en
espacios de cuarentena (EASO, 2020b, c y d).

En este contexto dos son los puntos criticos: las cuarentenas masivas y la falta
de informacién sobre las medidas generales contra la COVID-19 en diferentes
idiomas. De hecho, tanto dentro como fuera de los sistemas de acogida, se pro-
dujeron con cierta frecuencia brotes
y cuarentenas masivas en centros Dos son los puntos criticos: las cuaren-
de Alemania, Grecia, Italia y otros tenas masivas y la falta de informacién
paises de la UE*. Segtin la Organi- sobre las medidas generales contra la
zacién Mundial de la Salud (OMS, COVID-19 en diferentes idiomas. De he-
2020), la cuarentena como medida cho, la falta de comprensién del alcance
de salud publica solo es aceptable si  de las medidas, en ciertos casos, ha lle-
«reciben atencién sanitaria, apoyo vado a trasladar la responsabilidad a las
financiero, social y psicosocial, asi personas solicitantes de asilo.
como las necesidades bdsicas, inclui-
dos los alimentos, el agua y otros elementos esenciales». Precisamente, la falta de
comprension del alcance de las medidas, en ciertos casos, ha llevado a trasladar la
responsabilidad a las personas solicitantes de asilo, cuando es importante evitar
cualquier accién que estigmatice a los residentes de los centros o que se imponga
la cuarentena mediante barreras fisicas (vallas) y la securitizacién sin las debidas
garantias juridicas®.

24. Entre otros, el de Ritsona y Malakasa en Grecia, el centro abierto de Hal Far en Malta, el centro de
acogida de Ellwangen en Alemania, el albergue Aykibom en Lisboa (Portugal) y el centro de acogida
de Sneek en los Paises Bajos (ECRE, 2020; EASO, 2020).

25. Véase Tribunale civile (Prefettura di Pordenone-Italia) rechazando la revocacién del alojamiento en un
centro de acogida (en linea) [Fecha de consulta 10.08.2021] https://caselaw.caso.curopa.eu/pages/viewca-
selaw.aspx?CaseLawlD=1316. En Repuiblica Checa, Tribunal Supremo Administrativo [Nejvyssi sprévni
soud], asunto T. K. y otros, adoptando medidas provisionales urgentes de alojamiento para una familia
que habfa perdido la condicién de solicitante de asilo. https://caselaw.caso.europa.cu/pages/viewcaselaw.
aspx?CaseLawID=1200. Y el Tribunal Administrativo de Miinster sefial§ que las condiciones «diferentes»
de acogida de una familia de solicitantes de asilo son contrarias a los protocolos sanitarios; véase: https://
www.dw.com/en/german-court-covid-19-protection-inadequate-at-refugee-home/a-53395710
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Debilidades versus oportunidades: limites al alojamiento
colectivo y la busqueda de soluciones temporales y
alternativas

Debido a la pandemia, los paises de la UE han reducido las tasas de ocupa-
cién en los centros de acogida, pero ello no siempre ha supuesto una acogida
segura y con garantias de distanciamiento (Bélgica, Francia, Grecia, Italia, Malta
y Espafa). De hecho, dentro de los programas oficiales de acogida, por ejemplo,
la falta de adaptacién y equipamiento en las zonas comunes ha sido un obstdcu-
lo para familias con menores (Defensor del Pueblo, 2020: 177). En la medida
de lo posible, se ha tratado de reducir o controlar los aforos en aquellas zonas
comunes donde no es necesaria una intervencién estructural, sino una suerte de
medidas «do yourself> (Rozzi, 2020: 228). Por ejemplo, en Portugal y Suecia
fijando el nimero de personas por habitacién a dos o tres, o bien planificando la
adicién de camas y cuatro instalaciones de autoaislamiento especificas (Irlanda).
La misma l6gica de «intervencién minima» se sigue para las zonas de comedor
en Dinamarca con un servicio por turnos o en Croacia, la toma de temperatura
corporal de los residentes o la sefializacién del suelo.

Aunque también, en paralelo, tanto en Espafia como en Italia, entre otros
paises, se han adoptado un conjunto de instrucciones generales destinadas a ga-
rantizar la aplicacién de medidas de prevencién de la transmisién en los centros
de acogida, como el alejamiento fisico o los traslados desde los centros superpo-
blados?, ampliando la cobertura de tales medidas incluso a solicitantes de asilo
que ya no tendrian derecho a ellas. En Bélgica, por su parte, se introdujeron en
octubre de 2020 medidas para permitir la salida voluntaria de usuarios de los al-
bergues y centros de acogida con la ayuda como contrapartida de vales de comi-
da. El objetivo era aumentar el espacio disponible para poder aislar eficazmente
a los residentes asintomdticos que tuvieran una estancia continuada de al menos
un mes y con un procedimiento de asilo en curso (EASO, 2020Db).

Ahora bien, la necesidad de distanciamiento social y la escasez de espacios
de acogida obligaron a buscar soluciones de alojamiento ad hoc, aunque ello
no siempre ha estado acompafiado de inversiones de mejora. Las opciones han
sido varias: desde la reapertura de centros de acogida y la creacién de nuevos

26. Véase Servizio centrale del SIPROIMI, Circolare operativa per la rete SIPROIMI in conseguenza delle
disposizioni di cui all’art. 86 bis legge 24 aprile 2020, n.° 27, 4 de mayo de 2020, pero la Regién
Toscana y Piemonte tienen sus propias lineas de accién. Y, en Espafa, la Instruccién DGIAH
2020/03/20.
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centros, hasta el traslado, la dotacién de plazas adicionales en centros existentes
en espacios como hoteles, albergues, alojamientos gestionados por agentes de
la sociedad civil, o con familiares o amigos en la comunidad o, incluso, la re-
conversion de los centros de acogida en centros de detencién?”. Por ejemplo, en
Austria, se abrieron nuevas instalaciones de acogida y, en Bulgaria, se reabrieron
los centros de acogida, separando a los recién llegados de los antiguos. Mientras,
en Bélgica, para que Fedasil® pudiera garantizar la acogida y una distribucién
segura de los residentes, se crearon plazas de acogida adicionales y temporales.
Otra medida alternativa con amplio seguimiento ha sido la de crear refugios
de emergencia; por ejemplo, en la Republica Checa, Francia, Grecia, Irlanda,
Paises Bajos, Noruega, Alemania, Dinamarca y Suiza. Entre otros, en los Paises
Bajos, la Agencia central para la recepcién de solicitantes de asilo (COA, por
sus siglas en neerlandés) preparé en

octubre de 2020 un nuevo centro de  La necesidad de distanciamiento social y
acogida temporal para el aislamiento  la escasez de espacios de acogida obli-
y la cuarentena. En cambio, pocos garon a buscar soluciones de alojamiento
fueron los paises que optaron por el  ad hoc, aunque ello no siempre ha estado
traslado, aunque en Italia, por ejem-  acompaiiado de inversiones de mejora.
plo, se permitié hasta el 31 de enero

de 2021, a fin de liberar las instalaciones de primera acogida y garantizar una
reserva adicional de plazas para cuarentena, a partir de agosto de 2020, a la luz
del articulo 86-bis del decreto-legge n.© 18/2020. Una opcién que, pese a las
reiteradas sentencias del Tribunal Supremo espafiol®’, no se ha permitido en el
caso de las Islas Canarias. Por otra parte, en Noruega, debido a las restricciones
de traslado, la UDI (Norwegian Directorate of Immigration) activé acuerdos
con las entidades sociales de plazas adicionales, asi como un centro de acogida
temporal al este del pais. Por dltimo, en un extremo opuesto, en Serbia todos los
centros de acogida se convirtieron en centros de detencién, desde que la Deci-
sién sobre restriccién temporal de la circulacién introdujo la prohibicién de salir
de los centros de asilo y acogida durante 24 horas, con condiciones inhumanas
y degradantes (EASO, 2020b; ECRE-AIDA, 2020).

27. Sentencia Tribunal de Justicia (Gran Sala), FMS and Others v Orszdgos Idegenrendészeti F igazgatdsig
Dél-alfoldi Regiondlis Igazgatdsdg, C-924/19 PPU y SA and others v. Orszdgos Idegenrendészeti
Fbigazgatdsdg, C-925/19 PPU, 14 de mayo de 2020.

28. Fedasil: Federal Agency for the reception of asylum seekers.

29. El Tribunal Supremo en sentencia n.° 173/2021 de 10 de febrero de 2021, reitera la jurisprudencia
establecida en las sentencias de 29 de julio, n.° 1130/2020 y n.© 1128/2020 de 29 de julio de 2020.
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Oportunidades versus fortalezas: atencion a la acogida en
situaciones de especial vulnerabilidad

Un punto sensible de la acogida es prestar atencién a las necesidades particu-
lares de acogida de personas vulnerables (La Spina, 2020: 73-90). En general,
se ha dado prioridad al llamado cocooning o «segmentacién y blindaje» de los
grupos de alto riesgo (ECDC, 2020; EASO, 2020c), como el alojamiento por
separado de las personas mayores de 60 afos (Letonia) y las que tienen proble-
mas de salud (Austria) en centros de atencién especial o facilitando los traslados.
En Finlandia, Portugal, Eslovaquia y Eslovenia también existen disposiciones es-
peciales de alojamiento para personas vulnerables y familias, aunque en Bélgica
se decidié trasladarlos a alojamientos individuales, a otras instalaciones o agru-
parlos en pasillos separados. Por su parte, en Irlanda, se estd identificando a las
personas de edad avanzada y a las que padecen enfermedades subyacentes, con
el fin de garantizar que se adopten mds medidas de autoaislamiento para ellas
ante sospecha de contagio. Por contra, en Alemania, las personas especialmente
vulnerables se alojan en instalaciones separadas con mayor atencién médica tras
el cumplimiento de una cuarentena de 14 dfas.

En cualquier caso, al margen de estas soluciones habitacionales, los servicios
de aprendizaje y formacién se han resentido, pese al mandato del articulo 14 de
la CFUE. Por el duro confinamiento, por ejemplo, en Polonia y en otros estados
miembros, los nifios y nifias apenas han podido acceder a las clases en linea sin
las herramientas informdticas necesarias.

Oportunidades versus amenazas: el impasse en la acogida-
integracion en clave de derechos

Si bien la preexistente temporalidad o incluso excepcionalidad de las con-
diciones y la falta de capacidad de instalaciones colectivas no han favorecido
el trdnsito hacia un proceso de autonomia e integracién de las personas refu-
giadas, durante la pandemia la necesidad de mejora cualitativa de un refugio/
hogar ha adquirido una nueva significacién por varias razones, entre otras,
por la suspensién temporal del registro y solicitud de asilo (Bélgica, Francia,
Grecia o Hungrfa) o por el cierre de algunos centros de acogida; pero también
por el incremento del sinhogarismo y la precariedad en la insercién residen-
cial. Segun el articulo 31.2 de la Carta Social Europea, los estados tienen
la obligacién positiva de introducir medidas de emergencia para reducir el
ndmero de personas sin hogar, como la provisién de centros de alojamien-
to inmediato, que deben constar de suficientes plazas y ofrecer condiciones
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compatibles con la dignidad humana, asi como medidas para ayudar y evitar
que vuelvan a una situacién de sin hogar.

Sin embargo, la proteccién del derecho a una vivienda y un refugio adecuados
segtin el marco internacional, una vez superada la situacién de emergencia inicial,
va mds alld, ya que implica —como se ha hecho en Italia con la reforma de 2020
o en Francia para la situacién de los menores® o en Bulgaria (ICJ, 2020: 12)— no
solo reducir el nimero de personas que abandonan las estructuras de acogida, sino
también garantizar el acceso a viviendas en el mercado privado. Méxime si la inte-
gracién residencial de este colectivo estd marcada por la falta de recursos adecuados
para hacer frente a depésitos y avales, a la que se suman la falta de documentacién y
la desconfianza del colectivo de propietarios. Los estados miembros de la UE tienen
claramente la obligacién —basdndose en el articulo 11 del Pacto internacional de
Derechos econdmicos, sociales y cul-
turales (PIDESC), el articulo 5 e (iii) Durante la pandemia la necesidad de
de la Convencién Internacional sobre  mejora cudlitativa de un refugio/hogar
la Eliminacién de todas las Formas de  ha adquirido una nueva significacién por
Discriminacién Racial (ICERD) y varias razones, entre otras, por la sus-
el articulo 21 de la Convencién so- pensién temporal del registro y solicitud
bre el Estatuto de los Refugiados— de  de asilo o por el cierre de algunos centros
garantizarles el acceso a una vivienda de acogida; pero también por el incre-
adecuada y sostenible con seguridad, mento del sinhogarismo y la precariedad
paz y dignidad, sin discriminacién en la insercién residencial.
por razones de estatus, nacionalidad u
origen étnico (art. 21 CFUE), de modo que puedan autoaislarse si lo necesitan y
cumplir con el distanciamiento social.

En relacién con el acceso reconocido a servicios de asistencia sanitaria necesaria
(art. 12 PIDESC, art. 11 Carta Social Europea, art. 35 CFUE) y también al trata-
miento especializado en situaciones de vulnerabilidad, hay que tener presentes los
factores de riesgo de contraer enfermedades transmisibles en la era pandémica. Esto
es especialmente evidente en los centros de acogida/detencién, incluidos los cam-
pamentos. El derecho al «mds alto nivel posible de salud fisica y mental» es un de-
recho de toda persona —independientemente de su ciudadania o estatus migratorio
y dondequiera que resida—, a acogerse a sistemas, instalaciones y servicios sanitarios
que estén disponibles y sean accesibles, aceptables y de calidad suficiente. Si este ya
era un aspecto deficitario y altamente mejorable (ECRE/AIDA, 2019; EP, 2016),

30.STEDH N.T.P. et autres c. France, application n.c 68862/13, 24 de agosto de 2018 al valorar las

condiciones de acogida de una familia con menores.
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parece que la emergencia sanitaria estd llamada a reforzar este aspecto ineludible;
sin embargo, en clave de derechos se constata que queda condicionado a «siempre
que sea posible» y centrado en las medidas sanitarias de precaucién general (toma
de temperaturas, cuarentenas, traslados, etc.) y de mitigacién para tratar de mante-
ner el funcionamiento de los procedimientos de asilo. El (ab)uso de la cuarentena
masiva obligatoria de grandes partes o la totalidad del centro de acogida, a veces con
repetidas extensiones (mds alld de 14 dfas), ha supuesto barreras fisicas y controles
por fuerzas policiales o agencias de seguridad privada que propician efectos colate-
rales adversos sobre la salud mental (Tallarek ez 4/, 2020), la estigmatizacién, la vio-
lencia sexual y de género, asi como las enfermedades no transmisibles. En cualquier
caso, una vez superado el confinamiento duro y en la nueva normalidad, pese a la
inclusién de la poblacién refugiada en los planes de vacunacién, ya aparecen unas
primeras medidas regresivas del sistema sanitario; por ejemplo, en Francia, un de-
creto n.° 2020-1325 de 30 de octubre 2020 establece limitaciones en el reembolso
de los gastos de asistencia médica para los solicitantes de asilo.

Otro eslabén fundamental en los procesos de acogida-integracién es garanti-
zar el acceso a prestaciones sociales (art. 13, 14 y 19 Carta Social Europea, art.
34 CFUE). Contrariamente a las politicas de austeridad de la crisis de 2008, en
esta ocasién se han tomado, por ejemplo, las siguientes medidas: la aprobacién
del Ingreso Minimo Vital en Espafia o el Decreto «Cura Italia», reforzando las
ayudas de asistencia social, siendo las bonificaciones para el cuidado de bebés
y el permiso especial COVID-19 reconocidos a los refugiados que ejercen una
actividad profesional; en Chipre, a partir de octubre, las personas reciben asis-
tencia social en forma de cheques bancarios mensuales (en lugar de cupones de
alimentos); y en Portugal, pese al pago tinico de una ayuda durante 18 meses,
al no estar los programas en marcha, no se ha ampliado el plazo de esta ayuda a
la integracién (ECRE/AIDA, 2020).

Por ultimo, pese a las restricciones a la movilidad por los confinamientos
perimetrales (Marin, 2020) y las recomendaciones mencionadas de ACNUR
(2020), el acceso al mercado laboral en sectores esenciales se ha reforzado, aun-
que no siempre las condiciones de trabajo (art. 3 y 4 Carta Social Europea, art.
15y 31 CFUE). Por ejemplo, en Francia a los refugiados que se graduaron fuera
de Europa y trabajaron como médicos o farmacéuticos antes de llegar a Europa
se les ha concedido el derecho a trabajar como médicos y a ser contratados por el
sistema sanitario publico francés. También en el pais galo, o en Espafa, la esca-
sez de mano de obra ha permitido a los solicitantes de asilo trabajar en el sector
agricola, al igual que en Polonia, para cubrir la falta de trabajadores transfron-
terizos. En esta linea, el Gobierno checo ha modificado los permisos de trabajo
para permitir a los titulares de un dnico visado de trabajo cambiar de contrato y
de empleador sin riesgo de expulsién (EASO, 2020d).
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Algunas consideraciones finales: gatopardismo
o efecto placebo

Si bien la UE ha intensificado transversal e interseccionalmente los meca-
nismos para alcanzar los estdndares internacionales adecuados de acogida, la
gestién préctica de las condiciones de esta, pese a las disfuncionalidades del
sistema europeo de asilo y la adaptacién de medidas sanitarias genéricas y
especiales durante la pandemia de la COVID-19, corresponde a los estados
miembros y a sus circunstancias internas. Precisamente, tal y como evidencia
el andlisis DAFO, la alerta sanitaria parece haber precipitado la necesidad de
nuevos cambios en el sistema europeo de acogida, mdxime si se han acentuado
los riesgos en el bienestar y la salud
fisica y psicosocial de la poblacién Bajo la méxima de todo debe cambiar
refugiada, ha aumentado el hacina- para que nada cambie, se permite la
miento en las instalaciones colecti-  precarizacién de las condiciones higiéni-
vas y se ha evidenciado la falta de co-sanitarias, el abuso de instalaciones
condiciones  higiénico-sanitarias.  colectivas y confinamientos sine die. Y, en
Sin embargo, ante la incertidumbre  ocasiones, este cambio se combina con
del impacto poscovid y la naturale-  un imperceptible «efecto placebo» de dis-
za del cambio, se advierte una pe- torsién en la ejecucién del cambio.
ligrosa tendencia hacia el gatopar-
dismo, es decir, una suerte de cambio por el cambio aparente y estdtico en
las normas llamadas a regular la acogida antes y en tiempos de pandemia.
Bdsicamente porque bajo la mdxima de todo debe cambiar para que nada cam-
bie, se permite la precarizacién de las condiciones higiénico-sanitarias, el abu-
so de instalaciones colectivas y confinamientos sine die. Y, en ocasiones, este
cambio se combina con un imperceptible «efecto placebo» de distorsién en
la ejecucién del cambio, pues se promueve la introduccién de reformas pun-
tuales y terapéuticas (acceso laboral en ciertos sectores, reduccién de plazos,
acciones coercitivas para evitar los movimientos secundarios) en unos sistemas
de acogida enfermos o en la UCI, a sabiendas de que en la prdctica «carecen
de accién curativa» sin el suministro de un antidoto real. M4s bien al contra-
rio, estas reformas incurren, si cabe mds, en el abuso de férmulas caducas o
ineficaces para garantizar una acogida-integracién de calidad atendiendo a las
diferencias territoriales; con ellas se retroalimenta la regresion de derechos, se
responsabiliza del fracaso a la poblacién refugiada o se pone al limite su capa-
cidad de resiliencia. As{ pues, a diferencia del inmovilismo de anteriores crisis,
este frenesi por el cambio coyuntural y aparente pospone indefinidamente la
confrontacién de las reformas legislativas necesarias con sus amenazas reales,
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lo que ha generado oportunidades perdidas, bajo el convencimiento de que la
presunta «normalidad» de los mecanismos existentes han dejado de ser eficaces
solo por la pandemia y no por su propia disfuncionalidad intrinseca entre el
proceso de asilo y la acogida-integracién.

