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RESUMEN

Este trabajo de investigacién responde a la situacién juridico-
politica y social que Europa viene atravesando desde la crisis de
refugiados en 2015. Ante las llegadas masivas irregulares en los Estados
miembros con fronteras exteriores de la Unién, especialmente en el
Mediterraneo, con su consiguiente saturacion, y sin vias legales y seguras
por las que acceder al Sistema Europeo Comun de Asilo para solicitar

proteccion internacional 4,como se protege el derecho al asilo?

El objetivo de este trabajo es analizar como se protege el derecho
al asilo en el itinerario de una persona solicitante tomando como caso de
estudio la ciudad de Valencia en 2019 (situacion pre-COVID-19). Para ello
se transita entre el nivel europeo, estatal y subestatal estudiando las areas
de acceso al asilo y el sistema de acogida, desde el binomio de seguridad

— derechos humanos, en el marco competencial de cada actor.

Se examinaran los niveles normativo-politicos de cada uno de los
actores publicos involucrados, para descubrir que la gestion en la practica
es de las entidades sin animo de lucro. Se terminara con un trabajo de
campo con las entidades involucradas en la proteccién de las personas
solicitantes en la ciudad de Valencia. Las ONG analizaran de manera
transversal el sistema de acogida y la proteccién del asilo desde su

posicién de actores primarios.

La principal conclusion que se extrae de este estudio es que
mientras que en el acceso a la proteccion internacional es limitado con
politicas donde predomina la seguridad; el sistema de proteccion es
garantista de esos DDHH, al menos en la norma. La realidad es que el
sistema espafnol presenta deficiencias a nivel normativo, de recursos,
financiero y de gestion con una consecuencia nefasta para la sociedad. El
sistema acoge sin integrar. Esta situacion podria desencadenar en el
medio y largo plazo, en situaciones de tensién social, donde los actores
publicos reforzaran la perspectiva de seguridad, limitando el acceso a la
proteccion internacional, perjudicando en ultima instancia a la persona

refugiada.



ABSTRACT

This research work arises in response to the legal, political, and
social situation Europe has been experiencing since the refugee crisis of
2015. As EU member states with borders exterior to the Union, especially
those on the Mediterranean coast, are saturated by waves of irregular
immigration and and asylum seekers are faced with legal uncertainty when
applying for international protection via the Common European Asylum

System: how is the right to asylum protected?

The aim of this investigation is to analyze the ways in which the right
to asylum is protected at the European, state, and sub-state levels. To do
so this paper will follow the journey of an asylum seeker in Valencia, Spain
in 2019 (pre-COVID-19 pandemic) as a case study, examining areas of
access to asylum and the reception system within the competence
frameworks of each actor through the lens of the security — human rights

dichotomy.

In order to assess the current management in practice of the non-
profit sector involved in the asylum process, the standards and policy of
each public actor will be examined, culminating in fieldwork with the entities
involved in the protection of asylum seekers in Valencia. The NGOs will
carry out a transverse analysis of the reception system and asylum

protection from their position as primary actors.

This study’s main finding is that while access to international
protection is limited with policies dominated by security considerations; the
system safeguards these human rights, at least on paper. In reality, the
Spanish system presents shortcomings at the legal, and financial and
management resource levels, with disastrous consequences for society.
The system takes in without integrating. In the medium to long term this
situation could trigger social unrest, with public actors recurring to the
security perspective, limiting access to international protection, and

ultimately harming the refugee.



INDICE

LISTA DE ABREVIATURAS........outttiiiiitiiiiiiaa s sassasnsasasnnnnnnnnnes XXIII
INTRODUGCCION. ...ttt XXVII
1. CUESHONES GENEIAIES .. . i eeeeieieiiee e XXVII
(P R {51 oY [V T3 o o S XXVII
1.2, JUSHIfICACION ... e XXX
2. Metodologia.......cooeiiiiiiiii XXXVII
2.1. Metodologia del Marco t€OrCO ........cocviviii e, XL
2.2. Disefio de la investigacion ............cccccviiiiiiiiiiii XLV