De todos modos, y a la espera de la incierta evolucién futura de la pandemia,
si la integracién no se detiene con la primera acogida, exige reforzar la igualdad en
derechos garantizando la educacién y la capacitacién, el empleo y aptitudes, la salud
y la vivienda auténoma para permitir una transicién fluida y real a la vida indepen-
diente. La comodidad que implica no ser conscientes del efecto placebo o anclarse en
el gatopardismo conduce a utilizar como pretexto alargado la crisis sanitaria, dejando
como retos pendientes de la integracién: la reduccién del desempleo, la falta de
oportunidades educativas o de formacién, as{ como la lucha contra la discriminacién
en unas sociedades europeas llamadas a ser inclusivas y sostenibles sin mds demoras.
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Resumen: Ante la llegada de personas mi-
grantes a Espafia, proliferan espacios de con-
tencion de migrantes, cerrados —Centros de
Internamiento de Exiranjeros (CIE) y Centros
de Atencién Temporal a Extranjeros (CATE)- o
semiabiertos —Centros de Estancia Temporal
de Inmigrantes (CETI)-. Los procedimientos de
solicitud de asilo y la praxis gubernamental
en cada uno de estos contextos hacen que
haya significativas diferencias geogréficas y
por nacionalidades respecto a las cifras de
la demanda de proteccién infernacional. A
partir de un andlisis cuantitativo, normativo y
documental de las solicitudes formuladas en
los Gltimos afios, focalizado principalmente
en la Frontera Sur espafiola, se argumenta
que el actual régimen de control fronterizo, a
través de los dispositivos de contencién/con-
finamiento creados a tal efecto, condiciona la
solicitud de asilo con el fin de acelerarla cuan-
do la voluntad gubernativa es la inmediata
deportacion, la disuasion de su formalizacion
o su traspaso a ofro Estado europeo.

Palabras clave: espacios de contencién, pro-
teccién internacional, migrantes en trénsito,
fronteras, COVID-19, Frontera Sur, Espafia

Abstract: Spaces for containing migrants ar-
riving in Spain have proliferated, whether
closed — Foreigner Internment Centres (CIE,
in its Spanish acronym) and Centres for
Temporary Assistance to Foreigners (CATE)
— or semi-open — Temporary Stay Cenfres
for Immigrants (CETI). Asylum application
procedures and government practice in
each of these settings mean that significant
geographical and national differences exist
in terms of numbers of requests for interna-
tional protection. Based on a quantitative,
normative and documentary analysis of
the requests made in recent years, above
all at the Spanish southern border, it is ar-
gued that via the containment/confinement
mechanisms in place the current border
control system conditions asylum applica-
tions in order to accelerate them when the
government seeks immediate deportation,
to discourage their formalisation or transfer
to another European state.

Key words: containment spaces, interna-
tional protection, migrants in transit, borders,

COVID-19, Southern Border, Spain
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Introduccion: Younoussa pidié asilo lejos de la
primera frontera

Younoussa Barry, un muchacho de Guinea Conakry de 20 anos, llegé al puerto
de Algeciras en octubre del 2019, tras ser rescatada su patera por Salvamento Ma-
ritimo. Durante tres dfas permaneci6 recluido en el Centro de Atencién Temporal
a Extranjeros (CATE), donde se procedié a su resefia policial e inmediatamente se
le inco6 un procedimiento de devolucién por entrada irregular en el territorio. No
fue hasta el dltimo dia que «vinieron unas chicas diciendo que eran abogadas, pero
apenas hablamos nada. La policfa también nos dijo que podfamos pedir asilo, pero
no nos explicaron muy bien lo que habia que hacer porque solo hablaban unas
pocas palabras sueltas en francés»'. Después lo mandaron a un Centro de Aten-
cién, Derivacién y Emergencia de la Cruz Roja de Céddiz y, de ahi, al Pais Vasco
en autobus. Su intencién, como la de sus compafieros de viaje, era llegar a Francia,
donde le esperaban unos familiares. Sin embargo, los intensos controles de la poli-
cfa francesa en la frontera Irdn-Hendaia le hicieron desistir, pensando que ya habia
cruzado demasiadas fronteras. Gracias a la labor de activistas de la Red de Acogida
de Irtin pudo formalizar su solicitud de proteccidn internacional y fue finalmente
derivado al centro de primera acogida de Larrafia-etxea de Onati, gestionado por el
Gobierno Vasco y la Comisién Espafola de Ayuda al Refugiado (CEAR), a la espe-
ra de que le asignaran una plaza desde el Sistema Nacional de Acogida e Integracién
de Personas Solicitantes y Beneficiarias de Proteccién Internacional (SAISAR) ges-
tionado por el Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones. Segtin la
legislacién espanola vigente, la Ley 12/2009, reguladora del derecho de asilo y de la
proteccién subsidiaria, existe la posibilidad formal (que no material, como se verd)
de pedir asilo sin necesidad de llegar a entrar en Europa desde embajadas o puestos
fronterizos, entre otros lugares, sin la necesidad de arriesgarse a cruzar desiertos
africanos o a morir en el mar Mediterrdneo o Atldntico. Sin embargo, Younoussa se
vio abocado a pedir asilo lejos de la primera frontera europea, y otros que le acom-
pafaban lo pidieron en otro pais como Francia o Bélgica. Un hecho insélito que se
explicard en este articulo.

Una pregunta recurrente en las investigaciones sobre asilo (Lépez-Sala y Mo-
reno-Amador, 2020) es por qué Espafia nunca se ha considerado un pais de
asilo, pero si de inmigracién y trdnsito hacia otros paises europeos. Entre los
muchos factores que distintos autores han sefialado se encuentra el escaso atrac-

1. Testimonio pronunciado durante una entrevista en profundidad realizada en septiembre del 2020.
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tivo de su sistema de acogida (Garcés-Mascarefias y Pasetti, 2019), el elevado
porcentaje de inadmisiones/denegaciones (CEAR, 2020), o la canalizacién de
potenciales demandantes hacia un mercado de trabajo necesitado de mano de
obra irregular (Cachdn, 2002). Basta una breve mirada a la evolucidn legislati-
va al respecto para apreciar un claro desinterés politico en regular el asilo, lo que
tiene un efecto directo para concebir el régimen de asilo como una herramienta
mds del control de la inmigracién y no como un compromiso internacional
con los derechos humanos. La legislacién de asilo, ya desde su primera ley de
1984, como mantuvo Gil-Bazo (1998), siempre ha estado al servicio de una
politica europea de control fronterizo y prevencién de un uso fraudulento de
la proteccién internacional. En este sentido, se pueden sefialar dos mecanismos
legales al servicio de la légica de la sospecha: «la inadmisién a trdmite» y los pro-
cedimientos acelerados que, como se
verd, juegan un papel determinante  La legislacién de asilo siempre ha estado al
en muchos de los centros a los que  servicio de una politica europea de control
nos referiremos en este articulo. fronterizo y prevencién de un uso fraudu-
Ha pasado mds de una década lento de la proteccién internacional.
sin que se haya cumplido el man-
dato de desarrollo reglamentario de la ley de asilo de 2009, por lo que se
sigue aplicando, cuando no hay contradiccién, el reglamento anterior (Real
Decreto 203/1995, de 10 de febrero), incrementando considerablemente la
discrecionalidad policial y, por ende, la inseguridad juridica de los solicitan-
tes (Garcfa Vitoria, 2018). A esto hay que afadir el cada vez mds deficiente
marco juridico (Solanes Corella, 2014; Garcés-Mascarefias y Moreno-Ama-
dor, 2019), especialmente en lo que refiere a la necesidad de ampliar la ya
obsoleta definicién de refugiado de la Convencién de Ginebra de 1951, asi
como la complicada tarea de transponer las Directivas europeas 2013/32/
UE, de 26 de junio, sobre procedimientos comunes, y la 2013/33/UE, sobre
las normas para la acogida de los solicitantes de proteccién internacional.
En este contexto, este articulo pretende afiadir un elemento nuevo a la reflexién
de Lépez-Sala y Moreno-Amador (2020): la gestién que se hace del sistema de solici-
tud de asilo en los distintos espacios de contencién a través de los cuales se gobierna
la movilidad humana en la Unién Europea (UE) (Carrera et al., 2019; Tazzioli,
2020). En mayo de 2015, la Comisién Europea presentaba la Agenda Europea de
Migracién donde se mostraba el nuevo enfoque (hozspor approach) para gestionar la
importante llegada de migrantes a Grecia e Italia, paises que calificaba de «linea del
frente» y a los que se les imponfa todo el entramado de agencias europeas (Frontex,
EASO, Eurojust, etc.) para la dificil tarea de registrar (register), clasificar (screening) y
discernir (debrief) entre dlegitimos demandantes de asilo» —a los que habia que con-
tener en Italia o Grecia para evitar los denominados «<movimientos secundarios»— y
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migrantes irregulares —a los que habfa que devolver de manera inmediata. Fruto
de este enfoque se crearon en torno a 11 centros de primera acogida, entre los que
se encontraba el tristemente célebre campo de Moria, en la isla de Lesbos. Autoras
como Tazzioli y Garelli (2020) entienden estos centros como lugares de contencién
en fronteras exteriores y canalizacién de una movilidad forzada que se ve afectada
por cédmo se procesan los datos biométricos de las personas demandantes de asilo a
través del Sistema de Informacién Schengen (SIS 1), el Sistema de Informacién de
Visados (VIS, por sus siglas en inglés) y Eurodac, a fin de condicionar la circulacién
dentro del espacio europeo.

Fruto de la exigencia de los estados miembros que mds demandantes de
asilo han recibido —y por via del recién presentado nuevo Pacto sobre In-
migracién y Asilo (Comisién Europea, 2020)—, la contencién en «centros
de control y recepcién», destinados a la determinacién de la condicién de
demandante de asilo legitimo a través de los exdmenes acelerados en frontera
exterior (junto con una peligrosa politica de no rescate y desembarco, asi
como de expulsiones sumarias), ha recuperado un papel prioritario (Carrera,
2020). En definitiva, la UE estd trascendiendo el paradigma del «falso soli-
citante de asilo versus refugiado legitimo» (Scheel y Squire, 2014), creando
también una nueva categoria, la de los «los refugiados contenidos», deman-
dantes de asilo a los que se obliga a permanecer en los mdrgenes geogréficos
(v legales) a la espera de la resolucién, con el fin de impedir o dificultar su
movilidad intracuropea y alentdndoles a desistir de su demanda.

Uno de los estudios que mejor captan la praxis de la nueva gestién del asilo a
través del enfoque europeo es el de Giuseppe Campesi (2018), en relacién con la
evolucién del sistema de recepcién italiano, en el que hace una triple clasificacién
de las distintas légicas que imperan. En primer lugar, ubica la «légica de la conten-
ciény, inspirada en los centros hotspor donde se realiza una primera actuacién en los
momentos inmediatos a las llegadas maritimas. Para este autor, el marco normativo
que ampara este tipo de centros resulta extremadamente ambiguo, ya que, si bien,
por un lado, se crean con una finalidad humanitaria, por el otro refuerzan el control
fronterizo y la lucha contra la inmigracién clandestina, lo que, en el caso italiano ha
conllevado, segtin €l el internamiento forzoso de miles de migrantes en un clima
de ausencia de garantias juridicas. En segundo lugar, Campesi habla de la «légica
del confinamiento», entendida esta como la de aquellos centros donde los deman-
dantes de asilo deben permanecer recluidos bajo vigilancia policial estricta durante
el tiempo de procesamiento de su solicitud. Si bien no se implementan estrictas
medidas de vigilancia, en estos centros predomina el denominado confinamiento
humanitario, ubicdndolos en lugares remotos, dificultdndose el contacto con orga-
nizaciones locales e incrementdndose la dependencia de las agencias humanitarias
que gestionan los centros, lo que, en suma, confiere rasgos de campo de concentra-
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cién. En tercer lugar, este autor menciona la «légica de la dispersién», para referirse
al reparto por el territorio del Estado donde se encuentran los demandantes de
asilo con el fin de disminuir los efectos negativos derivados de la concentracién en
espacios concretos y promover una integracién social efectiva.

En los siguientes apartados, se hard un recorrido por diversos contextos
fronterizos y espacios de contencién, confinamiento y dispersién, y se anali-
zardn datos secundarios, normativa y jurisprudencia relevante en esta mate-
ria, asf como informes elaborados por actores institucionales y sociales com-
prometidos con los derechos y garantias de los migrantes y demandantes de
asilo. Concretamente, poniendo el foco en la Frontera Sur (delimitada por
la frontera exterior de la UE en Espana) y siguiendo la nocién de la «disua-
sién fronteriza» (Gammeltoft-Hansen, 2011; Lépez-Sala y Moreno-Amador,
2020), se argumentard que el ac-
tual régimen de control fronterizo, El actual régimen de control fronterizo,
a través de los dispositivos creados  a través de los dispositivos creados a tal
a tal efecto, dificulta la solicitud de  efecto, dificulta la solicitud de asilo con el
asilo con el fin de desalentar su for-  fin de desalentar su formalizacién o que
malizacién o que ello se realice en ello se realice en otro Estado europeo, al
otro Estado europeo (con los con- tiempo que acelera los procedimientos
flictos que esto genera a posteriori  cuando la voluntad gubernativa es la in-
en base al Reglamento de Dublin); mediata deportacién.
al tiempo que acelera los procedi-
mientos (resolviendo negativamente de forma exprés y sin apenas garantias)
cuando la voluntad gubernativa es la inmediata deportacién.

La disuasion del asilo en el Estado espaiiol

«Alrededor del 50% de los que llegan ahora a Canarias son marroquies
y la mayoria de ellos no son refugiados. No tienen derecho a quedarse,
tienen que volver a Marruecos. Este es el enfoque ahora: que los que
llegan de forma irregular y no pueden aspirar a la proteccién interna-
cional, vuelvan a su pais de origen»

(Ylva Johanson?, citada en Abril [2020]).

2. Comisaria europea de Asuntos de Interior.
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En los tltimos afios, las principales nacionalidades de los solicitantes de asilo
en Espafa son latinoamericanas (Venezuela, Colombia, Honduras, Nicaragua y
El Salvador). Llegados en avién a aeropuertos internacionales, estos formalizan
la solicitud una vez acceden al territorio. Asi, por ejemplo, tomando los datos
de 2019 (véase la tabla 1), observamos que pricticamente la totalidad (96,7%-
99,2%) de las mds de 91.000 solicitudes de personas procedentes de los paises
latinoamericanos mayoritarios se plantearon en el territorio; en muy menor
medida en puestos fronterizos (0,4%-3,1%); siendo pricticamente ausente la
solicitud en centros de internamiento (a excepcién de las personas procedentes
de Colombia) y totalmente nula la incidencia de las solicitudes en embajadas.

Las dindmicas de solicitud de proteccién son, sin embargo, muy diferentes
para las personas llegadas a través de la Frontera Sur, cuyo acceso al sistema de
asilo se produce en unas circunstancias mds extremas (cruce de frontera irre-
gular, contencién en centros de internamiento, dificultades lingiifsticas, etc.) y
con unos proyectos migratorios muy diferentes a los de las personas procedentes
de América Latina, ya que, en gran medida, su intencién no considera Espa-
fia como lugar de destino, sino de trdnsito hacia otros estados europeos como
Francia, Bélgica o Alemania. Se observa que las nacionalidades africanas son las
que en mayor medida piden asilo en puestos fronterizos; sin embargo, no son
tan altas como podria esperarse en tanto que su modo de acceso rara vez es a
través de otro visado que facilite una posterior solicitud en territorio; en otras
palabras, las fronteras africanas no son espacios para solicitar asilo. De entre
las nacionalidades africanas, resalta la altisima tasa de solicitudes de tunecinos
quienes, ademds, prdcticamente todos las formulan en este contexto (91,5%).
Pero un lugar donde hay un dato alarmante es en los Centros de Internamiento
de Extranjeros (CIE), ya que algo mds de la mitad de las solicitudes formuladas
en estos centros las realizan marroquies, y casi la mitad (44%) de todas las so-
licitudes que formula esta nacionalidad se dan en los CIE. Algo similar ocurre
con los argelinos, un 41% del total de los cuales lo solicitan en dichos centros.
Finalmente, es preciso mencionar que, aunque escasa, la cifra de solicitudes de
asilo en embajada (reunificacién familiar en la UE) la domina Siria, con 134
solicitudes, el 31% del total de solicitudes que se formulan en estos espacios.

Estos datos nos plantean muchos interrogantes, como por ejemplo: ;Por qué
muchas personas en situacién de vulnerabilidad (La Spina, 2020) se ven aboca-
das a cruzar las fronteras de forma irregular para poder formalizar el asilo? ;Cudl
es el criterio para acceder a un procedimiento u otro para el caso de las llegadas
a costas de la Frontera Sur? Para despejar algunas de estas incégnitas debemos
examinar espacios concretos como son las fronteras externas de Espana-UE y los
diversos dispositivos creados para la contencién, categorizacién y deportacién
de personas extranjeras.
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El difuso concepto de la solicitud de asilo en
frontera

En Espaifia, la solicitud de asilo en frontera es un concepto difuso que de-
pende de la frontera de la que se trate. De manera genérica, la Ley de Asilo de
2009 concibe las solicitudes presentadas en puestos fronterizos (art. 21) para
las personas que no retinan los requisitos necesarios para entrar en el territorio.
Lo relevante de este procedimiento es que, tedricamente, las personas ain no
han entrado en el territorio y, por lo tanto, deben permanecer retenidas en unas
dependencias habilitadas al efecto (art. 22) durante al menos cuatro dfas hébiles
que dispone la Administracién para dictar una resolucién que acuerde la (in)
admision a trdmite de la solicitud o la denegacién. Ello puede alargarse mds
atn si, antes de que la persona sea devuelta, se planteara algtin recurso contra la
inadmisién o la denegacién. Desde una perspectiva juridica garantista, resulta
especialmente reprochable que, por un lado, pueda entrarse al fondo de la soli-
citud (y no solo a la forma, como se recogia en la ley anterior) en un plazo tan
breve, sin apenas una instruccidn, y aquella sea resuelta por personal no siempre
formado y capacitado (Defensor del Pueblo, 2017: 32); y, por el otro lado, que
una persona permanezca tantos dias, superando incluso el limite constitucional
de 72 horas mdximas de detencién policial, en situacién de retencién.

Segun cifras de asilo del Ministerio del Interior, mientras que, en 2018, del total
de 6.518 solicitudes tramitadas en puestos fronterizos, las nacionalidades que mds
solicitaron asilo fueron Palestina (1.823), Siria (1.320) y Yemen (420) —y, en gran
medida, en la frontera de Melilla, sobre todo procedentes de Siria y Yemen—; en
2019, de un total de 7.014, las principales nacionalidades fueron Ttnez (1.037),
Venezuela (979), Siria (814) y Marruecos (708). Por lo tanto, quitando algunas
nacionalidades como Siria que se mantuvo en estos dos afos, en el resto de los casos
hubo una variacién considerable. Como se verd, esto es debido a los cambios de
criterio de las autoridades para ofrecer la posibilidad de acceso a los puestos fron-
terizos y de tramitar las solicitudes segtin diferentes procedimientos. Ademds, es
preciso sefialar que las circunstancias del procedimiento en frontera difieren signi-
ficativamente segtin el puesto/contexto fronterizo de que se trate. Por eso, vamos a
examinar la situacién actual en tres contextos de contencién diferentes: (aero)puer-
tos, Ceuta y Melilla (Frontera Sur), y Canarias, a fin de entender algunas 1gicas de
solicitud (y de no solicitud) en base a este procedimiento.

Las personas extranjeras que solicitan asilo en un aeropuerto internacional (prin-
cipalmente en el Aeropuerto Madrid-Barajas y Barcelona-El Prat, aunque no solo)
permanecen en salas de espera —salas de asilo o de rechazados— hasta que se resuelva
sobre su solicitud (o admisién a trdmite) y, en caso de inadmisién a trdmite, se
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produzca el retorno. Durante este tiempo, las personas retenidas mayoritariamente
reciben el asesoramiento juridico por parte del Turno de Oficio de los Colegios
de Abogacia y de organizaciones sociales como CEAR. En este contexto, cabe re-
saltar las habituales observaciones que realiza el personal del Defensor del Pueblo
en torno a que las salas de solicitantes de proteccién internacional «no cumplen
los esténdares minimos exigibles» (Defensor del Pueblo, 2018 y 2019). Dadas las
circunstancias, es 16gico que, en la medida de lo posible, especialmente entre las na-
cionalidades a las que solamente se les exige visado de turista para cruzar la frontera
aérea (como la venezolana, la hondurefia o la nicaragiiense), se opte por formular
la solicitud una vez se haya accedido al territorio. En contraste, muchas solicitudes
presentadas por personas que ya se encontraban dentro del territorio se han tra-
mitado bajo el paraguas normativo de este procedimiento especifico con el fin de
acelerar su posible devolucién. Esto se

debe al amplio margen discrecional ¢Por qué muchas personas en situacién
administrativo, a los cambios de crite-  de vulnerabilidad se ven abocadas a cru-
rios por parte de las autoridades cuan-  zar las fronteras de forma irregular para
do las entradas no se producen por poder formalizar el asilo? ¢Cudl es el cri-
puestos fronterizos habilitados, pero terio para acceder a un procedimiento u
si en contextos donde el componente  ofro para el caso de las llegadas a costas
fronterizo es determinante como son  de la Frontera Sur?

Ceuta y Melilla, las costas andaluzas

mediterrdneas y las Islas Canarias, principalmente.

Por otro lado, la llegada de embarcaciones a las costas y la posterior tramitacién
de las solicitudes de proteccién de sus ocupantes son un primer lugar donde la
determinacién discrecional del procedimiento (en frontera o en territorio) varfa de
manera considerable dependiendo del contexto y momento. La instruccién de la
Secretarfa de Estado de Seguridad 20/2005 del 23 de septiembre, sobre el control
de la inmigracién irregular que llega Espafia en embarcaciones, refiere, por primera
vez (aun existiendo este procedimiento desde la Ley de 1984), a la posibilidad de
que personas llegadas en pateras puedan pedir asilo con la consideracién de soli-
citud presentada en puesto fronterizo. Aqui hay que hacer una referencia al caso
paradigmdtico del archipiélago de Chafarinas, asi como otros islotes (Alhucemas,
Perejil, Albordn, etc.) bajo soberanfa espafola a los que también llegan embarca-
ciones. Si bien en un nimero importante de ocasiones las personas son devueltas
sin procedimiento alguno (incluso antes de que la Ley de Proteccién de Seguridad
Ciudadana de 2015, en su disposicién final primera, instaurara un régimen especial
de rechazo en la vallas de Ceuta y Melilla ), en los casos en los que se ha estudiado
la solicitud de asilo, esta se ha tramitado por el procedimiento de frontera en un
contexto de dificil observancia de las garantfas minimas, dadas las situaciones geo-
gréficas extremas propias de los islotes. Sin embargo, afios mds tarde, se ha produ-
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cido un giro procedimental. En mayo de 2016, un ciudadano de Costa de Marfil
recién llegado a costas malaguefias manifest6 ante su abogada de oficio la intencién
de solicitar asilo. La Policfa Nacional tramité la solicitud como una solicitud en
frontera, a pesar de que la solicitud se habfa producido ya en la comisarfa de Mélaga
ciudad, instando incluso al internamiento del solicitante a pesar de que la admisién
a trdmite aun estaba pendiente. La Audiencia Nacional, a través de la sentencia de
22 de marzo de 2019, confirmé que la solicitud deberfa haberse tramitado por el
procedimiento de solicitud en territorio.

Durante la gestién de las llegadas a Canarias en 2006 y 2007, Valles Ferrero
(2019) nos recuerda que las pocas solicitudes de asilo que se produjeron se regis-
traron una vez que las personas habfan sido internadas en algin CIE, de manera
que no hubo constancia de cudntas fueron formalizadas en el momento del des-
embarco, o tal vez en ese momento no se aplicara ningtin procedimiento. Mds
recientemente, la prictica habitual ha consistido en defensas letradas de oficio
en condiciones precarias y a pie de puerto en Arguineguin, o bien informacién
por parte de policia y fiscalfa una vez se hubiera decretado y consumado el inter-
namiento. No en vano, en 2020, el Tribunal de Justicia de la UE, en su sentencia
C-36/20 PPU, de 25 de junio, tuvo que resolver la cuestién prejudicial inter-
puesta por la titular del Juzgado de San Bartolomé de Tirajana en el contexto
del caso de diciembre de 2019 de un migrante de Mali que fue internado y
posteriormente expulsado pese a haber expresado su voluntad de pedir asilo ante
el juzgado. El mencionado tribunal reconocid, en virtud del Derecho Europeo,
la competencia de los jueces de instruccién, en cuanto que primera autoridad
judicial a la que acceden las personas extranjeras cuando se solicita su interna-
miento tras su llegada, no solo para informar a los migrantes de la posibilidad
de pedir la proteccién internacional, sino también de recibir esa solicitud y dar
traslado a la autoridad competente para resolverla. Entre las consecuencias prdc-
ticas e inmediatas de la sentencia europea debemos mencionar la denegacién
de internamiento por parte de la jueza del Juzgado de Instruccién nimero 4 de
Santa Cruz de Tenerife en el caso de 31 malienses para los que, en septiembre de
2020, se pedia el internamiento en el CIE de Hoya Fria y que fueron finalmente
derivados a un centro de acogida humanitaria en régimen abierto mientras se
estudia su peticién de asilo. Aunque luego volvamos a referirnos al caso de las
llegadas a Canarias, es preciso mencionar la cita recogida en el informe de 2020
del Defensor del Pueblo cuando dice que «(E)n los momentos posteriores al
rescate, particularmente en el contexto actual de crisis sanitaria, no parece que se
den las circunstancias adecuadas para que estas personas puedan comprender la
informacién que reciben y sus consecuencias» (Defensor del Pueblo, 2020: 57).

Si bien antes decfamos que este procedimiento de peticién de asilo en frontera
ya estaba previsto en la ley de 1984, han tenido que pasar tres décadas para que se
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comiencen a registrar solicitudes en los puestos fronterizos terrestres de Ceuta y
Melilla. Las Oficinas de Asilo y Refugio ubicadas en los pasos fronterizos de las dos
ciudades auténomas fueron inauguradas en marzo de 2015 bajo el mandato del
ministro del interior Ferndndez Diaz, quien precisamente habia legalizado las de-
voluciones en caliente (Martinez-Escamilla y Sdnchez-Tomds, 2019) y habia dicho
aquello de que «lo cierto es que las personas que intentan entrar ilegalmente en
Espafia a través de los perimetros fronterizos no piden asilo porque saben que no
tienen derecho a asilo, son inmigrantes por razones econémicas y sociales, que es
dramdtico, pero no les legitima para pedir asilo». Parte de este argumento fue tris-
temente ratificado por la Gran Sala del Tribunal Europeo de Derechos Humanos
(TEDH) en su sentencia sobre el caso N.D y N.T contra Espasia, de 13 de febrero
de 2020, al determinar, a favor del Espafa, que el articulo 4 del protocolo del
Convenio Europeo de Derechos Humanos no es aplicable a este caso (dos mu-
chachos africanos que fueron interceptados intentando saltar la valla fronteriza de
Melilla y devueltos inmediatamente a Marruecos sin procedimiento de expulsién
alguno, y mucho menos, sin opcién de solicitar asilo), ya que fueron los propios
demandantes quienes se posicionaron en una situacién de ilegalidad al no utilizar
las vias de acceso establecidas por la ley, como es la solicitud de asilo en las emba-
jadas o en el puesto fronterizo, al que manifiestamente no podian acceder. Ademds
del cardcter regresivo en la defensa de garantias bdsicas que supone esta sentencia,
ya que condiciona la titularidad de derechos bdsicos a situaciones de conductas
meramente administrativas (no delictuales), es también un acto paradigmdtico de
la deriva espanola y europea en materia de control de fronteras y protecciéon de
derechos fundamentales de las personas migrantes y refugiadas. Entre mayo y ju-
nio de 2021, tras la dejacién de las labores de control fronterizo por parte de las
autoridades marroquies, en torno a 7.000 personas cruzaron a Ceuta y muchas de
ellas pidieron asilo a Espafa. Algunas, principalmente marroquies, acabaron siendo
trasladadas a la peninsula tras la formalizacién de la solicitud de asilo. Pero otras
muchas, tal y como constaté la Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR), acabaron siendo devueltas de manera forzosa y, en algunos
casos, con violencia, a pesar de haber manifestado su voluntad de pedir asilo. Una
prueba mds de que es imposible hacer «devoluciones en caliente» con garantias
previstas legalmente.

Desde su apertura, la oficina de asilo de Beni Enzar en Melilla ha atendido mds
de 15.000 solicitudes, en su mayorfa de personas provenientes de Siria, Irak, Palesti-
na, Yemen o Ttnez, que lograban llegar a la oficina tras pasar el primer filtro fronte-
rizo de la Policfa marroqui con pasaportes falsos, previo pago de cantidades impor-
tantes de dinero. Sin embargo, el acceso a estas oficinas ha continuado vetado para
personas provenientes del Africa Subsahariana, abocadas a entrar de forma irregular
para luego solicitar asilo en el Centro de Estancia Temporal de Inmigrantes (CETT)
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o en las oficinas policiales de la ciudad auténoma. Por el contrario, la oficina de asilo
de Ceuta, El Tarajal, no ha estado operativa hasta septiembre de 2019. Aun asf, las
admisiones a trdmite en este puesto siguiendo el procedimiento de frontera estdn
siendo especialmente bajas. En primer lugar, es importante reseiar el desequilibrio
en lo que a solicitudes se refiere, por un lado, entre el puesto fronterizo de Beni
Enzar, que es junto a Barajas el puesto fronterizo con mds solicitudes en Espana, y
el de El Tarajal, que apenas recibe solicitudes. En segundo lugar, en lo que respecta
a los espacios de contencién, Valles Ferrero (2019) nos llama la atencién de que
la apertura de esta oficina no solo se realizase a través de una nota de prensa, sino
que ademds la propia nota de prensa venia a modificar los términos legales en lo
que a dependencias de retencién se refiere. Dicha nota de prensa altera el criterio
marcado por el articulo 22 («se alojardn en dependencias habilitadas al efecto», en
el puesto fronterizo) anunciando que «los solicitantes no tendrdn que permane-
cer en los espacios habilitados sino en el territorio de Ceuta y Melilla, bien en el
CETI, bien en alojamiento privado»’. En la préctica, si bien mejora las condiciones
de habitabilidad que una sala de espera reducida podria suponer, también se crea
cierta confusion entre la figura de «retencién mientras se estudia la admisién» y la
«entrada a territorio tras la admisién», que luego se traduce en dilaciones indebidas
y resoluciones o poco estudiadas o no individualizadas, lo que siempre constituye
mala praxis juridica y conculcacién de derechos, como se verd a continuacién.

Los CETI: el confinamiento laxo

Los dos Centros de Estancia Temporal de Inmigrantes (CETI) de la Frontera
Sur —el de Melilla, desde 1999, y el de Ceuta, desde 2000— estdn insertos dentro
de una red publica de «centros de migraciones» (art. 264 y ss. del Reglamento
de la Ley Orgdnica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Espafa y su integracién social [RLOEx]), dependientes del Mi-
nisterio de Migracién, Trabajo y Seguridad Social, a los que acceden organiza-
ciones convenidas como CEAR o la Cruz Roja. Estos centros estdn concebidos
como dispositivos de primera acogida provisional y estdn destinados a dar ser-
vicios y prestaciones sociales bdsicas a migrantes y demandantes de proteccién
internacional llegados a estas ciudades auténomas (del norte de Africa) mientras

3. Véase: http://www.interior.gob.es/prensa/noticias/-/asset_publisher/ GHU8Ap6ztgsg/
content/id/2765345
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realizan los trdmites de identificacién y chequeo médico. No obstante, tanto por
su arquitectura como por la propia fortificacién de los enclaves, estos centros
producen la sensacién de campo de detencién y esto queda reflejado en la I6gica
de confinamiento que impera en sus instalaciones (Ferrer-Gallardo, 2008).

En este contexto, cabe subrayar, en primer lugar, que si bien el tiempo de
estancia en estos centros (al igual que sucede en los sobreocupados centros de
menores donde se alojan los solicitantes menores no acompafnados)* es ilimitado
y discrecional, dependiendo de la sobreocupacién’, la coyuntura politica o la na-
cionalidad, algunas personas son inmediatamente devueltas a su pais de origen
0 a Marruecos (en aplicacién del acuerdo bilateral de readmisién entre Espafa
y Marruecos de 1992), mientras que otras son trasladadas a la peninsula para
ser liberadas (con una orden de devolucién o solicitud de asilo). Como asegura
CEAR (2020: 83 y ss) en su informe sobre el 2019, una prdctica histérica ha
sido mantener retenidas a las personas que solicitan proteccién internacional en
los CETI mucho mds tiempo que a las personas que no lo hacfan (a las que se
les incoaba una orden de devolucién). La alta discrecionalidad/arbitrariedad de
la Administracién a la hora de determinar los requisitos técnicos, los estatus ju-
ridicos y la documentacién vidlida para el viaje a la peninsula ha servido para que
algunos colectivos hayan permanecido cientos de dfas, incluso afios, atrapados
en estos espacios (Barbero, 2020).

En este sentido, son ya varias, y muy recientes, las sentencias del Tribunal
Supremo® que confirman —de «interés casacional»— que «cualquier persona que,
habiendo solicitado proteccién internacional en Ceuta o Melilla, tiene derecho
a la libertad de movimiento, y a fijar su residencia en cualquier otra ciudad, sin
que pueda limitarse dicho derecho por la Administracién por su condicién de
solicitante de la proteccién internacional y siempre con la obligacién del solici-
tante de comunicar a la Administracién dicho cambio de domicilio». La linea
jurisprudencial concreta que los controles policiales, amparados en la excepcién
al Convenio de Schengen incluida en el Acuerdo de Adhesién de Espafia, se
limitan a los controles de identidad, debiendo permitirse el trdnsito a las perso-

4. A este respecto es preciso llamar la atencién sobre la estrategia a la que se ven abocados algunos
menores a autopresentarse en frontera o ante la policfa como mayores con el fin de evitar el rigido
(y en ocasiones desvirtuado) sistema de acogida institucionalizada a menores no acompaifiados.

5. Segtin las Preguntas parlamentarias 184/6212 y 184/6211, de 9 de marzo de 2020, Ceuta estaba al
140% en 2018, y Melilla al 205% en 2019.

6. STS 173/2021, de 10 de febrero de 2021, que resuelve un caso promovido por el Servicio Jesuita a
Migrantes (SJM) en Melilla y STSS 1130/2020 y 1128/2020, ambas del 29 de julio de 2020, que
resolvian casos promovidos por CEAR en Ceuta y por el SJM en Melilla, respectivamente.
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nas que estén debidamente documentadas a través del documento que acredita
la admisién a trdmite de la solicitud, entre otros documentos. En este sentido,
especialmente desde el inicio de la pandemia en 2020 (momento en el que se
habilitaron incluso plazas de toros como centros de confinamiento sanitario,
como sucedié en Melilla), el Defensor del Pueblo ha solicitado en reiteradas
ocasiones al Ministerio del Interior que facilitara el traslado a la peninsula de
los solicitantes de asilo mds vulnerables frente al COVID-19 que se encontraran
internos en el CETT de Melilla. Para ello, el Defensor del Pueblo ha invocado
la Directiva de acogida 2013/33 y las Directrices COVID-19 de la Comisién
Europea sobre asilo y retorno y el reasentamiento, de 17 de abril de 2020, asi
como otras normas de derecho internacional de proteccién del menor.

Pese a todo, una situacion similar se reproduce desde 2020 en las Canarias, donde

ademds hay que tener en cuenta que,
La lentitud en la concesién de primeras citas  a diferencia de Ceuta y Melilla, no
en la Policia, asi como el bloqueo de solici-  se aplica la excepcién al Acuerdo de
tantes de asilo que ya han formalizado el ~ Schengen. La limitacién de la movili-
manifiesto, desalientan cualquier intencion  dad aqui se ejerce baséndose en otros
de demandar asilo en las Islas Canarias. criterios de control policial, como el

empleo de documentacién falsa o las
medidas estatales y autonémicas sanitarias. Si bien durante un tiempo se han em-
pleado hoteles para alojar (e implementar confinamientos por COVID-19) a mu-
chas de las personas llegadas, la creacién, por parte del Ministerio del Interior y del
Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones, de una red de recintos de
naturaleza juridica indeterminada (Barranco Seco, Las Raices, Canarias 50, El Ledn,
etc.) estd conformando una macroinfraestructura destinada a alojar en un régimen
de semilibertad y en condiciones de habitabilidad precarias a las miles de personas
llegadas en los dltimos meses. Si bien la politica de traslados oficial se limita a per-
sonas vulnerables y demandantes de asilo, una vez mds, la lentitud en la concesién
de primeras citas en la Policfa, asi como el bloqueo de solicitantes de asilo que ya
han formalizado el manifiesto, a diferencia de otros perfiles vulnerables, desalientan
cualquier intencién de demandar asilo en las islas (Defensor del Pueblo, 2021).

Por lo tanto, se puede afirmar que, tanto en Ceuta y Melilla como en las Islas
Canarias, se constata una estrategia de disuasion, que encaja perfectamente con lo
que se ha denominado «politicas de extenuacién» (de Vries y Guild, 2019), para
referirse al efecto de cansancio, incertidumbre y desesperacién conseguido con el
cotidiano alargamiento de los tiempos de resolucién de solicitudes de asilo o trasla-
dos a otras instalaciones o territorios. Estas circunstancias hacen, a menudo, que se
produzcan desistimientos de la demanda de proteccién para facilitar el traslado, o
bien se aguarde a formular la solicitud a estar en la peninsula dentro de los progra-
mas de ayuda humanitaria o incluso en un CIE como paso previo a la expulsién.
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Los CIE: la solicitud en total confinamiento

Los Centros de Internamiento de Extranjeros (CIE), desde su creacién legal
en 1985, pasando por su desarrollo reglamentario (Real Decreto 162/2014) y
hasta la actualidad, han sido espacios de reclusién por excelencia en materia de
extranjerfa y control de fronteras (Solanes Corella, 2016; Matinez Escamilla,
2009; Ferndndez-Bessa, 2021). Segin datos del Ministerio del Interior, entre
2009 y 2019 han sido internadas en estos centros al menos 107.659 personas.
Ahora bien, debido a su ubicacién geogrifica especifica, determinados centros
se han convertido en lugares especializados en expulsiones, como los de Madrid,
Murcia o Valencia, con altas tasas de expulsabilidad; mientras que otros se han
limitado a ser utilizados para la primera contencién de personas llegadas por
vias marftimas, como son los casos de Las Palmas, Tenerife y Algeciras. En la
préctica, como se verd, la gestién de las solicitudes de proteccién internacional
es distinta en cada caso dependiendo del contexto de internamiento.

Tal como muestra la tabla 2, la cifra de solicitudes de asilo formuladas en los
CIE se vio incrementada de manera considerable en los dltimos afios, pasando
de las 1.783 solicitudes en 2017 a las 2.155 en 2019. A pesar de que, en 2020,
el cierre temporal de los CIE debido al COVID-19 hizo que solo se formula-
ran 776 solicitudes, las 81 que fueron formuladas solo en el mes de enero de
2021 muestran la tendencia al alza que se menciond antes. Observando, espe-
cificamente, el afio 2019, llama la atencién que las 441 solicitudes de asilo en
Algeciras representan el 68,6% del total de internamientos (643). Una posible
interpretacién es que muchas de las personas de origen marroqui y argelinas
interceptadas al intentar llegar por via maritima fueron internadas en este CIE
como paso previo a su devolucién (S§JM, 2019). Es necesario recordar aqui que
las solicitudes formuladas en los CIE se tramitan siguiendo el procedimiento
de solicitud en frontera, es decir, con un recorte sustancial de los plazos y una
tramitacion diferente, con una capacidad discrecional por parte de las autori-
dades responsables de estos centros para decretar la inadmisién de la solicitud,
por entender que esta es una estrategia para evitar la expulsién. En 2018, en res-
puesta a las quejas presentadas por numerosos colectivos, como Pueblos Unidos
o CEAR, contra las expulsiones de demandantes que no habian tenido acceso
al procedimiento, el Defensor del Pueblo formuld a la Comisarfa General de
Extranjerfa y Fronteras, érgano responsable de la gestién de los CIE, la recomen-
dacién de habilitar un procedimiento de presentacidn, registro y anotacién en el
Libro de Registro de Peticiones, Quejas, y Sugerencias de los CIE, derivada de
la normativa de procedimiento administrativo comun. De esta manera, el solici-
tante deberfa recibir un justificante con constancia de la fecha y hora de registro
de su solicitud (Queja ndm. 18000504).
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Tabla 2. Solicitudes formuladas y admitidas o tramite en CIE (2017-2019)

Algeciras 170 90 52,9 220 61 27,7 441 23 5,2
Barcelona 364 44 12,1 293 73 24,9 258 20 7,8
Madrid 346 123 35,5 409 115 28,1 467 84 18
Murcia 220 43 19,5 316 58 18,4 339 40 11,8
Las Palmas 25 15 60 39 18 46,2 4 0 0
Tenerife 11 9 81,8 227 143 63 471 135 28,7
Valencia 213 70 32,9 265 74 27,9 175 24 13,7
Archidona® 34 4 11,8 7 1 14,3 0 0 0
Total 1.383 398 28,8 | 1.776 543 30,6 | 2.155 326 15,1

*Este centro solamente estuvo en funcionamiento entre el 21 de noviembre de 2017 y el 10 de enero de
2018.
Fuente: Mecanismo para la Prevencién de la Tortura. Informes 2017, 2018 y 2019 (Defensor del Pueblo).