VARG T I -1 o= 1o e [= 371 1 ] o o TP LV

2.4. Aspectos éticos — legales de la investigacion.............ccccoeeveviiiiveieneee, LXV

3. Interés de la iNvestigacion ..........coooooiiiiiiieee LXVI

PRIMERA PARTE ..ottt ettt estte e s tee e s st e e st e e e e s aaeeeessasaeaessnnneeeenns 69
CAPITULO 1. EL SISTEMA DE PROTECCION INTERNACIONAL EN LA UNION
BEUROPEA ...ttt ettt e e e st e e e et e e s s sata e e e e s taeeeessnsaeeessnseeeeenns 71
R 11 e T ¥ T o o S 71

2. Marco normativo y POltICO .......cceiiiiiiiiiii 81

2.1. Derecho internacional .............couuuiiii i 81

2.2. Derecho de la Unién Europea: el SECA 'y la crisis de refugiados................ 86
2.21. Los inicios del SECA: el ELSJ y fundamentos del SECA ...........ccccevvee. 86
2.2.2. EI SECAy la crisis de refugiados............coovvviiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee 97
3. El acceso al sistema de proteccion internacional ..............cccccceeviiiiviiiiiiinnnnnn. 122
3.1. Analisis del marco NOrmMativo ...........cooviieiiiiiiiicce e 122
3.1.1. Relativa a la concesion de la proteccién internacional: Directiva 2001/55
........................................................................................................................ 123
3.1.2. Relativas a la determinacién del Estado que tramita la solicitud ............ 130
3.2. Gestién en el acceso al sistema de proteccion internacional: el Mediterraneo
........................................................................................................................ 142
3.2.1. Medidas unilaterales: misiones PCSD en el Mediterraneo..................... 146
3.2.2. Pactos CON terceros PaiSES ......coeveieieieeieeeeee e 162
a) Acuerdos CON Libia..........uueiiiiiii 162
b) Acuerdo con Turquia: Paises de origen seguros y tercer pais seguro.......... 168
3.3. Valoracion del acceso al sistema de proteccion internacional................... 182
4. El sistema de @Cogida..........ceeveriiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeee e 186
4.1. Analisis del marco NOrmMativo ...........ooeviiiiiiiiieee e 187
4.2. Gestion en la acogida: financiacion hacia los Estados Miembros.............. 201
4.3. Valoracion de la @acogida.............ceeeeeeiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeeeee e 207

5. ConSideraciones fINAIES ......cuvee e e 211



CAPITULO 2. EL SISTEMA DE PROTECCION INTERNACIONAL EN ESPANA

............................................................................................................................. 217
R 1o T ¥ T o o T o SR 217
2. Marco normativo y POItICO .......cceviiiiiiiiiii 223
3. El acceso al sistema de proteccion internacional ..............ccccceeeeeiiiiiiiiiinnnnn. 227
3.1 Analisis del marco NOrmMativo ............coeii i 227
3.1.1. LaLey de Asilo 12/20009..........ooomiiiiii it 227
3.1.2. El procedimiento de asilO............euiiiiiiiiiiiiicc e 234
3.2. La gestion en el acceso al sistema de proteccion internacional: Marruecos
........................................................................................................................ 251
3.3. Criticas del Defensor del Pueblo en el acceso ...........ooovvvvvciiiiieiiieeiiiinnnn. 261
3.3.1. Problemas en el acceso al procedimiento..........cccceeviviiiiiiiiriiiin e, 262
3.3.2. Problemas con las garantias del procedimiento de asilo........................ 280
I B VE=1[o] = TorTo] Mo 1= = Totot =TT o TP 299
4. El sistema de acogida espafiol: €l SAPI..........coooiiiiiii e, 301
4.1. Marco normativo-politico: los Manuales de Gestion...........cccccceeeveeeeeennene. 303
4.2. SAPI: Sistema de Acogida e IntegraciOn............cccceeeeeiiiiiiiiiiiiiee e, 317
4.2.1. La integracion Como CONCEPLO .....ccvuvuiiiiiiiiieeeeice e 318
4.2.2. La relacion entre acogida e integracion en el SAPI ..........coovviiiiiiiiiinennn. 327
4.3. Gestion en la acogida: financiacion alas ONG ...............ccccvieeeeiecennnnnn, 331
4.4, Criticas del Defensor del Pueblo al SAPI ..., 342
4.5. Valoracion del sistema de acogida...........c.ceevvvvieiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeee 357
5. Consideraciones finales..........cooeeeiieiiiii e 358
SEGUNDA PARTE ....oiiittiee ettt sttt st e e s e e e s 361
CAPITULO 3. EL SISTEMA DE ACOGIDA EN LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS: LA COMUNIDAD VALENCIANA.........coeeeeeeeeeeeeeeennn, 363
R oY U oo o T o PSR 363
2. Marco normativo y POIItICO ......eeeiieiiii e 365
3. El sistema de acogida en la Comunidad Valenciana.............c...ccceevvvvvvnnnnnn.. 372
K T IV =T (oo g To] 4 4= 1 1Y/ TP 373
3.2. Marco OrganizZatiVo..........ccoeeieeeeeeee e 381
3.3. Recursos de acogida .........cooeeeeieeieeiee e 383
3.4. Servicios y derechos del SAPI prestados porla CV...........cooeeeeiieeee. 387
4. Consideraciones fiNaleS..........uuuiiiiiiiii e 393