Si bien en 2017 y 2018 las cifras de admisién a trdmite de las solicitudes
rondaban el 30%, si examinamos el 2019, de las 2.155 solicitudes formuladas
en estos centros (el 33% del total de personas internadas), solo 326 (un 15%)
fueron admitidas a trdmite; el resto no fueron consideradas por, segin las au-
toridades del centro, carecer de fundamento y ser inverosimiles o fraudulentas.
En este sentido, resulta desalentadora la sentencia 3410/2009 del Tribunal Su-
premo, donde se juzgaba la pertinencia de la solicitud de asilo formulada en el
CIE de Aluche en Madrid por un ciudadano argelino, ya que dicha solicitud se
formulé cinco meses después de la entrada en territorio por Melilla. El tribunal
se centrd en lo que denomina «uso fraudulento del asilo» para prevenir la expul-
sién, abriendo peligrosamente la puerta a que sean los policias del CIE, y no los
érganos competentes quienes presuman fraude de ley de manera generalizada
y decreten directamente la inadmisién, de dificil revisién posterior. Es preciso
recordar que, como recordaba el Defensor del Pueblo, en determinadas ocasio-
nes, la decisién de formular la demanda de asilo responde a una reflexién por
parte del potencial demandante que requiere conocer el alcance de las vicisitudes
técnicas del procedimiento, y ello no se produce hasta que se entra en contacto
con un servicio de asesoria juridica como los implantados en varios CIE, a cargo
de los Colegios de Abogacia (Barbero, 2019). Precisamente, no podemos olvidar
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la sentencia A. C. y otros contra Espaiia, de 22 de abril de 2014, por la que el
TEDH condené a Espafna por no respetar el articulo 13 del Convenio Euro-
peo de Derechos Humanos sobre el derecho a un recurso efectivo. En este caso
concreto, se pretendfa ejecutar la expulsién de 30 ciudadanos saharauis desde
Canarias a Marruecos, aun cuando todavia cabia la posibilidad de interponer
recurso judicial. En palabras textuales, el tribunal dejaba claro que «el concepto
de la tutela judicial efectiva requiere la posibilidad de suspender la ejecucién de
una orden de expulsién cuando la persona que se enfrenta a la deportacién se
susceptible de ser expuesta a un riesgo de malos tratos, de tortura y a la violacién
del derecho a la vida». Se trata de una sentencia relevante en cuanto que recono-
ce una proteccién que no se recogia en la ley de asilo espafola.

Con todo, los CIE son una institucién en evidente decadencia, al menos
cuantitativamente hablando; frente a las 17.203 personas que fueron internadas
en 2009, prcticamente un tercio (6.473 internamientos) lo fue en 2019. Subra-
yando la ingente labor realizada por instituciones garantes de derechos (como
los juzgados de control y el Defensor del Pueblo, ademds de operadores juridicos
y movimientos sociales que han vigilado y litigado durante afios contra inter-
namientos no ajustados al derecho), coincido con Ferndndez-Bessa y Brandariz
(2016) en la idea de que, en aras de una efectividad impuesta en el contexto
del giro gerencial en materia de control migratorio, se estd produciendo una
«politica de gestién gerencial» a través del internamiento selectivo con el fin de
garantizar la expulsién, complementada con la consolidacién de una infraes-
tructura mds 4gil para gestionar la reseia policial ante las llegadas a la Frontera

Sur y Canarias: los CATE.

Los CATE: la contencidon informalizada

Los Centros de Atencién Temporal a Extranjeros (CATE), a diferencia de los
CIE y los CETI, no estdn previstos en la LOEx, ni mucho menos desarrollados
ni en el reglamento de la LOEx ni en el de los CIE. La Secretaria de Estado de
Seguridad los define como «instalaciones concebidas para realizar las primeras
actuaciones en un tiempo médximo de estancia de 72 horas, mientras se tramitan
las diligencias iniciales de identificacién y comprobacién de antecedentes para
después ser derivados a CIE o a disposicién de las ONG» (Resolucién de 23 de
julio de 2018). Tienen dependencia orgdnica de la plantilla policial donde se
hallan localizados, por lo que «la naturaleza juridica de dichos centros es la mis-
ma que la dependencia policial a la que se encuentran adscritos» (Respuesta del

Gobierno del Estado en sede parlamentaria (184/481), de 21 de julio de 2019).
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A diferencia de los hozspotsitalianos y griegos, y a pesar de que la agencia Frontex
también estd presente para tareas de indagacién y apoyo en las resenas, los CATE
no son mencionados en documentos europeos.

Si bien es dificil determinar cudntas instalaciones se emplean bajo esta de-
finicién y cudl es su capacidad, podemos decir que en la actualidad los mds
reconocidos se ubican en San Roque-Cddiz (con capacidad para 450 personas),
en Midlaga (300 personas), en Motril-Granada (90 personas), en Almerfa (180
personas) y, mds recientemente, los ubicados en Canarias (Arguineguin, Barran-
co Seco en Gran Canaria; El Hierro; Muelle de Puerto del Rosario en Fuerteven-
tura, y Adeje en Tenerife, con una capacidad indeterminada) (Barbero, 2021).
Esta falta de transparencia también se traslada en la cifra de personas que han
sido detenidas en este tipo de instalaciones; aunque, hasta el 10 de diciembre de
2019, se puede afirmar que al menos 33.619 personas habian estado detenidas,
de las cuales mds de 3.000 eran menores de edad y, segin el informe del Defen-
sor del Pueblo (2021) para Canarias, unas 8.000 personas han sido detenidas
desde que se comenzaron a utilizar estas instalaciones en las islas a finales de
2020 y hasta el 1 de febrero de 2021.

De la lectura de los dltimos informes del Defensor del Pueblo (2018, 2019 y
2020) —en calidad de mecanismo para la prevencién de la tortura—, se observa
que las deficiencias principales que ha denunciado esta institucién han sido,
entre otras, las precarias condiciones habitacionales, la ausencia de elementos
de garantia de derechos como libros de registro y custodia de detenidos (obliga-
torios en comisarias), as{ como lecturas de derechos y asistencias letradas colec-
tivas y en condiciones adecuadas para garantizar las privacidad entre detenido
y letrado. Respecto a esto dltimo, también suele estar presente un equipo de la
CEAR (gracias a un acuerdo desde 2018 con ACNUR) para informar de forma
colectiva sobre proteccion internacional y, en algunos lugares, asiste Save the
Children por si hubiera nifios y nifias menores no acompafadas.

Aunque, en algunos momentos, las solicitudes de proteccién internacional se
tramitaban como solicitudes en frontera, en la actualidad, y especialmente tras la
ya mencionada sentencia de 22 de marzo de 2019, las solicitudes de protecciéon
internacional que se formalizan en los CATE siguen el procedimiento previsto
para la solicitud en territorio, y no en frontera o en los CIE. Este cambio de cri-
terio con respecto a otros contextos fronterizos es en gran medida debido a que
el limite de 72 horas establecido como mdximo para la detencién en el CATE
no permite la retencién de cuatro dfas a la que se someteria si se tramitara por
procedimiento en frontera. Ademds, si bien en algunos CATE ya se concertaba
la cita para la formalizacién de la solicitud en la Oficina de Extranjerfa estando
la persona atin detenida, ante la alta demanda de citas, y en vista de que muchas
personas optaban por continuar la ruta hacia el norte de Europa sin hacer uso de
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esa cita, se optd por retrasar la reserva de cita dentro del plazo del mes estable-
cido legalmente en el procedimiento de solicitud en territorio. En cierto modo,
esto ha generado que no haya una excesiva insistencia por parte de las autorida-
des y otros operadores en formalizar la solicitud, aun cuando, en aplicacién del
Reglamento de Dublin, existe el deber de solicitar asilo en el primer pais euro-
peo de entrada, pudiendo derivar en la dublicancién de nuevo al Estado espanol.

Los traslados, acogida y la légica de
dispersion

Los traslados a la Peninsula desde Ceuta y Melilla o desde Canarias general-
mente se realizan o con destino a un CIE, para materializar la expulsién, o bajo
algin programa de la Secretarfa de Estado de Migraciones del Ministerio de In-
clusién, Seguridad Social y Migraciones cuando se trata de personas vulnerables
(mujeres solas o con menores, familias, etc.) y, en algunos casos, demandantes
de asilo, «siempre y cuando la Comisarfa General de Extranjeria y Fronteras au-
torice este traslado y previo cumplimiento del protocolo COVID para este tipo
de operaciones». Esta ha sido la postura mds reciente del Gobierno espafiol con
el fin de mostrar consenso con la politica europea enunciada en el Pacto sobre
Inmigracién y Asilo. Estos traslados, segin las respuestas gubernamentales en
sede parlamentaria (184/31909 y 184/31910), tienen como destino las 5.185
plazas de acogida integral dispersas por todo el Estado y gestionadas por enti-
dades sociales subvencionadas que se harfan cargo de las personas dentro de sus
programas de acogida (184/28975 y 184/28978).

A esta estructura habrfa que afadir la decena de Centros de Acogida, Emer-
gencia y Derivacién (CAED), ubicados principalmente en Andalucia y Extre-
madura, y gestionados por entidades como Cruz Roja y CEAR. Creados bajo el
concepto legal de «Centro de migraciones», entre 2018 y 2019, por el entonces
Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad, tienen como objetivo dar una
continuidad de alojamiento y atencién temporal a las personas que, tras per-
manecer detenidas en los CATE o comisarfas, son puestas a disposicién de las
entidades que los gestionan. Finalmente, hay que sefialar el sistema de plazas
de primera acogida dependientes del Ministerio de Inclusién, Seguridad Social
y Migraciones, gestionados por distintas organizaciones sociales entre las que
destacan CEAR, Cruz Roja, Fundacién Cepaim o ACCEM (Asociacién Caté-
lica Espanola de Inmigrantes). Se pueden ubicar en esta estructura de plazas los
Centros de Acogida a Refugiados (CAR, centros de migraciones de la LOEx).
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En gran medida, se trata de implementar lo que Campesi (2018) denomina
la ddgica de dispersiény, es decir, el reparto de personas solicitantes de asilo
por todo el territorio estatal para, por un lado, descongestionar los principales
lugares de llegada y, por el otro, facilitar una mayor posibilidad de atencién de
calidad, dentro de la precaria situacién actual del sistema. Sin embargo, algu-
nos de los inconvenientes mds relevantes de esta dispersién son, por ejemplo,
que esta se rige por el criterio estatal de disponibilidad de plazas (aun cuando
exista el criterio de redes de apoyo, familiares o sociales), pudiendo entorpecer
ciertos lazos sociales ya existentes; o el hecho de que el sistema de asignacién de
plaza no prevé la posibilidad de continuar por decisién auténoma el proyecto
migratorio hacia otro lugar de Europa, lo que obliga a las personas que asi lo
deciden a abandonar de manera formal el sistema de acogida. El litigio estra-

tégico impulsado por las organiza-
Se frata de implementar la «légica de dis-  ciones Refugees Fighting for Rights,
persion», es decir, el reparto de personas  la Red Solidaria de Acogida, Coor-
solicitantes de asilo por todo el ferritorio  dinadora de Barrios y el Grupo de
estatal para, por un lado, descongestionar  Accién Comunitaria motivé el pro-
los principales lugares de llegada y, por nunciamiento del Tribunal Superior
el ofro, facilitar una mayor posibilidad de  de Justicia de Madrid (sentencias de
atencién de calidad, dentro de la precaria 20 de noviembre y el 7 de diciembre
situacién actual del sistema. de 2018), que declaré nula de pleno

derecho la denegacién de reingreso
al sistema de acogida en su condicién de solicitante de proteccién internacional
de los demandantes de asilo (un joven sirio retornado desde Alemania y un joven
palestino dublinado desde los Paises Bajos).

Conclusiones

Ante las llegadas irregulares a través de la Frontera Sur, principalmente de
personas provenientes del Africa Subsahariana o del Magreb, se ha construido
un régimen de disuasién en torno al asilo, fundamentado en el paradigma del
«falso solicitante de asilo versus legitimos refugiados» (Scheel y Squire, 2014).
Esta 16gica de «<mecanismos de filtrado selectivo» (Godenau y Lépez-Sala, 2016),
no solo ha impregnado toda la politica de control fronterizo exterior, sino que
se ha trasladado también a los multiples centros destinados a la contencién y
la acogida de demandantes de asilo. Una de las consecuencias mds relevantes
de la implantacién de lo que hemos considerado una «légica de la disuasién»
es que no hay intencién de consolidar un sistema juridico sélido y garantista
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(informacién, recursos materiales y humanos) de acceso al régimen de asilo,
sino mds bien lo contrario, generar las condiciones negativas para desalentar,
postergar y condicionar la solicitud en otros lugares, incluso fuera del territorio
estatal. El efecto disuasorio pretende, en tltima instancia, cerrar rutas migrato-
rias lanzando el mensaje de que, para quien cruce de forma irregular, la acogida
no serd inmediata, sino que ain habrd que sortear duros obstdculos o, incluso,
la deportacién.

Una segunda consecuencia es que la implementacién de las 16gicas de con-
tencién, confinamiento y dispersién mientras dure la determinacién del estatus
juridico (refugiado versus migrante irregular), en la linea de lo dictado por la
Comisién Europea y el nuevo Pacto sobre Inmigracién y Asilo, ha convertido y
sigue convirtiendo esos territorios (Ceuta, Melilla, las Islas Canarias) en macro-
centros de detencién. Pese a la critica publica desde los gobiernos del sur de Eu-
ropa, Espafia quiere demostrar su capacidad de haber sido, ser y seguir siendo,
un buen guardidn de la Frontera Sur. Y una tercera consecuencia es el impacto
que, en la estancia o trdnsito por el territorio, puede tener la categorizacién
oficial-policial de «migrante irregular» 0 «demandante de asilo», especialmente
en lo que refiere al acceso a programas y centros de acogida. En este sentido
coincido con Tazzioli y Garelli (2020) cuando afirman que la contencién no es
solo mantener retenidos a los migrantes en un espacio concreto, sino que es una
forma de gobernar su movilidad.

En conclusidn, este articulo ha analizado cémo el acceso al procedimiento de
asilo estd muy condicionado por factores tales como la nacionalidad y la discre-
cionalidad administrativa; una estrategia que busca, como ya se ha mencionado
en varias ocasiones, fomentar la movilidad en el territorio y entre centros de
contencidn, detencién y acogida, a fin de predeterminar la formalizacién de
la solicitud de asilo en el contexto geogréfico que mds interese sobre la base de
criterios operativos gubernamentales y, al mismo tiempo, cerrar rutas, impedir
cruces irregulares y desalentar a migrantes cuya estrategia para permanecer en la
UE pasa por tener concedida la condicién de refugiado.
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Resumen: La pandemia de la COVID-19 ha
alterado el proceso de adquisicién de auto-
nomia de las personas solicitantes de asilo en
Espaiia que se encuentran en el Sistema No-
cional de Acogida e Integracién de Personas
Solicitantes y Beneficiarias de Proteccién Inter-
nacional (SAISAR). Al respecto, este articulo
analiza cémo han repercutido las medidas
COVID-19 y los cambios de estrategia politica
desde la perspectiva de los profesionales que
trabajan con las personas refugiadas A partir
de un trabajo de campo en Almeria, se cons-
tatan sus efectos negativos sobre los servicios
del programa de acogida especifico a causa,
principalmente, de dificultades en la comuni-
cacién, la brecha digital, los lentos procesos
administrativos y las estancias prolongadas
en fases previas, a lo que se ha unido una
aceleracion de las resoluciones, mayoritaria-
mentfe negativas, que ha dejado de golpe a
muchos solicitantes de asilo fuera del sistema.
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Este articulo forma parte de la investigacién: «la integracién de los refugiados. Un
andlisis de modelos de acogida, relaciones intergrupales y procesos de aculturaciéns.
INTEGRE. Proyectos de I+D en el marco del Programa Operativo FEDER Andalucia
(2014-2020). Universidad de Almeria, Esparia.

Espana ha sido un pais con poca tradicién de recibir flujos significativos de
refugiados. La ausencia de grandes conflictos préximos, junto con altas tasas de
denegacién y que las facilidades y oportunidades que se brindan a las personas
que solicitan asilo han sido menos ventajosas que las ofrecidas por otros paises
desarrollados habian dejado al pais como un destino marginal. Sin embargo, en los
tltimos afos esto ha cambiado, al experimentar un crecimiento exponencial del
nimero de solicitantes de asilo, sin precedentes en la historia reciente de Espana,
que alcanzé un pico mdximo en 2019, con 117.8115 solicitudes, segin Eurostat.
Esta situacién ya habfa empezado a crear grandes dificultades en el sistema de asilo
espanol, que estaba muy lejos de estar preparado para ello, con el notable aumento
que se produjo en 2015 y 2016, a rafz de la llamada crisis de los refugiados en el
Mediterrdneo, que conllevé pasar de algo mds de 5.000 solicitudes a unas 15.000
(Iglesias ez al., 2016). A partir de 2017, contra todo pronéstico, mientras que en la
mayorfa de los paises europeos las cifras comenzaron a decaer, en Espafia continua-
ron incrementdndose de forma exponencial hasta 2019, afio en el que se recibieron
21 veces mds solicitudes en comparacién con 2014. Todo ello no ha hecho mds que
poner en evidencia las carencias de las politicas migratorias y de asilo a nivel espafiol
(Arango ez al., 2020).

En este contexto, ya de por si tensionado, en marzo de 2020 irrumpié la
pandemia de la COVID-19, con restricciones y condicionantes asociados a la
movilidad. Unas restricciones que han actuado a diferentes escalas —desde las
globales con la limitacién de los vuelos internacionales, hasta las mds cotidianas,
cuya mdxima expresiéon vino dada por el confinamiento— y que han tenido con-
secuencias sobre los flujos de llegadas de refugiados y han afectado a todos los
procesos de insercién puestos en marcha en Espafia desde el Sistema Nacional
de Acogida e Integracién de Personas Solicitantes y Beneficiarias de Proteccién
Internacional (SAISAR). Ante esta situacién, que hace saltar las costuras del sis-
tema, la Administracién ha intentado adaptarse actualizando continuamente su
normativa de gestién e incluso modificando su estrategia politica.