L 1] 10T U T ex o T o PSSR 395
2. Marco tedrico: la importancia de los actores locales en la acogida............... 400
3. El sistema de acogida en Valencia ... 410
3.1, Marco POITICO .o 410

XIl



3.2. Marco organizatiVo...........cccooiieiiiiiiiccc e 427

3.3. Recursos de aCogida .........ccoeeeeeeiieeieeeeee e 428
4. Las entidades sin animo de lucroen Valencia ..........ccooveeeeiiie e 430
4.1. Seleccion y analisis de entidades ...........ccooiveeeiiiiiiiiiii e 431
4.1.1. Proceso de seleccion de entidades.........c.oveeeeeeeeeeeeeee e, 431
1. Subvenciones a entidadesS .........oeen e 432
2. SelecCion de entIdAdES..... .. oeieeee e 444
4 .1.2. Analisis de las entidades mas relevantes............ccovveeeeoeie e 454
1. Analisis de los planes de acogida............cccccceiiiiiiiiiieeccec e 458
4. Consideraciones fiNAIES .........ve i e 475
TERCERA PARTE TRABAJO DE CAMPO ... 479
CAPITULO 5. ANALISIS DEL SAPI DESDE LOS ACTORES PRIMARIOS..... 481
1IN TOTUCCION ..o e e e et 481
2. Cuestionario a entidades participantes en el sistema de acogida local......... 482
2.1. Sobre el sistema de acogida a nivel nacional..............cccccccvvviiiiiiiiniinnnnne. 483
2.2. Sobre el sistema de acogida a nivel local .............cccccvveeiiiiie 487
2.3. Sobre el sistema de acogida y la integracion .............ccccoooooiiie 490
3. Grupo de Discusion: el SAPI en Valencia, 2019 ........cccooiiiiiiiiiiiiieieeen. 493
O Y] U] | = o [0 1= TR 503
CAPITULO 6. DISCUSION DE LOS RESULTADOS......cveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeenne 509
CAPITULO 7. CONCLUSIONS ...ttt ettt eeeeeeeeaeeaeseeeeeeeeeeeeeens 521
1. CONCIUSIONS ... e 521
2. Future lines of investigation .............ccccc 530
3. RECOMMENAALIONS ... ettt ettt e e et e e eeeaas 531
CAPITULO 8. ANEXOS ..ottt et eeeee e eee s e e e eeeeeseeeeseesessessesesseeeneeeessseneens 535
1. Anexo | —=Sobre €l CUESHIONAIIO .. .. oo 535
1.1. Consideraciones a la hora de estructurar el cuestionario.......................... 535
1.2. Revision del cuestionario por 10S eXpertos .........ccceeviviiiiiiiecciie e, 535