Este articulo analiza las repercusiones que la irrupcién de la COVID-19 ha
tenido sobre la atencidn a las personas refugiadas en Espana, tanto desde el punto
de vista del trabajo de las instituciones que desarrollan el SAISAR como, en menor
medida, desde la perspectiva numérica y de procedencia de la poblacién refugiada,
en un contexto en el que se han producido ademds cambios normativos relevantes.
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La coincidencia de ambos aspectos ha condicionado radicalmente la atencién a
las personas solicitantes de asilo y a sus posibilidades de integracién. Por ello, se
dedica un epigrafe a la organizacion previa del sistema de acogida, a fin de analizar
después cé6mo la COVID-19 ha afectado tanto a los flujos como a la atencién
ofrecida en cada una de las fases del proceso de acogida, ya que se ha sufrido de
manera diferente segtin el modelo residencial de acogida. Asimismo, se examina
la 16gica subyacente al cambio de orientacién normativo y cémo este incide sobre
las perspectivas de las personas solicitantes de asilo. Ademds, se muestra cémo la
pandemia ha tenido un efecto demoledor sobre los programas de actuacién del sis-
tema de acogida, especialmente sobre el modelo descentralizado, aunque no tanto
sobre los flujos de nuevos solicitantes. Por su parte, la suspensién de procedimien-
tos durante el confinamiento (marzo-junio de 2020), al tiempo que se aceleraban
las resoluciones, provocé una salida
masiva de personas del sistema que Espafia ha sido un pais con poca tradicién
se dejé sentir, de manera abrupta, en  de recibir flujos significativos de refugiados.
otofio de 2020 y principios de 2021.  Sin embargo, en los dltimos afios esto ha
El trabajo de campo se realizé en  cambiado, al experimentar un crecimiento
la provincia de Almerfa, a partir de  exponencial del nimero de solicitantes de
entrevistas a personal técnico del sis-  asilo, sin precedentes en la historia reciente
tema de acogida. El caso de Almerfa, de este pais.
aunque tiene sus peculiaridades, es
ilustrativo de la mayorfa de los procesos y situaciones que tienen que afrontar los
solicitantes de asilo en Espafia. Esta provincia cuenta con diferentes dispositivos,
distribuidos por todo el territorio, que son gestionados principalmente por la Cruz
Roja y la Fundacién Cepaim. Regidas ambas por los principios comunes del SAI-
SAR vy las directrices estatales, siguen sin embargo modelos diferentes en cuanto a la
estructura de los centros. Cruz Roja, por ejemplo, cuenta con un tinico gran centro
ubicado en Roquetas de Mar, donde las unidades de vivienda y los profesionales
de asistencia se localizan en el mismo edificio. Por su parte, la Fundacién Cepaim
sigue un modelo descentralizado, con dispositivos constituidos por pisos o diplex
con capacidad de tres a ocho personas distribuidos por diferentes localidades de
la provincia. La gestién de estos dispositivos, asi como los servicios de apoyo, se
realizan desde cuatro oficinas situadas en los nticleos urbanos de Almerfa, El Ejido,
Roquetas de Mar y en el pueblo de San Isidro (pedania de Nijar de cerca de 7.000
habitantes). La opcién por un modelo u otro no siempre es una decisién voluntaria
de la organizacién, sino que corresponde con frecuencia a las posibilidades existen-
tes en cada momento y lugar concretos. En cualquier caso, la gran mayorfa de las
organizaciones que desarrollan el SAISAR en Espafia tienen instalaciones de uno de
estos dos tipos, por lo que los diferentes problemas y ventajas encontrados en cada
uno de ellos se pueden hacer extensibles, en buena medida, al conjunto de organi-
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zaciones en Espana. Las principales particularidades del caso almeriense derivan de
su mercado de trabajo, en el que el sector agricola tiene un peso decisivo.

Aproximaciéon metodolégica: entrevistas a los
profesionales del asilo

Para realizar la investigacidn, se utilizé un enfoque cualitativo con informa-
cién obtenida de 18 entrevistas en profundidad (una de ellas grupal) con profe-
sionales que trabajan en las entidades sociales Fundacién Cepaim y Cruz Roja
en el SAISAR, en la provincia de Almerfa. Asimismo, se tuvieron en cuenta los
resultados del seminario ReCULM sobre refugiados' y se llevé a cabo un anlisis
documental de fuentes institucionales responsables de los programas de acogida
a nivel europeo —la Oficina Europea de Apoyo al Asilo (EASO, por sus siglas
en inglés)— y nacional —el Ministerio del Interior y el Ministerio de Inclusién,
Seguridad Social y Migraciones (MISSM)—.

Teniendo en cuenta que el programa SAISAR se empezé a implementar durante
el afio 2017 en la provincia de Almerfa, los criterios de seleccién de las personas
participantes fueron: a) tener al menos un afo de experiencia dentro del programa;
y b) segin la funcién que desempefiaban dentro del equipo de intervencién de la
entidad, con objeto de recoger la opinién de los distintos grupos de profesionales
implicados. En un primer momento se entrevist6 a las personas que ostentaban un
papel de coordinacién dentro del programa y, posteriormente, a trabajadores de los
siguientes grupos: trabajo social (6), psicologfa (4), derecho (2), educacién social (1),
mediacién intercultural (1), técnica de acogida (1), formadora (1), técnica de inser-
ci6én sociolaboral (1) y experta en migraciones y refugio (1). Participaron 14 mujeres
y 4 hombres, con edades comprendidas entre los 30 y 57 afios. En cuanto al origen
de las personas participantes, 16 eran autéctonas y 2 inmigrantes (de Ucrania y Siria).

La realizacién de las entrevistas se llevé a cabo en dos momentos significativos
marcados también por la irrupcién de la COVID-19. La entrevista grupal fue
realizada presencialmente en la Cruz Roja antes de la irrupcién de la COVID-19
y, posteriormente, las 17 entrevistas individuales, a través de la plataforma

1. Seminario ReCULM Espaia «Trabajando con refugiados: principios, habilidades y perspectivas,
organizado en 2018 por el Centro de Estudio de las Migraciones y las Relaciones Interculturales
(CEMyRI) de la Universidad de Almerfa en el marco del proyecto Erasmus+ «A VET course for
Cultural Mediators to address the refugee crisis’ skills needs»..
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Blackboard Collaborate de la Universidad de Almerfa, se desarrollaron por vi-
deollamada. Todas las entrevistas fueron grabadas, transcritas y analizadas utili-
zando el software de andlisis de datos cualitativo NVivo.

Las categorias de andlisis que estructuraron el guion de las entrevistas fueron: a)
las caracteristicas generales del SAISAR en la provincia y en cada una de las moda-
lidades residenciales en las entidades sociales; b) el objetivo de las fases, su duracién
y actividades que se llevaban a cabo; c) diferentes perfiles de las personas solicitantes
de asilo (véase la tabla 1), y d) la sociedad de acogida y el contexto social —entorno
y relaciones intergrupales—. De manera adicional y motivados por la situacién de
pandemia que estaba afectando el desarrollo de la investigacién, se introdujo la
pregunta: ;Cudl ha sido el impacto de la situacion de la pandemia en el programa y
cémo ha respondido el equipo?, que se aplicé en las 17 entrevistas realizadas una vez
decretado el estado de alarma en marzo de 2020.

Tabla 1. Caracteristicas generales del SAISAR segin el ferritorio (provincia de
Almeria)

Municipio Entidad responsable | N° Plazas Perﬁl.e ; Paises de origen
acogidos
Colombia, Venezuela,
Almeria Fundacién Cepaim 18 Familias El S,O|V0fi9r’ Polesh.nc,
Rusia, Siria, Ucrania,
Marruecos y Argelia
Colombia, Venezuela,
. . . Familias El Salvador, Honduras,
El Ejido Fundacién Cepaim 37 Hombres Georgia, Egipto, Palestina,
Rusia, Sahara Occidental
Colombia, Guatemala,
Familias Honduras, Nicaragua,
Nijar Fundacién Cepaim 30 Hombres Venezuela, Perd, Mali,
Mujeres Guinea, Camerin, Ghana
Marruecos, Argelia, Siria
Colombia, Venezuela,
Fundacién Cepaim 70 Familias El Salvador, Ucrania,
Guinea, Camerin
Roquetas
de Mar i Colombia, Venezuela,
Familias El Salvador, Honduras
Cruz Roja 54 Hombres Y !
. Ucrania, Marruecos,
Mujeres Argeli
rgelia

Fuente: Elaboracién propia.
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Los datos estadisticos de solicitantes de asilo, por su parte, se extrajeron de
Eurostat, con objeto de poner en relacién la evolucién del nimero de solicitan-
tes y su composicién con relacién a los solicitantes que recibe la Unién Europea
(UE). Las resoluciones, en cambio, se obtuvieron del Ministerio del Interior.

El programa SAISAR y los problemas que
arrastraba

Como ya se ha senalado anteriormente, Espafia cuenta con un programa de
acogida especifico denominado Sistema Nacional de Acogida e Integracién de
Personas Solicitantes y Beneficiarias de Proteccién Internacional (SAISAR), que
se desarrolla a través de una red nacional de dispositivos de acogida, proyectos
y actuaciones destinados a las personas solicitantes de asilo cuando carecen de
recursos econémicos. El desarrollo de este programa corresponde al Ministerio
de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones, a través de la Secretarfa de Es-
tado de Migraciones (Real Decreto 1114/2020). Se calcula que en torno a un
30% de los solicitantes de asilo requieren acceso a este programa (Real Decreto
1114/2020), el cual se regula principalmente por dos normativas: una euro-
pea (Directiva 2013/32/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de
junio de 2013), en la que se establecen los acuerdos comunes para la atencién
a solicitantes de asilo en el marco de la UE, y otra estatal (Ley 12/2009, de
30 de octubre), reguladora del derecho de asilo y de la proteccién subsidiaria.
Sin embargo, segtin Faggiani (2020: 2-3), toda esta normativa ha dado lugar a
un «marco juridico débil que no ha sido capaz de resistir y dar una respuesta
adecuada a los desafios de los dltimos anos», ya que su aplicacién se hace bajo
un «sistema asimétrico que cuenta con distintos regimenes, que dependen del
Estado y del tipo de obligaciones juridicas contraidas». Por lo tanto, no existe un
reglamento especifico con base juridica que permita aplicar correctamente este
marco normativo/legal, por lo que se estd haciendo uso de manuales de instruc-
cién desarrollados por la Secretarfa General de Inmigracién y Emigracién que
son modificados continuamente en funcién de las necesidades del programa, lo
que genera inseguridad juridica (Iglesias ez a/., 2018). Ello no solo afecta al dia a
dfa de las entidades, sino también a la globalidad del sistema (Fagianni, 2020).
Pasetti y Sdnchez-Montijano (2019: 10-11) apuntan que «el sistema ha mante-
nido en el tiempo algunos rasgos distintivos. El primero de ellos concierne a la
centralidad de la Oficina de Asilo y Refugio (OAR, Ministerio del Interior) en
materia de procedimiento para otorgar la proteccién internacional, por un lado,
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y de la Direccién General de Migraciones (MISSM) en cuanto al disefio, gestién
y financiacién del sistema, por el otro». Esto trae como consecuencia una falta
de homogeneidad, que se manifiesta en el papel clave de las entidades del tercer
sector en la implantacién de los servicios de acogida e integracién (Seminario
ReCULM, 2018).

El incremento continuado de solicitudes de asilo en Espafia ha desbordado
la capacidad asistencial del programa, que no consigue dar asistencia al total de
personas que necesitan ser incorporadas al SAISAR, a pesar del esfuerzo reali-
zado para aumentar las plazas de acogida, que pasaron de 930 en septiembre de
2015 a 4.300 en enero de 2017 (Iglesias ez al., 2018) y a 10.688 a julio de 2019
(Ministerio de Asuntos Exteriores, 2019). De ellas, solo 430 son de titularidad
publica, cifra que no ha variado en este periodo; teniendo en cuenta, ademds,
que el ministro de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones, José Luis Escrivd
(2020), apostaba por reforzar la gestién publica hasta alcanzar un tercio de los
dispositivos, al mismo tiempo que reconocfa que cerca de 8.000 personas se
encontraban todavia en lista de espera.

En el caso de ser admitida, se establece un plazo no superior a seis meses para
la evaluacién y resolucién de la solicitud. A continuacidn, una vez aceptada, el
SAISAR organiza el proceso mediante itinerarios individualizados de integra-
cién organizados en tres fases con una duracién mdxima de 18 meses o 24, en
caso de pertenecer a una persona vulnerable (MISSM, 2020). En la fase previa,
de evaluacion y derivacion, se valoran el perfil y las necesidades de las personas
solicitantes para su inclusién o no en el programay, en su caso, su derivacién al
recurso mds adecuado (ibidem: 19). En Almeria, la entidad responsable de esta
gestion es la Cruz Roja, a través de sus Centros de Acogida, Emergencia y Deri-
vacién (CAED). La legislacién vigente establece que, desde la presentacién de la
solicitud a través de la manifestacién de voluntad, la Administracién dispone de
un mes para la admisién a trdmite o inadmisién de esta. Sin embargo, los tiem-
pos de espera para la entrevista y adjudicacién de la plaza, en caso de resolucién
positiva, se han alargado enormemente (Arango ez al., 2020; Garcés-Mascarefas
y Pasetti, 2019), por lo que la entrevista se puede retrasar hasta varios meses. Ello
puede suponer que muchas personas queden fuera del sistema por falta de plazas
y se genere una prolongada incertidumbre entre las personas solicitantes admiti-
das, las cuales podrian incluso agotar los 18 meses del programa sin haber recibi-
do la resolucién. Pero como nos sefialan las personas entrevistadas, esta situacién
también puede tener una consecuencia positiva para aquellos que entren en el
sistema, ya que frecuentemente, con el retraso, les da tiempo de beneficiarse de
todas las fases de apoyo contempladas; es decir, incluso si la resolucién es final-
mente negativa, quedan en una situacién mucho mds favorable para solicitar el
arraigo social tiempo después.
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La plaza se asigna alli donde hay disponibilidad, de modo que los cambios de
provincia son habituales. Si bien lo normal es que se asigne a provincias cercanas,
puede ocurrir que tengan que desplazarse a destinos lejanos. «En ese transcurso
puede pasar mucho tiempo, actualmente son entre seis y ocho meses de espera,
incluso hay quien espera anos y la persona cuando yo le digo “te ha tocado la
plaza en Granada”, por ejemplo, pues ya ha rehecho su vida o estd en mejor si-
tuacién» (trabajadora social, Cruz Roja). De esta forma, lo que es una medida de
racionalidad en el aprovechamiento de las plazas existentes, deviene en un proble-
ma cuando los plazos se dilatan tanto. Mientras tanto, las personas solicitantes de
asilo tienen que ingenidrselas para sobrevivir todo ese tiempo con escaso o nulo
apoyo. No obstante, con el paso del tiempo las personas suelen acabar por hacerse
un hueco en la sociedad de acogida. Si, finalmente, se les asigna plaza en un dis-
positivo de otra provincia, puede ocurrir que, aunque dispongan de la ayuda del
programa de acogida, no la acepten para no tener que volver a empezar de nuevo.

La siguiente etapa, o primera fase de acogida, tiene una duracién de hasta seis
meses y tiene por objetivo cubrir las necesidades bdsicas de alojamiento y manu-
tencidn, al tiempo que se establece un plan personalizado de atencién y forma-
cién. Y la dltima etapa, de preparacién para la autonomia, «se inicia cuando las
personas finalizan su estancia en el dispositivo de acogida y requieren seguir re-
cibiendo apoyo, orientado el itinerario individual a la adquisicién de autonomia
e independencia» (MISSM, 2020a: 20). Los equipos de intervencién brindan
apoyo, asesoramiento e intermediacidn para facilitar el progreso a la autonomia
de las personas solicitantes de asilo y estas pueden continuar recibiendo apoyo
econémico que les facilite alcanzar su autonomia completa.

Los (leves) efectos de la COVID-19 sobre el
flujo de solicitantes de asilo

Como se ha mencionado antes, el flujo de solicitantes de asilo a Espana ha cre-
cido vertiginosamente en los tltimos afios, hasta alcanzar los 117.815 en 2019. Se-
gin Eurostat, desde 2015, no ha dejado de crecer la cuota de refugiados que llegan
al pais respecto al total de la UE-27, pasando del 1,2% al 18,8% en 2020, solo por
detrds de Alemania y Francia. Lo que habia comenzado como un efecto marginal
de la ola de refugiados que recorria Europa desde el Mediterrdneo oriental y luego
se extendfa al Mediterrdneo central, continué de manera inesperada con nuevas
llegadas sin apenas conexién con la inestabilidad de Oriente Medio.
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Una pequena parte de la brutal didspora venezolana de los dltimos anos
orienté sus pasos hacia Espafia en 2017, a la que se sumaron poco des-
pués colombianos, peruanos y centroamericanos de diversas procedencias,
al tiempo que aumentaban, lenta pero constantemente, las solicitudes de
paises africanos (Argelia, Marruecos, Mali, etc.). Pero el primer gran im-
pacto sobre el minimalista sistema de asilo del pafs se produjo en 2015 y
2016, y no solo por el crecimiento numérico, sino por tratarse de solicitantes
procedentes de lugares con poca tradicién migratoria hacia Espafia, donde
muchos no tenfan ninguna red de apoyo, ni hablaban el idioma vy, segura-
mente, tenfan en mente otros destinos preferidos. Todo ello supuso un tra-
bajo particularmente complejo para los servicios de acogida, que intentaron
dar respuesta a marchas forzadas. Sin embargo, en el caso de los integrantes
de flujos posteriores, procedentes
principalmente de América Lati- La fuerte resiliencia de los flujos de soli-
na y, secundariamente, de Africa citantes de asilo procedentes de Améri-
del Norte y Subsahariana (véase la  ca Latina, en un afio tan adverso como
figura 1) —regiones con las que si 2020, es un indicador de que Espaiia se
existe una tradicién migratoria—, estd consolidando como un destino po-
era mds frecuente que tuvieran re- tencial.
des y hablasen, en muchos casos,
el espafiol. Por ello, se puede inferir que, para la mayoria de estos, Espafia es
probablemente el destino elegido, lo que también deberfa facilitar el proceso
de integracién. La dificultad aqui estriba, sobre todo, en el elevado volumen
de solicitantes.

El afio 2020, con las restricciones a la movilidad internacional por la
pandemia —en particular la limitacién de los vuelos transatlinticos—, podria
haber supuesto un rotundo punto de inflexién en la tendencia. Si tenemos
en cuenta que, segun el Instituto Nacional de Estadistica (INE), el nimero
de turistas internacionales descendid ese afio un 77%, cabria esperar una
reduccién similar del nimero de solicitantes de asilo, en particular de aque-
llos que suelen llegar por via aérea. Sin embargo, aunque efectivamente esas
cifras cayeron, solo lo hicieron en un 24,8%, es decir 88.540 solicitudes. Los
mayores descensos se produjeron entre los solicitantes de Asia y, en parti-
cular, Oriente Medio, as{ como entre ucranianos y marroquies. En cambio,
de manera general, los flujos procedentes de América Latina fueron los que
cayeron en menor medida, un 19,4%, por debajo de la media. No obstante,
se dieron disparidades entre paises: mientras que desde El Salvador o Nicara-
gua el flujo descendié por encima del 35%, desde Pert o Cuba se produjeron
incrementos significativos.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.2 129, p. 203-225. Diciembre 2021
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — WWW.C\'dOb.Org

211



La irrupcion de la COVID-19 en el sistema de asilo en Espafia: Almeria como caso de estudio

Figura 1. Evolucién del nimero de solicitantes de asilo en Espafia por
nacionalidad (2011-2020)
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Fuente: Elaboracion propia segin datos de Eurostat.

Con estos datos, se podria afirmar que la fuerte resiliencia de los flujos de
solicitantes de asilo procedentes de América Latina, en un afio tan adverso, es un
indicador de que el papel de Espana en el contexto internacional del asilo estd
cambiando; se estd consolidando como un destino potencial, en especial para
las personas solicitantes de asilo de América Latina, una situacién que, de forma
previsible, continuard en los préximos afios.

Efectos de la COVID-19 sobre las tres fases
del programa SAISAR

Fase previa: las entrevistas por via telefénica

Las personas responsables de la fase previa en el CAED de Almerfa han dado
cuenta de cémo la situacién de pandemia ha generado varios efectos en la atencién
a las personas solicitantes de asilo. Al retraso acumulado habitual, se le han sumado
los obstdculos derivados de la pandemia, que se examinardn a continuacién, que no
se han visto compensados por el ligero descenso de las solicitudes. A ello se le unen

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.2 129, p. 203-225. Diciembre 2021
ISSN: 11336595 — EISSN:2013-035X - www.cidob.org

212



Pablo Pumares, Alexandra M? Rios-Marin y Clara Lopez-Mora

las expectativas que cada persona tiene del SAISAR vy el desgaste derivado de la
pandemia: «Pues bueno, es que es un programa bastante complicado, sobre todo el
proceso del tema legal, porque el proceso burocrético es muy lento, la gente se des-
espera, piensan que van a tener, con el documento de Proteccién Internacional, el
permiso de trabajo a la primera, cuando no es asi. Después del primer papel tienen
que esperar un afio para pedir permiso de trabajo y la verdad es que se encuentran
muy frustrados porque no encuentran trabajo, y tampoco estén en buenas condi-
ciones, acaban de pasar el COVID, el confinamiento... Aparte de la situacién de
vulnerabilidad con la que ya llegan, se le anade el estado de alarma y eso tiene unas
consecuencias bastante negativas» (trabajadora social, Cruz Roja).