1.2.1. Correo electronico a los expertos para revision del cuestionario ad hoc 535
1.2.2. Documento para validacion del cuestionario a expertos: cuestionario ad hoc

........................................................................................................................ 536
1.2.3. Cuestionario previo a la validacion..............ccccccvviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeee 548
1.2.4. Andlisis de concordancia y resultados del proceso de validacion........... 554
1.3. Cuestionario ad hoc para entidades participantes del sistema de acogida en
la ciudad de ValenCia............uuoiiiiiiiieeeee e 566
1.4. Resultados del cuestionario .............oooeieeiiiiiiiii i 576
2. Anexo Il - Sobre el Grupo de diSCUSION............cccevviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeee 585
2.1. Texto de toma de contacto con los participantes ..........cccccccvvvviiiiiiiinnnnne. 585
2.2. Material entregado a las entidades: consentimiento informado................. 587

Xl



2.3. TraNSCHPCIONES ....cvviiiiiieeeee e e et e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e eaaaas

CAPITULO 9. BIBLIOGRAFIA ...t e e eeeeeeereeveereesessessessesssresesessensens

XIV



LISTA DE TABLAS

Tabla 1. Caracteristicas generales de la investigacion cualitativa ... XXXVIII

Tabla 2. Esquema - Disefio de la investigacion ............cccccoeveiiiviiiiiieenen, LV
Tabla 3. Interpretacion Alfa de Cronbach ..., LIX
Tabla 4. Coeficiente de fiabilidad por dimensiones evaluadas ............... LIX
Tabla 5. Etapas de los grupos de diSCUSION .........ccooeveiiiiiiiiiiiiiieeceeii, LXI
Tabla 6. Guion de preguntas para el grupo de discusion....................... LXI

Tabla 7. Resumen de la evolucion de las directivas que componen el SECA.

1207 SR 121
Tabla 8. Resumen Directiva 2001/55/CE ... 125
Tabla 9. Resumen Reglamento (UE) n.° 603/2013 EURODAC.............. 131
Tabla 10. Resumen Reglamento (UE) n.° 604/2013 Dublin................... 137
Tabla 11. Resumen de EUNAVFOR MED Sophia........cccccoeovvvveeivnnnnnnnn. 149

Tabla 12. Resumen de las fases previstas para el despliegue de la
operacion EUNAVFOR — MED Sophia .......ccoooveeiiiiiiiiiiiieeeeeeeeein, 151

Tabla 13. Lista de paises considerados seguros por Estado miembro.. 172

Tabla 14. Resumen Directiva 2011/95/UE...............ccoo 187
Tabla 15. Resumen Directiva 2013/32/UE...........cccooiiiiiiiiiiiiieeeeen 192
Tabla 16. Resumen Directiva 2013/33/UE.............cccooeii 198
Tabla 17. Resumen Reglamento (UE) n.° 514/2014 FAMI .................... 202
Tabla 18. Resumen Reglamento (UE) n.° 516/2014 FAMI .................... 204
Tabla 19. Resumen de la Ley 12/2009 ..., 232

Tabla 20. Cuadro resumen del desglose de competencias en materia de
aSilo POr MINISTEIIOS .....coeeieeeeieiie e 243

XV



Tabla 21. Informe del Defensor del Pueblo de 2016. Acceso................. 263

Tabla 22. Informe del Defensor del Pueblo de 2017. Acceso ................ 265
Tabla 23. Informe del Defensor del Pueblo de 2018. Acceso. ................ 270
Tabla 24. Informe del Defensor del Pueblo de 2019. Acceso................. 275
Tabla 25. Evolucién cronolégica de los problemas en el acceso........... 278