Desde el punto de vista logistico, las restricciones durante el estado de alar-
ma dieron lugar a que las personas solicitantes de asilo no pudieran desplazarse
a Cruz Roja para la realizacién de
la entrevista de primera acogida, lo De particular interés y preocupacién fue-
que obligd a realizarla via telefénica ron las personas solicitantes de asilo con
para no retrasar los procesos, con las  especial vulnerabilidad, a los que duran-
dificultades adicionales que eso su- te la crisis sanitaria fue imposible propor-
ponfa: «La verdad es que ha sido un cionar el tratamiento diferenciado que
poco complicado, porque las entre-  requerian.
vistas, que las hacfa personalmente
en el centro, la mayoria de las ocasiones las he tenido que hacer por teléfono.
Y, claro, por teléfono, las personas que yo entrevisto de fuera y que viven muy
hacinadas, en pisos con muchas personas, entonces no tienen la misma calidez
ni conflanza para hablar con una persona que ni conoce. Y, aparte, si tienes que
contar episodios traumdticos de por qué has venido de tu pafs o cémo lo estds
pasando en ese momento, y encima con menores delante, pues, no es una situa-
cién normal en una entrevista» (trabajadora social, Cruz Roja).

De particular interés y preocupacion fueron las personas solicitantes de asilo
—dentro y fuera del programa— con especial vulnerabilidad que requieren de una
atencién mds especializada y de tiempos de intervencidn ajustados a su realidad.
Dichas situaciones ya eran complicadas de atender antes de la pandemia, pero
durante la crisis sanitaria fue imposible proporcionarles el tratamiento diferen-
ciado que requerfan: «Esas fases no se adaptan a la necesidad de las personas
y, sobre todo, a este tipo de colectivo mds vulnerable, que necesita de mucho
mds tiempo para detectar si es una victima de trata, si tiene una enfermedad
mental, una ludopatia (...) dentro del sistema de acogida no se atiende como se
tendria que atender esa necesidad. (...) También se ha hablado de los solicitantes
de asilo que quedan fuera o que no quieren entrar dentro del sistema y tienen
esa vulnerabilidad. ;Quién les ayuda? ;Quién les respalda? ;Quién les orienta?»
(psicéloga, Cruz Roja).
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Primera fase: la paralizacién de los procesos
administrativos

Durante la primera fase, las actividades con las personas acogidas se centran
en la cobertura de sus necesidades bdsicas y el apoyo para la adquisicién de
habilidades para la vida independiente. El principal problema que refieren los
informantes claves es la excesiva burocracia, que se vio especialmente entorpe-
cida durante el confinamiento. El estado de alarma produjo una paralizacién
de los procesos administrativos y la prérroga de la validez de los documentos
de las personas solicitantes. Sin embargo, esta informacién no se trasladé de
manera eficaz a las multiples entidades involucradas en los trdmites que deben
llevar a cabo estas personas. Como consecuencia, se produjo una ralentizacién
de procesos, anteriormente relativamente sencillos, que en ese momento se vol-
vieron tortuosos para desesperacién de trabajadores y usuarios. «En el aspecto
documental, ha sido un varapalo. De hecho, estamos todavia lidiando con eso
porque no todo el mundo conoce los diferentes documentos de la proteccién
internacional (manifestacién voluntaria, tarjeta blanca, tarjeta roja...). Y ahora
con ese estado de alarma, con ese decreto que sacé la Policia, automdticamente
toda esa documentacién queda prorrogada, pero esa informacién no llega ni a
bancos ni a administraciones publicas, con lo que continuamente tenemos que
estar peleando y luchando por lo que antes era un trdmite que duraba una mafna-
na. Ahora puede durar incluso hasta un mes, porque esas personas no tienen ese
conocimiento, y “llama a este teléfono”, “ve a preguntar a tal”... Como ahora la
mayorfa de trdmites son telemdticos, todo se ha visto ralentizado y complicado»
(psicélogo, Cepaim).

Del mismo modo, se vieron afectadas todas las actividades habituales de esta
fase, entre ellas, y una de las mds importantes, el aprendizaje del idioma por
parte de las personas que no son hispanohablantes. Aunque parece evidente
la relevancia de poder comunicarse en el idioma del pais de acogida, el grupo
de profesionales entrevistados subraya las dificultades que deben afrontar en el
proceso de ensefianza: «Sobre todo, es el tema de la desmotivacién que tienen
los usuarios para asistir a clase, el hdndicap que tenemos con las personas que
no saben leer ni escribir y, luego, la cantidad de grupos para poder adaptarnos
a todos los niveles; también la falta de recursos publicos gratuitos en algunos
municipios para aprender espafiol» (psicloga, Cruz Roja). Esta situacién pro-
blemdtica en torno al aprendizaje de la lengua se ha agudizado con la irrupcién
de la COVID-19, lo que ha obligado a las personas formadoras a poner en préc-
tica nuevas estrategias a fin de mantener las clases durante el estado de alarma
y posterior adaptacién a la crisis sanitaria. Sin embargo, los resultados se han
resentido: «Yo he tenido varias fases; al principio intenté hacer una programa-
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cién sdper innovadora y buscar por las pdginas de Internet los cursos online y
todo, y pronto me di cuenta de que realmente la mayoria no tenia acceso a eso,
no podia... todos los dfas habfa un problema “es que no tengo Internet, es que
no me carga la pdgina, es que...”. Entonces, he tenido que reducir las clases al
mdximo y hacer un sistema de clases de espafiol que yo considero rudimentario,
pero no se me ocurre otra alternativa» (formadora, Cepaim).

A los problemas de comunicacién contribuyé también la brecha digital, que
se hizo patente con las medidas de aislamiento y distanciamiento social. Estos
elementos dificultaron el funcionamiento normal de las actividades programadas
y el trabajo de atencién personalizada del equipo profesional hacia los usuarios
en todos los dmbitos. Por otro lado, los menores atendidos en el programa fue-
ron uno de los grupos mds afectados por esta carencia de medios digitales, con
los cierres de escuelas e institutos y
el traslado de las clases al formato en  «Yo he tenido varias fases; al principio
linea. Al respecto, las unidades de vi- intenté hacer una programacién soper in-
vienda no estaban preparadas parala  novadora y buscar por las pdginas de In-
logistica que requerfa la teledocencia  ternet los cursos online y todo, y pronto me
y carecfan de los recursos necesarios  di cuenta de que realmente la mayoria no
para lograr seguir las clases de forma  tenia acceso a eso, no podia» (formadora,
adecuada. Mds complicado lo tuvie- Cepaim).
ron las familias que se encontraban
en modelos de acogida descentralizados, donde los trabajadores del dispositivo de
la Fundacién Cepaim tuvieron que acercarse periédicamente a cada casa para ha-
cer de mediadores y nexo de comunicacién con los centros educativos. En la Cruz
Roja tampoco estuvieron exentos de dificultades, pero al menos las familias se
encontraban en el mismo edificio: « (...) por un tiempo no podiamos ir a la casa,
solamente hasta la puerta por si tenfamos que avisar a alguien; tenfamos que con-
trolar sobre todo tareas escolares de los nifios. Hay nifios que no hablan espafiol,
los profesores no podian conectarse con los padres, entonces nosotros tenfamos
que ser como intermediarios para contactar, para facilitar todo ese contacto. Cla-
ro, no todo el mundo, no todas las familias tienen acceso a toda esa modernidad,
mucha gente no lo sabe utilizar, ni siquiera un mévil téctil porque no tenfan esa
posibilidad. Ya no hablo de ordenador ni de #blez, pero tienen menores y se vefan
enfrentados a esa dificultad. Entonces, nosotros intentdbamos facilitar todo ese
proceso de tareas escolares para los menores» (educadora, Cruz Roja).

Asimismo, también se detuvo el proceso de socializacién, una circunstancia
particularmente dramdtica para las nifias y los nifios y adolescentes que se en-
cuentran en el sistema de acogida. Frente a esta problemdtica, el modelo resi-
dencial centralizado de la Cruz Roja durante la primera fase ha posibilitado, una
vez finalizado el estado de alarma y el confinamiento, poder trabajar en grupo
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burbuja con los menores acogidos: «Estamos intentando hacer ahora grupos
burbuja para los menores porque los nifios quieren jugar, quieren compaiiia,
necesitan otros nifios y a ver si hacemos grupos burbujas para que, por lo menos,
los nifios puedan pintar juntos, tener apoyo escolar juntos, hacer otra actividad
juntos, para ir y hacer actividades y apoyo escolar» (agente social, Cruz Roja)

A la brecha digital, se suma la escasez o incluso la inexistencia de medios
tecnoldgicos para realizar los acompafiamientos a las personas en sus itinerarios,
no solo educativos, sino también sociales y juridicos: «Fue bastante complicado
de hacer porque estamos convirtiendo la sociedad en una sociedad digital y no
tenemos los sistemas preparados, ni las entidades nos prepararon los medios, que
tuvieron que salir de nosotros mismos: nuestros teléfonos, nuestro ordenador y
nuestra conexién a Internet y todo» (abogada, Cepaim). Se observa, asf, cémo
las entidades sociales no disponen de todos los recursos y medios imprescin-
dibles para atender las necesidades de las personas acogidas. Muchos de estos
recursos son externos, lo que ha traido como consecuencia también la parali-
zacién de procesos de formacién, atencién sanitaria especializada y, en general,
los procesos de adaptacién psicoldgica y sociocultural de menores, individuos y
familias dentro de sus entornos comunitarios.

Los problemas en la comunicacién —tanto en la primera como en la segun-
da fase— suelen solventarse con la presencia del profesional experto en media-
cién de las entidades sociales o a través del servicio externo de interpretacién.
Pero la situacién de confinamiento y el distanciamiento social han aumenta-
do el problema de la comunicacién directa entre el personal técnico y las per-
sonas acogidas, lo que ha dificultado el acceso a todos los servicios ofrecidos,
como el de la atencién psicoldgica: «Como algo mds negativo, pues, evidente-
mente, es el distanciamiento fisico, muy dificil. Porque ademds son personas
que, muchas de ellas, no hablan castellano y he tenido que intervenir a través
de intérpretes, todo por via telefénica, y ponerse de acuerdo las tres personas
(...) hay gente, yo me incluyo, que las nuevas tecnologias no son su fuerte,
entonces, ha sido laborioso en ese sentido, se ha dificultado mucho el que
podamos estar cerca de esas personas» (psic6loga, Cepaim).

Las psicélogas entrevistadas dieron cuenta de cémo la situacién de confina-
miento durante el estado de alarma y el estrés asociado habian propiciado que al-
gunas personas demandasen el apoyo psicolégico que anteriormente no habfan
pedido, ya fuese por vergiienza, por falta de costumbre o por no haber sentido
una necesidad tan acuciante. No obstante, y a pesar de desencadenarse por un
hecho negativo, desde los servicios de Psicologia se valora positivamente, porque
ello ha supuesto romper el hielo e iniciar una relacién mds estrecha, con mayor
conflanza y mejor comunicacién, permitiendo tratar un abanico de problemas
mds amplio que habfa quedado oculto: «Sorprendentemente [lo valoro] de una
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forma positiva porque he sentido que las familias y las personas beneficiarias se
han sentido como mds legitimadas a la hora expresar un malestar, ;no? Enton-
ces, por ejemplo, familias o personas de las que nunca hubiera nacido de ellas
el pedir citas, como estaba justificado por el tema del aislamiento y demds, pues
s que lo hicieron, y he visto que, a partir de esas tensiones, incluso los temas a
abordar no tenfan mucho que ver con el tema de confinamiento, ni nada con
la COVID-19, sino que eran cosas que venian de antes» (psic6loga, Cepaim).

A partir de las restricciones que han marcado el nuevo escenario, las entida-
des sociales también se han visto forzadas a invertir y modernizar los medios
que facilitan la comunicacién y el trabajo a distancia de los equipos técnicos.
De igual modo, y como consecuencia, ha surgido la necesidad de formar a los
usuarios en nuevas tecnologfas de la informacién, como lo refiere una técnica de
empleo de Cepaim: «Los cambios que he implementado han sido: muchisima
mds aplicacién de las nuevas tecnologfas, tanto en la manera de intervenir con
ellos mediante correo electrénico o alguna videollamada, como la realizacién de
talleres mediante plataformas on/ine en las que se podfan hacer reuniones grupa-
les; mds incidencia en las nuevas tecnologfas, por tanto, formarles en las nuevas
tecnologifas y también seguimiento telefénico, al no poder tener una atencién
personalizaday.

Segunda fase: preparaciéon para la autonomia

En esta fase, el aspecto central para lograr una autonomia efectiva es todo lo
relacionado con el acceso al empleo. Sin embargo, hay que tener en cuenta que,
hasta diciembre de 2020, no todas las personas que habfan accedido a la segun-
da fase tenfan la tarjeta roja, la que otorga el permiso de residencia y trabajo
temporal. Una parte solo disponia de la tarjeta blanca (que se obtiene cuando se
formaliza la solicitud), la cual no permite trabajar legalmente, ni siquiera abrir
una cuenta bancaria. Es evidente, por lo tanto, que estas personas no tienen
posibilidades de lograr la autonomfa, pero en cambio se han visto obligadas a
pasar de fase al haberse agotado los seis meses de permanencia en la primera fase.
Asimismo, el equipo técnico entrevistado explicé cédmo la insercién laboral de
los diferentes perfiles dentro del programa se habia visto agravada con la pande-
mia, que ha entorpecido los procesos burocriticos, ya de por si complejos. Los
solicitantes venezolanos, por ejemplo, que tienen derecho al permiso de trabajo
por razones humanitarias, pueden verse en serios problemas para obtenerlo en la
préctica: «Ahora con el tema de la COVID esto se ha ido alargando. Antes no,
antes llegaba con esa tarjeta blanca y ya le daban la tarjeta roja a los seis meses,
y tenfa autorizacién de trabajar, iban encadenando una tarjeta roja con otra y
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podian trabajar. Ahora imaginate un empresario ante una persona venezolana
que tiene tarjeta blanca, que le ha venido su resolucién denegatoria [de asilo],
que tampoco puede hacer su documentacién de la residencia por cuestiones
humanitarias porque el INSS [Instituto Nacional de la Seguridad Social] a veces
pone problemas para darte el nimero seguridad social, aun teniendo derecho
a trabajar. “Que no te voy a contratar porque no me fio, no sé si tienes o no la
documentacién’» (abogada, Cruz Roja-Almeria).

En el lado positivo, sin embargo, durante el estado de alarma se habilité
un permiso de trabajo temporal para quienes llevaran en posesion de la tarjeta
blanca mds de seis meses y no hubieran recibido adn resolucién. Al menos esta
normativa permitié aliviar la situacién de este grupo concreto, aunque se que-
dara lejos de la estela aperturista de otros paises del sur de Europa como Portu-
gal (Moore y Kortsaris, 2020) o Italia, que regularizaron a los inmigrantes que
trabajaban en agricultura o en cuidados. De todos modos, quienes obtienen la
tarjeta roja tampoco estdn libres de problemas. Al respecto, hay muchos aspectos
en los que el acompafiamiento del equipo de proteccién internacional es funda-
mental: desde la homologacién de titulos y la obtencién del carné de conducir
(también paralizada durante el estado de alarma), hasta la intermediacién con
las empresas para explicar el significado de la tarjeta roja y la diversidad cultural
o solucionar las barreras idiomdticas.

En Espafia, y en especial en Andalucia, los procesos de inclusién e integracién
social de la poblacién extranjera estdn ligados a la insercién laboral, que no suele
ser sencilla debido a la precarizacién de los sectores en los que suelen emplearse
con més frecuencia (Giiell y Garcés, 2020; Parella, 2021). En el caso de Almeria,
no obstante, la estructura productiva facilita su insercién laboral (no siempre
formal), lo que se convierte en una poderosa razén por la que la provincia ter-
mina siendo un lugar de asentamiento para las personas refugiadas: «En Almeria
tenemos el indice mds alto de Espafia a nivel de Cruz Roja en insercién laboral,
o sea, pricticamente el 80 y algo por ciento de insercién. O sea, lo bueno de
Almerfa, en cierta manera, es que encuentras trabajo, mds o menos estable, pero
encuentras. En otras localidades de Espana es casi imposible encontrar trabajo.
Entonces aqui la gente encuentra trabajo y, mds o menos, se hacen aqui una
vida» (trabajadora social, Cruz Roja).

Durante el confinamiento, en un primer momento, se produjo un pico en
la necesidad de mano de obra en el sector hortofruticola debido al temor de la
poblacién autéctona al contagio de la COVID-19 en el trabajo. Esto supuso
una oportunidad que aproveché la poblacién migrante y refugiada. Desafortu-
nadamente, no duré mucho tiempo, ya que, posteriormente, las cancelaciones
de pedidos internacionales llevaron a una caida de las contrataciones que acabé
repercutiendo negativamente también sobre las personas migrantes.
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A pesar de todas las dificultades expuestas, los profesionales entrevistados
consideran que la mayorfa de las personas que finalizan todo el itinerario de
acogida salen en unas condiciones reales de autonomfa, con muchas mds he-
rramientas para desenvolverse en Espafia que cuando llegaron. En concreto, las
personas y familias que estuvieron acogidas durante el estado de alarma, tanto
en el modelo centralizado de Cruz Roja, como en el descentralizado que ofrece
Cepaim, pudieron sentirse acompafiadas y atendidas en sus procesos de adap-
tacién a la emergencia sanitaria y han corrido mejor suerte que aquellas que se
encontraban en espera de entrar al sistema o fuera de este. Antes de la irrup-
cién de la COVID-19, se criticaba
a los modelos centralizados por un  Durante el confinamiento y estado de
excesivo control y paternalismo que alarma, estos modelos centralizados pre-
podia dificultar la adquisicién de sentaron ciertas ventajas, al hacer algo
autonomfa. Sin embargo, durante el  menos dificil la continvidad de los pro-
confinamiento y estado de alarma, cesos formativos y los acompafiamientos
estos modelos centralizados presen-  psicosociales.
taron ciertas ventajas, al hacer algo
menos dificil la continuidad de los procesos formativos y los acompafiamientos
psicosociales, ademds de requerir menos inversién en desplazamientos dentro
del territorio.

Del colapso a la aceleracién en las resoluciones

Como se ha visto, son numerosos los problemas e insuficiencias que arrastraba
el sistema de acogida desde hacfa tiempo y que se vieron agravados con la irrupcién
de la COVID-19. Conscientes del problema que suponfa el colapso que se venia
produciendo, asi como de la consistente tendencia al alza de los flujos migratorios,
se produjo un viraje en la politica de gestién de solicitudes, que fue sefalado por
el ministro Escrivd (2020) en su comparecencia en la Comisién de Trabajo, Inclu-
sién, Seguridad Social y Migraciones, del 7 de octubre de 2020, con el objetivo de
«racionalizar las prestaciones y ser mds selectivos». De este modo, ante la dificultad
reconocida de ajustar las infraestructuras a la demanda creciente, a partir de ahora
se buscarfa reducir la demanda resolviendo mds rdpidamente las solicitudes. El
giro se tradujo en que, en poco tiempo, se pasé de un goteo de resoluciones a una
brusca aceleracién del procedimiento, lo que hizo aumentar su nimero: de 10.632
en 2018,255.601 en 2019 hasta 116.528 en 2020 (Ministerio del Interior, 2020).
De las de 2020, casi el 60% fueron desfavorables y el 35% referentes a proteccién
humanitaria, lo que suponia, en ambos casos, la salida del sistema de acogida
—aunque la segunda ofrece autorizacién de residencia y trabajo—.
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Si bien, como sefialan los datos, este giro se inicié en 2020 con la paralizacién
de los procedimientos durante el estado de alarma, fue justo después cuando,
de repente, se hizo palpable y claramente perceptible para los equipos del pro-
grama. En las entidades se produjo una sensacién de sorpresa y desconcierto,
ya que buena parte de las personas acogidas quedaban en una situacién de irre-
gularidad sobrevenida (Arango er al., 2020; Izquierdo, 2020; Moreno-Colom
y De Alés, 2016) con solo 15 dias para abandonar el dispositivo. «Al principio
del afo 2020 vimos que las resoluciones estaban siendo un poco mds rdpidas,
justo después de la pandemia habifamos realizado varios pasos a segunda fase,
pero es que nos hemos llegado a dar cuenta de que estdn corriendo incluso mds,
estamos viendo que, a los dos meses de llegar al dispositivo, ya estdn llegando las
resoluciones denegatorias» (trabajador social, Cepaim).

La dltima modificacién de la nor-

Parece que la situacién de pandemia se ha  mativa que ha sacudido al sistema
aprovechado més para dar salida al co-  de acogida ha sido la Instruccién 6
lapso de expedientes, sin valorar adecua- /2020 emitida por el Ministerio de
damente su repercusion en los procesos de  Inclusién, Seguridad Social y Migra-
autonomia e integracién de las personasy  ciones (MISSM, 2020b) en la que
familias acogidas en plena crisis sanitaria.  se modifican los requisitos para ac-
ceder a la segunda fase y se establece

que, desde el 1 de enero de 2021, «solo podrén ser derivados a la segunda fase
del Sistema (fase de preparacién para la autonomia), si se les ha concedido la
proteccién internacional» (ibidem). Esta instruccidn, si bien tiene por objetivo
«adaptar los tiempos de estancia en la primera fase a los plazos de resolucién de
las solicitudes de proteccién internacional, reservando la segunda fase a los soli-
citantes que obtengan dicha proteccién, afecta directamente a los usuarios que
verdn estancado su proceso para el logro de autonomia e independencia si ven
rechazada su solicitud: «A los 15 dias, curiosamente, los llaman “15 dfas de cor-
tesfa’, a mi no me gusta. No sé qué tiene de cortés 15 dias, cuando, a lo mejor,
una mujer, una pareja que lleva dos meses y medio en el dispositivo, dentro de
tres va a dar a luz. No sé qué cortesia tiene si ahora han estado dos meses y me-
dio confinados, y a los 15 dias los tengo que echar, perddn, les tengo que pedir
que se marchen del dispositivo, con poca capacidad, porque tienen una tarjeta
blanca que no autoriza a trabajar, ya que directamente no les han dado la tarjeta
roja, como pasaba antes, que autorizaba a trabajar» (trabajador social, Cepaim).

Si bien la l6gica es discriminar, lo mds rédpidamente posible, a las personas
que tienen derecho a estar en el programa, para garantizar que todas ellas pue-
dan acceder a este, la coincidencia del proceso de agilizacién de solicitudes con
la irrupcién de la COVID-19 ha hecho que las consecuencias sean mucho mds
dramdticas. Personas que habfan estado acogidas durante el confinamiento, en-
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cerradas, recibiendo unos servicios limitados por la situacién, poco después se
quedaron fuera en un contexto de particular vulnerabilidad sin haber recibido
las herramientas necesarias para iniciar su autonomia. Antes, con todos sus de-
fectos, la lentitud administrativa casi garantizaba a las personas acogidas una
estancia prolongada que les permitia beneficiarse de la mayor parte del programa
y, aunque la resolucién saliera finalmente negativa, engancharse rdpidamente
en el procedimiento de arraigo; ahora se van a ver abocados a una pronta salida
y con un largo camino por delante hacia el arraigo. Parece que la situacién de
pandemia se ha aprovechado mds para dar salida al colapso de expedientes, sin
valorar adecuadamente, o sin tener en cuenta, su repercusién en los procesos
de autonomia e integracién de las personas y familias acogidas en plena crisis
sanitaria.

Conclusiones

El elevado aumento del nimero de personas solicitantes de asilo en los
tltimos afos ha puesto contra las cuerdas un sistema de acogida en Espana
infradimensionado. Los notables esfuerzos por incrementar el nimero de pla-
zas han sido incapaces de seguir el ritmo del crecimiento de las solicitudes.
Contra lo que cabria esperar en un afio plagado de restricciones al movimien-
to y, en particular, a los vuelos internacionales, el descenso del nimero de
solicitudes en 2020 fue moderado, muy inferior al producido en el turismo
internacional. Lejos de ser una crisis pasajera ligada a los conflictos en Orien-
te Medio, la resiliencia de los flujos procedentes de América Latina en este
afio excepcional confirma una destacada posicién de Espafia como receptor
de flujos de refugiados por primera vez en su historia reciente. Al respecto, la
situacién actual parece augurar una continuidad y repunte, una vez normali-
zada la situacién, en tanto en cuanto las causas que los motivan permanezcan.

Probablemente por la toma de conciencia de esta nueva realidad, parece
que se estdn produciendo cambios de estrategia en el afrontamiento de esta
cuestion por parte de los responsables politicos, consistentes, entre otras co-
sas, en acelerar las resoluciones, mayoritariamente desfavorables, que permi-
ten sacar del sistema de proteccién a las personas solicitantes cada vez mds
pronto y, de este modo, dejar mds plazas disponibles para quienes estdn en
espera. Aunque este proceso se habia iniciado en marzo de 2020, sus efectos
se empezaron a notar a finales de 2020, de modo que, en poco tiempo, se ha
pasado de un retraso de meses en cualquiera de los trdmites, a resoluciones
que llegan a los dos o tres meses de estar en la primera fase. Si bien esto per-
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mite aliviar la presién sobre el SAISAR y racionalizarlo, tiene la contrapartida
de dejar sin proteccién, en una fase muy temprana, a muchas personas que
no se van a ir y apenas han llegado a poder beneficiarse del programa, por
lo que les queda un largo recorrido en una situacién de gran vulnerabilidad
hasta que puedan solicitar arraigo. Mientras se ha producido el impacto de la
COVID-19, ademds, dichos cambios en la normativa de gestién, sobre todo
durante el confinamiento, vinieron acompafiados por otros que, relacionados
con las restricciones, han supuesto un reto de enorme envergadura para las
personas trabajadoras y usuarios del SAISAR, al multiplicarse la ya de por si
elevada incertidumbre y ansiedad a la que se ven sometidos habitualmente.

El proceso de adquisicién de autonomia dentro del SAISAR es una virtud
en cuanto no afsla a las personas solicitantes de su entorno, sino que, desde el
primer dia, promueve su proceso de integracién con la sociedad de acogida,
a través de un programa dotado con un equipo multidisciplinario que realiza
este acompafnamiento en el proceso de adaptacién psicoldgica y sociocultural
a la sociedad de acogida. En este sentido, la COVID-19 ha dificultado todos
los procesos de formacién, acompanamiento y socializacién, decisivos para el
éxito del SAISAR, y ha puesto en evidencia la brecha digital que sufren las
personas refugiadas, lo que ha complicado atin mds suministrarles los servi-
cios que necesitan.

Aunque la abnegacién y dedicacién de las personas que trabajan en el pro-
grama han posibilitado que las personas acogidas hayan estado protegidas y
atendidas en todo momento, el modelo descentralizado —aplicado por la Fun-
dacién Cepaim— sufrié mds durante el confinamiento para poder prestar sus
servicios, dada la imposibilidad de desplazarse a las oficinas, que el centraliza-
do —aplicado por la Cruz Roja—. Por otro lado, la falta de coordinacién entre
administraciones y de comunicacién e informacién de la prérroga de los do-
cumentos durante el estado de alarma a empresas participantes en el proceso
ha entorpecido hasta la extenuacién trdmites imprescindibles (empadronarse
o abrir una cuenta bancaria) para la vida cotidiana de estas personas. En este
contexto, las medidas tomadas por el Gobierno para ayudar a este colectivo a
afrontar la situacién producida por la COVID-19 han sido extremadamente
tibias, sin que apenas hayan solucionar los problemas originados.
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La publicacién de Refuge Beyond Reach
llega en un momento en el que parece
que las garantias que ofrecia la protec-
cién internacional estdn siendo socava-
das y se complica cada vez mds el acceso
al derecho de asilo. Ya sea por un firme
convencimiento o como una imposicién
legal, el derecho de asilo se ha visto como
una garantia a escala internacional para
la proteccién de las personas que sufren
algiin tipo de persecucién. Sin embar-
go, especialmente desde mediados de la

década de los noventa, los estados del
Norte Global han ido implementado
una variedad de estrategias para limitar el
acceso a este derecho. La criminalizacién
de la inmigracién se ha impuesto sobre
los paradigmas del humanitarismo y los
derechos humanos, y los mecanismos
para mantener el asilo «fuera de alcance»
se han vuelto ubicuos.

No obstante, como el propio FitzGe-
rald cuestiona en Refuge Beyond Reach,
esta lectura asume un pasado idealizado
del refugio que nunca ha tenido lugar.
Desde el concepto de asylon hieron en
la antigua Grecia hasta la limitacién
territorial de la Convencién de Ginebra
en 1951, el refugio ha estado ligado a
mecanismos para mantenerlo «fuera de
alcance». Ahora bien, segtin FitzGerald,
en las tltimas décadas hemos experimen-
tado un proceso de expansién y homo-
geneizacién de estos mecanismos entre
los estados del Norte Global. Trazando
un simil con estructuras defensivas de las
fortalezas de la Europa medieval —tales
como fosares, barbacanas, fortalezas y
puentes levadizos—, el autor concentra
su andlisis en sistematizar las estrategias
de «control remoto» de las migraciones
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que los estados implementan para limi-
tar el acceso al derecho de asilo mds alld
de sus propias fronteras. En los capitulos
centrales del libro presenta una investi-
gacién rigurosa de estas pricticas, prin-
cipalmente, a través de casos de estudio
de Estados Unidos, Canadd, Australia y
la Unién Europea, aunque también con-
templa el papel de pafses como México,
Cuba o Marruecos, tanto como agentes
de précticas de control como en su rela-
cién con las estrategias de los estados del
Norte Global.

Si bien queda claro que el objetivo
principal de esta obra se limita a exa-
minar estos mecanismos ejercidos fuera
de las fronteras estatales, a lo largo del
libro FitzGerald parece asumir, en con-
tra de la extensa literatura sobre los sis-
temas de asilo de los distintos paises del
Norte Global, que los mecanismos para
evitar el acceso al derecho de asilo no se
extienden también hacia el interior de los
estados, por lo que conseguir salvar todas
las barreras externas llegando al territorio
nacional supone una garantfa para acce-
der al derecho de asilo. Asi, aunque el
libro se centra en examinar los mecanis-
mos que los estados utilizan para mante-
ner el asilo fuera de alcance, subvirtiendo
o ignorando mandatos internacionales,
leyes nacionales e ideales humanitarios,
la apuesta mds innovadora de FitzGerald
es preguntarse no tan solo qué es aque-
llo que los estados hacen para limitar la
llegada de potenciales refugiados a sus
territorios, sino también qué es lo que
no hacen. Para este autor, si algo nos
ensefian los malabarismos discursivos y
legales a los que tienen que recurrir los

gobiernos estatales para fundamentar
las constantes violaciones del derecho
de asilo, en sus esfuerzos para imponer
estrategias de «control remoto» y man-
tener el asilo «fuera de alcance», es que
el estado de derecho y la sociedad civil
siguen teniendo la capacidad de limitar la
accién de los gobiernos. Por cada uno de
los casos que presenta, FitzGerald pone
de manifiesto todas las barreras que los
gobiernos han tenido que superar para
imponer politicas restrictivas al derecho
de asilo, y destaca precisamente aquellas
que no han podido salvar debido a la
accién de organismos judiciales e inter-
nacionales o que no han querido salvar
en pro de la opinién publica o para evitar
«dafios en su reputacién».

Con esto, FitzGerald concluye que, si
bien nos encontramos en una situacién
en la que cada ¢risis normaliza politicas
mds crueles para evitar la llegada de per-
sonas refugiadas a los territorios de los
estados del Norte Global, y ni las restric-
ciones legales ni el imperativo humanita-
rio son suficientes por ellos mismos para
poner limites a esta tendencia, una com-
binacién de ambos puede por lo menos
evitar opciones peores. A lo largo del
libro el autor se pregunta, por ejemplo,
por qué los gobiernos no deciden direc-
tamente deportar a todas las personas
que interceptan en alta mar e insisten,
aunque sin garantias, en evaluaciones de
urgencia de sus casos, o por qué se creen
obligados a desarrollar complicados argu-
mentos legales para justificar que cierto
punto de sus aguas territoriales o su for-
tificacién fronteriza no son adn territorio
nacional y, por lo tanto, las devoluciones
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en caliente que estdn llevando a cabo no
incumplen el derecho de asilo.

Asi, segin FitzGerald estas son peque-
fas victorias que nos muestran cémo los
mecanismos legales, las organizaciones
internacionales y la sociedad civil tienen
la habilidad de poner freno a las respues-
tas mds crueles de los estados para limitar
el derecho de asilo. No obstante, cuanto
mds avanza FitzGerald en desenmarafar la
«arquitectura de la repulsién», mds parece
reducirse el espacio entre la realidad del
control remoto y lo peor imaginable. En
un contexto en el que las personas que
intentan acceder al asilo son sometidas
repetidamente a situaciones de abandono
hasta la muerte, devoluciones en caliente y
deportaciones hacia contextos de extrema
violencia —ya sea endémica o como parte de
los propios mecanismos de «control remo-
to»—, instalaciones de detencién y acogida
en condiciones que rozan la tortura y asesi-
natos por parte de agentes de fronteras en el
ejercicio de sus funciones, cabe preguntarse
cudles son las respuestas «mds draconianas»
que se estdn evitando en realidad.

Refuge Beyond Reach deja al lector con
la sensacién de que su autor se muestra
incapaz de evitar reproducir la normali-
zacién de la violencia en las estrategias de
control remoto que él mismo revela en el
libro y que, en su apuesta para encontrar
formas de abrir «<nuevas avenidas para el
refugio», se muestra complaciente con las
estructuras sociopoliticas que sostienen
el régimen global de asilo de forma que
mantenerlo «fuera de alcance» siga siendo
una parte intrinseca de este.

Resefias de libros
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Caravanas migrantes y desplazamien-
tos colectivos en la frontera México-
Estados Unidos

El Colegio de la Frontera Norte, 2021,
378 pags.

Es posible hablar de las migraciones
forzadas en la frontera sur de Estados
Unidos desde otra perspectiva, la de
la frontera norte de México. También
serfa hacerlo desde la perspectiva de las
fronteras de Guatemala, El Salvador,
Honduras, Nicaragua, Panam4, Vene-
zuela, Colombia, Perd, Brasil, Ecuador
¢ incluso Chile. Este es uno de los obje-
tivos fundamentales de este libro coor-
dinado por Contreras, Parfs y Velasco,
donde intentan abordar qué sucede en la
frontera norte/sur de esa regién, con una
mirada diferente a las que estamos acos-
tumbrado, es decir, desde México. Los
diferentes capitulos estdn centrados geo-
gréficamente en las ciudades mexicanas
de Tijuana, Piedras Negras y Ciudad Jud-
rez, que por su posicién se han conver-
tido en tres importantes escenarios para
dimensionar las migraciones regionales.
Su narrativa ademds nos permite viajar
por toda América Latina, abordando
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uno de los temas sociopoliticos centrales
de las ultimas dos décadas de América
Central y México, en particular, pero de
dimensidn regional e internacional: c6mo
y por qué cientos de miles de personas
realizan un largo viaje para llegar, de
forma irregular, a destino, a la frontera
entre México y Estados Unidos.

El libro aborda el fenémeno especifico
de las llamadas «caravanas de migrantes» de
2018 y 2019, en su mayorfa conformadas
por ciudadanos centroamericanos. En estos
dos afios analizados, ello fue visibilizado
considerablemente por el entonces presi-
dente de Estados Unidos, Donald Trump,
quien viralizd su existencia a través de las
redes sociales, acusando a dichas carava-
nas de ser un peligro para la seguridad y
haciendo que se convirtieran en objeto
de debate puiblico y medidtico en Estados
Unidos. Todavia hoy siguen estando en la
agenda politica —y medidtica— de toda la
regién. Y aunque la lectura de este libro
nos lleve a 2018 y 2019, su relato es per-
fectamente vdlido para comprender mejor
las migraciones no solo de los afios anterio-
res, sino también vy, especialmente, de las
actuales migraciones, que siguen ocupando
un espacio relevante en la politica regio-
nal. Ni las caravanas han desaparecido, ni
tampoco las razones que siguen llevando a
miles de migrantes a emprender un viaje
tan peligroso desde sus paises de origen.

El fenémeno de las caravanas tiene
un elemento diferenciador de las migra-
ciones en la regién de afos anteriores.
Principalmente por su dimensién y com-
posicidn, por su capacidad de incidencia
politica y social, asi como por su tras-
cendencia medidtica. Estas migraciones

han pasado de ser en muchos casos un
fenémeno clandestino, a ser televisado en
horarios de mdxima audiencia en todas
las televisiones del mundo. Es el andlisis
de este hecho, la visibilidad, uno de los
puntos fuertes de este libro, respaldado
por un trabajo de campo muy importan-
te, que permite descubrir y humanizar un
fenémeno poco conocido en su momento
para gran parte de la opinién publica.
Los diferentes capitulos presentados
en este libro permiten abordar las migra-
ciones en la regién desde tres dngulos:
a) un andlisis especifico de las caravanas,
donde destaca su estudio demogrifico,
quiénes forman parte de ellas, de dénde
vienen y las motivaciones que han lle-
vado a integrarse en ellas; b) un an4li-
sis de las politicas publicas desplegadas
para hacerlas frente, especialmente desde
el 4dmbito local, y c) dar voz a aquellas
personas que las conforman. Este dlti-
mo punto es fundamental y enriquece el
debate publico sobre esta temdrica.
Destaca el recorrido que en todo el
libro se hace para identificar las buenas
précticas que se han hecho para afrontar
el reto de gestionar no solo la travesia de
estas caravanas por territorio mexicano,
sino también la llegada a destino de miles
de personas; cémo desde el dmbito local
se gestionan las migraciones e identifi-
car aquellas malas praxis de aquellos que
han preferido mirar para otro lado a la
hora de abordar este reto de seguridad
humana. Aqui los distintos autores que
analizan las diferentes politicas publicas
desplegadas abordan, también, algunas
respuestas que se han dado desde la socie-
dad civil. Y este punto ayuda a tener una
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mirada integral del andlisis de las migra-
ciones, especialmente si se hace con anid-
lisis en positivo.

Las caravanas, sin embargo, no expli-
can en su totalidad las migraciones forza-
das en la regién, porque las migraciones
clandestinas contintian. De no ser asi,
no se explicarian las cifras actuales de
detenciones en la frontera sur de Esta-
dos Unidos ni todos los cruces irregula-
res que se dan en las fronteras norte de
buena parte de paises latinoamericanos.
Pero, con las aportaciones de este libro,
comprendemos mejor nuevas formas de
desplazamiento, muy numerosas, que se
dan a plena luz del dia y a ojos de todos,
especialmente de los medios de comuni-
cacién y de las sociedades civiles de los
territorios que cruzan. Aunque no eran
el objetivo de este trabajo, su lectura nos
abre un abanico de problemdticas y reali-
dades poco analizadas: migraciones fami-
liares, migrantes por identidad sexual o
menores migrantes no acompafados.
Muchas preguntas y andlisis que quedan
en el aire.

Las conclusiones que sacan los distintos
autores del libro saben a poco. Cierto es que
son fruto de un trabajo colectivo, pero dejan
sobre la mesa algunas hipdtesis en las que
serfa muy interesante profundizar mds, espe-
cialmente porque estas migraciones siguen
continuando hoy en dfa, aunque con algu-
nas diferencias y variables a tener en cuenta,
y por tanto podrian ayudarnos a entender
mucho mejor las migraciones forzadas en la
regién en la actualidad y, especialmente, en
el futuro.

Resefias de libros
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Refugiados climdticos: un gran reto del
siglo xxi

Raig Verd, 2020

280 pags.