Tabla 26. Informe del Defensor del Pueblo de 2016. Garantias en el

ProCediMIENIO .. .o 282

Tabla 27. Informe del Defensor del Pueblo de 2017. Garantias en el

ProCediMIENIO ... 287

Tabla 28. Informe del Defensor del Pueblo de 2018. Garantias en el

ProCEAIMIENIO .. e 291

Tabla 29. Informe del Defensor del Pueblo de 2019. Garantias en el

ProCEAIMIENIO .. e 294

Tabla 30. Evolucion cronoldgica de los problemas en las garantias en el

(o] o ot=To [ 4 1T=T o) (o TSP 296
Tabla 31. Evolucién entidades involucradas en el sistema de acogida . 304
Tabla 32. Actuaciones por fases segun los Manuales 3.3y 4.1 ............ 314
Tabla 33. Dificultadores y facilitadores en el proceso de integracion..... 331
Tabla 34. Numero de plazas por titularidad ............coooveeiiiieiiiiien, 334

Tabla 35. Financiacién total para cada ano, segun Convocatorias 2017,
2018 Y 2019 e 337

Tabla 36. Financiacion por prioridades Resolucion Convocatoria 2017
(PIUFINUAL) ... e e 339

Tabla 37. Financiacion por prioridades Resolucién Convocatoria 2018
(PIUFINUAL) ... e e 339

XVI



Tabla 38. Financiacion por prioridades Resolucion Convocatoria 2019 Ay

B (PIUMI@NUAN). ... 340
Tabla 39. Solicitudes totales y acumulacion .................ccccc, 341
Tabla 40. Informe del Defensor del Pueblo de 2016. Acogida............... 345
Tabla 41. Informe del Defensor del Pueblo de 2017. Acogida............... 348
Tabla 42. Informe del Defensor del Pueblo de 2018. Acogida............... 352
Tabla 43. Informe del Defensor del Pueblo de 2019. Acogida............... 355
Tabla 44. Evolucion cronoldgica de los problemas en la acogida.......... 356
Tabla 45. Resumen Ley 15/2008...........oovviiiiiiiiiiiieceee e, 375
Tabla 46. Resumen Decreto 93/2009 ... 377
Tabla 47. Resumen Ley 3/2019 ... 380
Tabla 48. Servicios y derechos del SAPI ofertados porla CV ............... 389
Tabla 49. Categorias e indicadores. Analisis objetivos politicos............ 412
Tabla 50. Factores de la integracion y conceptos relacionados ............ 425

Tabla 51. Entidades y cuantia de las subvenciones (€) por centro de gasto
del. Ayuntamiento Valencia, 2019 (ordenadas por el total de manera
AESCENAENTE) ... 437

Tabla 52. Entidades y cuantia de las subvenciones (€) por centro de gasto

de la Generalitat 2019 (ordenadas por el total de manera descendente)

Tabla 53. Resumen de la preseleccion de entidades en el sistema de

acogida de ValenCia..........oooeuiuiiiiiee e 453

Tabla 54. Entidades que se analizaran en la ciudad de Valencia. Paso

011>V o TSP 455

Tabla 55. Entidades para analizar en el presente estudio de investigacion.
Listado definitiVo ...........oiiiiiiii e 457



Tabla 56. Dominios de la integracion y areas ...........cccceeeveevevviieeeeennnnnnn, 458
Tabla 57. Borrador Analisis Programas ... 459

Tabla 58. Entidades y programas identificados en el SAPI. Ciudad de

Valencia 2019 ... 460
Tabla 59. ACCEM. La nostra ciutat el teu refugi.........cccccoeeeeeiriininnnnnnnin. 461
Tabla 60. ACCEM. AriadNa.........ccoooiiiiiiieiiiiie e 462
Tabla 61. ACCEM. Atencién a necesidades basicas y urgentes ........... 463
Tabla 62. ACCEM. Atencion y mediacion cultural.................cccooeeeee. 464
Tabla 63. ACCEM. Actuacion del aprendizaje de idioma....................... 465
Tabla 64. CEAR. Acogida temporal ... 466
Tabla 65. CEAR. Formaciony empleo...........ooviiii 467
Tabla 66. Cruz Roja. Acogida temporal ..............cccoovviiiiieiiiiieieen, 470
Tabla 67. Ahora que estan aqui, te necesitan mas cerca...................... 471
Tabla 68. Hijas de la Caridad. Chatillon................coovvviiiiiieiiiiin. 472