Nos dirigimos inexorablemente hacia
el abismo. El cambio climdtico y sus con-
secuencias rebasardn nuestras vidas en un
futuro, mds pronto que tarde, si no lo
remediamos. Con él, los desplazamientos
forzosos se multiplicardn por cientos para
acabar en millones, primero en distancias
cortas y en el interior de paises y, mds
tarde, hacia destinos mds lejanos, trans-
fronterizos y transcontinentales. Esta es
la tesis principal del trabajo de Miguel
Pajares, Refugiados climdticos, que supone
un intento encomiable, dtil y necesario
de adentrarse en un tema complejo, a
veces polémico, y sobre todo actual: la
relacién inextricable —mds indirecta de
lo que se presume— entre migraciones y
cambio climdtico.

El trabajo aborda la temdtica desde
la conviccidn, el entusiasmo y el rigor,
aportando una voz propia respecto al
andlisis del cambio climdtico, su vin-
culacién con los desplazamientos y las
estrategias de mitigacién y adaptacién
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para combatirlo. El libro es una compi-
lacién del pensamiento del autor respecto
al mundo actual y sus multiples crisis,
entre las que destaca la climdtica, como
catalizadora de las demds. La obra cons-
ta de dos partes bien diferenciadas: una
primera que explica de forma entendi-
ble y perfectamente sustentada a nivel
cientifico las causas y consecuencias del
calentamiento global; y una segunda
donde pormenoriza la vinculacién de la
crisis climdtica con los desplazamientos,
desgranando por zonas geogréficas los
posibles impactos.

Pajares combina su faceta mds desco-
nocida como bidlogo y su extensa expe-
riencia como antropélogo y responsable
de organizaciones sociales, para hacer
accesibles las principales discusiones
académicas sobre el nexo migraciones
y cambio climdtico y tomar partido por
alguna de ellas. En los primeros capitu-
los ofrece un perfecto resumen, respal-
dado con infinidad de informes y datos
—incluso se podrian considerar tediosos o
densos, pero el autor logra hacerlos dige-
ribles e interesantes—, sobre las causas y
efectos derivados del efecto invernadero
en la Tierra. En las siguientes secciones
ahonda en la relacién cambio climdtico y
migraciones, asumiendo su complejidad
sin caer en simplismos, aunque su repaso
de varios espacios acaba incorporando
demasiados discursos oficiales. En rela-
cién con el Sahel, por ejemplo, acepta el
relato de la desertificacidn, sin contrapo-
nerlo a otros que lo rechazan por no estar
suficientemente acreditado de forma
genérica en la regién. Tampoco enfatiza
la multiplicidad de factores —sociales y

politicos— que pueden provocar la deser-
tificacién, mds alld de las sequias.

Son precisiones imputables a la impo-
sibilidad de profundizar en los diversos
territorios, a pesar de que el trabajo, en
general, es cuidadoso en la presentacién
de perspectivas disonantes sobre debates
candentes. Pajares exhibe enfoques dis-
tintos y, lejos de arrugarse, se posiciona.
Lo hace incluso con las proyecciones
futuras sobre migraciones climdticas, aun
siendo consciente de las numerosas criti-
cas que han tenido por parte de estudio-
sos de primer nivel sobre movilidad como
Castles 0 De Haas. Respecto al concepto
«refugiado climdtico», también sabedor
de las reservas de algunos, se posiciona a
favor del término, ofreciendo argumen-
tos solidos y adecuados que denotan un
conocimiento exhaustivo de la literatura
sobre la cuestién. Solo en casos concre-
tos, como respecto al vinculo entre con-
flicto y cambio climdtico, el autor parece
no dominar suficientemente el terreno
o0 no visualizar como merece la comple-
jidad de la relacién del llamado threar
multiplier.

En todo caso, Refugiados climdticos es
una obra notoria y, en cierto modo, pio-
nera, porque es una de las primeras sobre
la temdtica escrita en espafiol. Es un libro
comprometido, honesto y valiente que
evoca una posicién militante —sin faltar
a la solidez— que, ante todo, es una lla-
mada de atencién, un grito desesperado
dirigido a la ciudadania y a las institu-
ciones mundiales para que luchen contra
la crisis climdtica de manera decidida y
sin dilacién. Aunque la obra, en algunos
casos, puede ser considerada alarmista y
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catastrofista en cuanto a las proyecciones
sobre los desplazamientos poblacionales
futuros, se acoge al peor de los escena-
rios para advertir de que atin hay tiempo
para evitarlo. Si la migracién serd o no
como propone el libro, o si estas predic-
ciones serdn a su vez instrumentalizadas
por los gobiernos del Norte Global para
legitimar mayores medidas de contencién
migratoria —lo cual es un riesgo mds que
razonable que empieza a vislumbrarse—
dependerd de la voluntad politica. Lo
tinico que estd claro es que Pajares apues-
ta por un cambio radical de paradigma,
que pase por la solidaridad, la concien-
ciacién y, sobre todo, una transformacién
del modelo productivo, culpable, segin
él, de la situacién de emergencia en la
que nos encontramos.
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Mujeres porteadoras en
Ceuta: la frontera como
recurso, estigma y jaula
DOI: doi.org/10.24241/rcai.2021.129.3.233

Lorenzo Gabrielli
Investigador senior, GRITIM -
Universitat Pompeu Fabra, Barcelona

Fuentes Lara, Cristina

La situacién de las mujeres porteado-
ras en la frontera sudeuropea: el caso
de Ceuta

Cenfro de Investigaciones Sociolégicas,
2019

345 pags.

A primera vista se podrfa pensar que la
coyuntura politica y sanitaria le ha hecho
un escaso favor a la publicacién de la inves-
tigacion de Cristina Fuentes Lara sobre las
mujeres porteadoras en Ceuta. La decisién
unilateral marroqui de interrumpir la llegada
de mercancias desde Ceuta, el 9 de octubre
de 2019 —con la consecuente interrupcién
del porteo—y la llegada de la pandemia de
COVID-19 en marzo de 2020 —con el cie-
rre total de la frontera marroqui- han hecho
desaparecer este fenémeno, por lo menos de
momento. A pesar de este drdstico cambio,
que ha afectado profundamente todos los
flujos que se desarrollaban en esta zona fron-
teriza, este libro no pierde ni una pizca de
su enorme valor analitico para descifrar una
de las dindmicas humanas transfronterizas
menos visibles.

En primer lugar, aunque parezca sorpren-
dente, hasta la fecha no existfa un estudio
completo y pormenorizado de una realidad
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tan relevante en érminos humanos, sociales y
econdémicos como es el de las mujeres portea-
doras. La atencién colectiva se habfa centrado
casi exclusivamente en los saltos de la valla,
respondiendo al gran atractivo semidtico del
«espectdculo fronterizo» relacionado con el
enfoque securitario del fenémeno migrato-
rio y las politicas represivas de la movilidad
humana. Este fendmeno habfa quedado
fuera de los focos, a causa de unas dindmicas
politicas, medidticas y cientificas de visibili-
dad/invisibilidad selectiva de los fenémenos
transfronterizos. Al lado de su invisibilidad,
es interesante sefialar la paradoja de que, en
una de las fronteras mds securitizadas de
Europa, no haya cifras de cudntas mujeres
cruzan cada dfa la frontera dedicdndose al
porteo, sino que solo existan estimaciones,
y ademds muy desiguales, que oscilan entre
4.000 y 25.000 personas al dia (p. 188-189).

Respecto al caso de las mujeres porteado-
ras, hasta la publicacién de este libro, la mira-
da académica era muy fragmentaria y tocaba
la cuestién casi solo de paso. La misma auto-
ra de este libro habia publicado previamente
algunos fragmentos de sus investigaciones,
pero esta obra rinde finalmente el debido
mérito a su extenso trabajo de campo. As{
mismo, el amplio y profundo andlisis pro-
porciona al lector los medios para compren-
der en profundidad el fenémeno del porteo,
acercdndonos a las trayectorias humanas
y sociales de las porteadoras, as{ como a su
imbricacién con las dindmicas econémicas y
politicas tanto a nivel local que global.

En segundo lugar, mds all del gran inte-
rés del caso empirico de Ceuta —uno de los
dos tinicos puntos terrestres de contacto entre
Africay Europa—, este estudio interroga tam-
bién dindmicas y fenémenos mds amplios

relacionados con la movilidad humana, las
fronteras contempordneas, los procesos de
fronterizacién y refronterizacién. Y lo hace
con una enorme profundidad, con una
ingente sensibilidad capaz de aunar una mira-
da de humanidad y empdtica con un gran
rigor analitico, y de mirar al mismo tiempo a
lo mds intimo de las experiencias personales
de estas mujeres y a la imbricacién de sus tra-
yectorias en las dindmicas globales mds globa-
les. Mds all4 de su especificidad y excepciona-
lidad, Ceuta representa un excelente prisma
para visibilizar la gran interdependencia de
los espacios fronterizos, a pesar de las crecien-
tes fortificaciones y de la securitizacién cada
vez mds profunda de la movilidad humana.
Asimismo, este trabajo detalla c6mo la fron-
tera, ademds de o mds que separar, conecta,
une y aglutina las zonas fronterizas, genera
oportunidades econémicas y humanas, en
momentos y contextos especificos.

Una apuesta metodoldgica cualitativa
valiente y seguramente no confortable —un
trabajo de campo etnogréfico longitudinal,
que combina observacién participante y
entrevistas en profundidad—, combinada con
una narrativa clara, coherente y hasta amena,
proporcionan al lector una gran cercanfa con
el objeto de estudio. Todo esto insertado en
un marco tedrico sélido y una metodologia
muy bien planteada, que escapa de un deter-
minismo deductivo y conffa en la inductivi-
dad en el desarrollo de teorfa e hipétesis.

En tercer lugar, hay que rendir tributo a
la capacidad de la autora —muy poco usual-
de aunar en su investigacidn una atenta pet-
cepcién de las dindmicas macrosistémicas
y globales tanto politicas y econémicas que
definen esta frontera, a una visién de escala
intermedia relacionada con las transcripcio-
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nes de estas mismas dindmicas en este «bor-
derland interdependiente» que incluye Ceuta
y su entorno marroqui (mds o menos cerca-
no), hasta conseguir llevarnos al contexto per-
sonal mds {ntimo y personal de varias mujeres
que dedican parte de su vida al porteo. Esto
permite conectar las marcas fisicas, sociales y
psiquicas del porteo con los contextos mds
amplios donde se realiza (la economia y la
politica local, revelando los aparatos fronteri-
zos de la gubernamentalidad biopolitica sobre
los cuerpos de las mujeres marroquies y sus
estrategias de resistencia.

En este sentido, Cristina Fuentes Lara
aborda las dindmicas fronterizas y transfron-
terizas con una perspectiva de género, que
indaga el impacto que el porteo tiene en las
vidas de estas mujeres y en su posicién social.
El andlisis resalta la gran arbitrariedad que
marca las vidas, no solo profesionales, de estas
mujeres, que dependen de la aleatoriedad de
los controles policiales y de su aplicacién de
las «normas», de los horarios de apertura y
cierre de los cruces fronterizos, de los tiem-
pos de espera, del orden en las colas, de la
remuneracién de su actividad profesional, asf
como de la posibilidad misma de realizar el
porteo.

Gracias a su detallado andlisis empirico
del «circuito de las porteadorasy, el «recorrido
fisico y psicoldgico que realizan estas muje-
res» durante el desarrollo del porteo, la auto-
ra describe y explica de forma contundente
cémo la conjuncién de la cuestién fronteriza
con el sistema econémico y politico, en sus
declinaciones locales e internacionales, se ins-
cribe en los cuerpos de las mujeres porteado-
ras y los marca de forma profunda, al mismo
tiempo que a su psique. «Yo peso 62 kilos
y cojo 90 kilos, mds de mis posibilidades a

Resefias de libros

mis espaldas, desde las 8, y no nos dejan salir
hasta las 11. Pues imaginate, desde las 8 hasta
las 11 no salgo, ya no me quedan ni manos ni
pies» explica una mujer porteadora (p. 208).

Por su trabajo en la frontera, las mujeres
marroquis porteadoras pasan de ser «subsidia-
rias» a «sustentadoras» de su unidad familiar,
dllegando a ser las jefas de familia» (p. 165). Y
todo esto a pesar de ser «el eslabén mds débil
de todo el circuito [de porteo] porque son
quienes cargan con el peso del fardo y con las
posibles contingencias que puedan surgir en
la frontera a cambio de una pequefia comi-
sién econdémica» (p. 164). Sin embargo, este
cambio de posicién social tiene repercusio-
nes importantes en la percepcién social hacia
estas mujeres y hasta en su propia autoper-
cepcibn. Se encuentran atrapadas en un bucle
en el cual conviven, de un lado, el desprecio
hacia su profesién —«odio la aduana y odio
mi vida» (p. 249) explica una mujer entre-
vistada—y el deseo de dejarlo, y, del otro, la
necesidad econdmica y psicoldgica de seguir.
«Las porteadoras tienen un sentimiento de
culpabilidad haca ellas mismas, sienten que
han perdido su vida en la frontera y que ellas
son las responsables de su propio malestar
psiquico», explica la autora (p. 249).

Por dltimo, cabe destacar que el conoci-
miento que se obtiene del trabajo de Cristina
Fuentes Lara proporciona interrogantes y pis-
tas de andlisis para abordar en el futuro. ;Qué
pasard cuando finalmente se vuelvan a abrir
los cruces fronterizos de Ceuta? ;Volverd en
algiin momento cercano el porteo? ;Cudles
han sido y cudles serdn las estrategias y las
oportunidades de vida de las mujeres que se
dedicaban al porteo?
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Un anadlisis de la COVID-19
mas alla de la dimensién
sanitaria

DOI: doi.org/10.24241/rcai.2021.129.3.236

Alfredo Crespo Alcdzar
Profesor, Universidad Antonio de

Nebrija y Universidad Internacional
de Valencia

Innerarity, Daniel
Pandemocracia. Una filosofia de la
crisis del coronavirus.

Galoxia Gutemberg, 2020
156 pags.

Daniel Inneratity nos presenta un suge-
rente ensayo sobre el acontecimiento que
ha monopolizado la agenda de institucio-
nes internacionales, gobiernos y ciudada-
nos desde los primeros meses de 2020: la
COVID-19. No se trata en ningtin caso de
un trabajo catastrofista, plagado de cifras
sobre contagios y muertes, sino una colec-
cién de articulos bien ordenados en los
que combina aspectos relacionados con las
cuestiones sanitarias con otros en los que
aborda las controversias politicas deriva-
das de la respuesta ofrecida a la pandemia,
siempre partiendo de la base de que esta
ha acontecido en un escenario de «crisis
estructural permanente».

A través del realismo que permea por
toda la obra, el autor se centra en dimen-
siones que exigen una reflexién pausada.
En este sentido, pone en valor determi-
nados argumentos que, en el frenesi de
la inmediatez, quizds hayan ocupado un
lugar marginal. Al respecto, uno de los

principales es el déficit de instituciones
de gobernanza global, un fenémeno de
larga tradicidn pero que la COVID-19 ha
retratado de forma tangible. En efecto, los
actuales instrumentos de gobierno estdn
hechos para gestionar epidemias, no pan-
demias, ya que contamos con instituciones
locales, no globales, sentencia Innerarity.

En consecuencia, nos hallamos ante
una anomalia cuya obligatoria subsanacién
exige adoptar medidas en el corto plazo.
Sin embargo, acerca de tal posibilidad, el
autor se muestra escéptico y motivos no
le faltan: «la conciencia de los bienes y las
amenazas que compartimos pone nue-
vamente de manifiesto que esos bienes y
males colectivos sobrepasan la capacidad
de los estados. Cada vez estamos menos
en un mundo de estados soberanos yux-
tapuestos y mds en uno de espacios super-
puestos, conectados ¢ interdependientes»
(p. 154).

A pesar de la veracidad de la ante-
rior afirmacidn, la pandemia también ha
refrendado que determinadas conductas y
ciertos patrones podrian abrirse hueco en
los préximos tiempos. Con relacién a las
primeras, Innerarity alude a la posibilidad
de que algunas tendencias iliberales que se
habian constatado antes de marzo de 2020
se multipliquen. En este apartado sobre-
sale el mantra que defiende el recorte de
libertades para ganar eficacia o un utépi-
co retorno al Estado-nacidn, elevado a la
categorfa de tnico actor capacitado para
aportar certidumbres.

Esta advertencia no es solo retérica,
sino que viene avalada por los hechos. En
efecto, basta recordar que el cierre de fron-
teras constituyé una de las medidas estre-
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lla adoptadas por los estados miembros
de la Unién Europea: «las situaciones de
alarma no suspenden el pluralismo, solo
su dimensién competitiva (...) Las demo-
cracias no fueron creadas para el estado de
excepcién, sino para la normalidad. Una
sociedad democrdtica no soportaria ni
siquiera la sospecha de que los derechos
no van a volver (p. 77).

En lo que atafie a posibles patrones de
comportamiento que podrian asentarse,
el profesor Innerarity nos previene sobre
los riesgos de considerar a China como
prototipo de gestién y de respuesta a la
COVID-19, puesto que lo que realmen-
te hizo el Gobierno de Beijing consistié
en globalizar el virus y nacionalizar la
informacién: «la autoridad del Gobierno
chino no es un modelo de nada. Otros
paises y localidades han realizado con-
finamientos sin sacrificar valores demo-
criticos (...) Tal vez tardemos mucho en
saber la crueldad que tuvo lugar en aquel
espacio cerrado de Wuhan y, en general,
en conocer los datos reales de la pande-
mia en China» (p. 79).

Con todo ello, ;qué «<mundo» nos espe-
ra en la pospandemia? Como respuesta a
este interrogante de enjundia, el autor pre-
fiere centrarse en aquello que no va a suce-
der, por ejemplo, el final del capitalismo
y al advenimiento de un nuevo comunis-
mo, aunque no por la via de la revolucidn,
como proclama por ejemplo Slavoj Zizek.
Dicho con otras palabras, la globalizacién
proseguird su camino, lo que implica que
amenazas de naturaleza similar a esta dlti-
ma pandemia podrfan repetirse en un futu-
ro nada lejano, provocando consecuencias
imposibles de vaticinar en la actualidad.

Resefias de libros

En intima relacién con la idea ante-
rior, no debe incurrirse en el error de
sobrevalorar la capacidad de la ciencia,
tan denostada por el populismo, para
ofrecer soluciones infalibles: «se da la
paradoja de que esta crisis revaloriza el
saber de los expertos, pero pone de mani-
fiesto hasta qué punto es insuficiente este
saber en relacién con el tipo de decisio-
nes que hemos de tomar, decisiones que
por muy informadas que estén siguen
teniendo una dimensién de apuesta» (p.
47). En este sentido, Daniel Innerarity
otorga a las actitudes ciudadanas una
jerarquia similar a la de los cientificos,
refiriéndose de esta manera a la (egoista)
conducta repetida en innumerables oca-
siones consistente en afirmar (sin bases
sélidas, cabe insistir) que un contagio no
provocaba nada.

Esta puerilidad simplemente plasmaba
la tendencia de la humanidad a pensar de
manera lineal y no sistémica: «me atrevo
a decir que si Kant viviera actualmente
habria formulado asi el imperativo categé-
rico, ligeramente adaptado a la situacién
de la pandemia: actda de tal manera que tu
comportamiento no contribuya a aumen-
tar la posibilidad de que se produzca esa
catdstrofe que no es evidente a tu percep-
cién sistémica» (p. 115).

En definitiva, una obra pedagdgica en
la que, partiendo de la explicacién de la
pandemia de la COVID-19, el autor ofre-
ce un andlisis riguroso en el que conecta
corto, medio y largo plazo, manejando
para ello principalmente dimensiones poli-
ticas e institucionales.
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El ndmero 129 de Revista
CIDOB d'Afers Internacionals
analiza el impacto de la
pandemia de la COVID-19

en la proteccién internacional
desde una perspectiva
comparada. En concreto, tiene
un doble objetivo: por un lado,
pretende generar conocimiento
académico sobre un tema
poco conocido por su cardcter
extremadamente reciente; y,
por ofro, quiere profundizar
en las contradicciones e
implicaciones que representa
el asilo en confinamiento. De
especial interés es entender
cémo la pandemia ha actuado
como acelerador en la deriva
restrictiva del régimen global
de asilo, al haberse limitado
el acceso tanto al territorio
como al procedimiento y la
acogida en distintas geografias
de América Latina, el
Mediterréneo y Europa.
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