Tabla 69. Resumen de los datos obtenidos sobre el sistema de acogida en

Tabla 70. Resumen de los datos obtenidos sobre el papel de los actores

locales aplicado a la ciudad de Valencia ...........ccoooeeevviiiiiiiiiiiiieeeeeeeee 504

Tabla 71. Resumen de los datos obtenidos sobre la integracion en el

sistema de aCOgida .........cooeiiiiiiiiiie e 505

Tabla 72. Estadisticos - descriptivos............coviieiiiiiiiiiiie e 557

XVIII



LISTA DE FIGURAS
Figura 1. Resoluciones favorables y desfavorables en la UE. 2018 ........ 99
Figura 2. Resoluciones favorables y desfavorables en la UE. 2020 ........ 99

Figura 3. Linea cronologica de la situacion en el Mediterraneo central y las
misiones de la UE (2013 —2019)......coiiiiiiiieccee e 161

Figura 4. Lugar de presentacion de solicitudes de asilo 2016 — 2020 (%)

Figura 5. Evolucion de las resoluciones en Espafia 2016 — 2020 (%) ... 239
Figura 6. Proceso de acceso al asilo en Espafia............cccceeeeeeeiiieeenn, 242

Figura 7. Esquema de la estructura del Ministerio del Interior con

competencias relativas al asilo ........ccooooviiiiiiiiiiiii 244

Figura 8. Esquema de la estructura del Ministerio de Inclusion con

competencias relativas al asilo ........ccooooviiiiiiiiiiiii 246

Figura 9. Resumen. Principales 6rganos implicados en la gestion del asilo

Figura 10. Top 5 de los paises de procedencia de las solicitudes de asilo
2016 2020 ... oo 293

Figura 11. Evolucion solicitudes de asilo en Espana con respecto a la UE
2016 — 2020 ... ..o 302

Figura 12. ltinerario de acogida e integracion — 2017 (v. 3.2)................ 308

Figura 13. Itinerario de acogida e integracion — 2018 y 2020 (v 3.3 y 3.4)

XIX



Figura 16. Organigrama Vicepresidencia, Consejeria de Igualdad y

POliticas INCIUSIVAS. ... e 382

Figura 17. Evolucion solicitudes de asilo C. Valenciana y provincia Valencia

20716 — 2020 ...t 398
Figura 18. Linea estratégica 1 .........cooovviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeee 415
Figura 19. Linea estratégica 2 .........c.ooovvviiiiiiiiiii e 415

Figura 20. Distribucién por Categorias en el Plan de Servicios Sociales417
Figura 21. Distribucion por Categorias en el Plan Marco de Integracion423
Figura 22. Ampliacion Categoria Il del Plan Marco de Integracion ........ 423

Figura 23. Distribucion de peso de los factores de la integracion de acuerdo

con las categorias del Plan Marco de Integracion ...............ccccccecnnenenee 426

Figura 24. Organigrama Area de Bienestar y Derechos Sociales del

Ayuntamiento de Valencia ............ccccccvviiiiiiiiii 428
Figura 25. Programa Subvenciones Ayuntamiento Valencia................. 433

Figura 26. Proporcion de gasto dedicado a los centros de gasto con impacto

en SBPI sobre el total subvenciones. Ayuntamiento Valencia, 2019..... 434

Figura 27. Porcentaje del n.° de subvenciones a cada centro de gasto.
Ayuntamiento Valencia, 2019 ..o 435

Figura 28. Porcentaje de las subvenciones en € recibidas por las entidades

analizadas. Ayuntamiento Valencia, 2019 ............cooiiiiiiie e, 439
Figura 29. Buscador de Subvenciones de la Generalitat Valenciana .... 440

Figura 30. Ejemplo de busqueda en el buscador de la GVA: caso de Cruz

Figura 31. Porcentaje de las subvenciones en € recibidas por las entidades

analizadas. Generalitat Valenciana (con Cruz Roja)............ccccceeeeeeeen. 443

XX



Figura 32. Porcentaje de las subvenciones en € recibidas por las entidades

analizadas. Generalitat Valenciana (sin Cruz Roja)...........cccceevvvvvvvnnnnn. 444

Figura 33. Total de subvenciones de las entidades analizadas con respecto

A A MNEAIA e 456

Figura 34. Resumen visual de los programas analizados y su relacion con

F= T ) (=T ir= T [ o PP 474
Figura 35. NPS Sistema de Acogida Espafna ........cccccccvvvviviiiiiiiiiinennnnn. 484

Figura 36. item 12.1 “Los plazos de espera para la realizacién de la

entrevista sSon asuMIbIES” ... 484

Figura 37. item 12.4 “Los plazos de resolucion de la OAR no afectan a la

integracion de las personas SBPI” ..., 485

Figura 38. Sobre el marco normativo del sistema de acogida en Espana

............................................................................................................... 486
Figura 39. Sobre la integracién y el sistema de acogida espafiol .......... 487
Figura 40. NPS Gestion del Sistema de Acogida en Valencia............... 488

Figura 41. item 15.4 “El sistema de acogida esta orientado Gnicamente a la

provision de servicios que se recogen en la normativa europea y nacional”

Figura 42. Varios items relacionados con la relacion entre SBPI y la

sociedad valenCiana .............ouuuuiiii i 489
Figura 43. item 16.2 “El sistema de acogida acoge, pero no integra”.... 491

Figura 44. La importancia del papel de la sociedad de acogida en la
integracion de las personas solicitantes de asilo y refugiadas............... 491

Figura 45. Discriminacién por motivos religiosos, étnicos y/o racionales492

Figura 46. Diferencias entre solicitantes de asilo e inmigrantes en situacion

=T o [0 ] F= PP PUUPPPPRPPPIN 493

XXI



Figura 47. Mapa conceptual del GD. Pregunta 1..............coovvviiiennen. 495
Figura 48. Mapa conceptual del GD. Pregunta 2...........ccccevvvvvviiiinnnnen. 497
Figura 49. Mapa conceptual del GD. Pregunta 3...............coovvvvieennennn. 499
Figura 50. Mapa conceptual del GD. Pregunta 4 .........cccccccvvvviiiiinnnnnnn. 501
Figura 51. Mapa conceptual del GD. Pregunta 5..............ccoovvieenne 503
Figura 52. Relevancia de los items-frecuencias ............cccccvvvvvieeneeenn. 555
Figura 53. Pertinencia de los items-frecuencias ..........ccccccccvvvvvvviinnnnnenn. 555
Figura 54. Disefo de los items-frecuencias...........cccccoeeevviviiiiicieneeeen.. 556

XXII



ACNUR

Administracion
CAR

CCAA

CEAR

CETI

CIAR

CIE

CNUDM

Convencion sobre

los Refugiados

Convenio de
Dublin

CVv
DP
DDHH

Directiva de
proteccion

temporal

LISTA DE ABREVIATURAS

Oficina del Alto Representante de Naciones Unidas ‘

para los Refugiados

Administracion Publica

Centro de Acogida de Refugiados
Comunidades Autbnomas

Comisién Espafiola de Ayuda al Refugiado
Centro de Estancia Temporal para Inmigrantes
Comision Interministerial de Asilo y Refugio
Centro de Internamiento de Extranjeros

Convencién de las Naciones Unidas sobre el
Derecho del Mar

Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de
1951 en su versidon modificada por su Protocolo de
1967.

Convenio relativo a la determinacién del Estado
responsable del examen de las solicitudes de asilo
presentadas en los Estados miembros de las

Comunidades Europeas (de 1990).

Comunidad Valenciana

Defensor del Pueblo
Derechos Humanos

Directiva 2001/55/CE del Consejo, de 20 de julio de
2001, relativa a las normas minimas para la
concesion

de proteccion temporal en caso de afluencia masiva

XXIlI



Directiva de
reconocimiento del

derecho de asilo

Directiva de retorno

Directiva sobre
condiciones de

acogida o DCA

Directiva sobre
procedimientos

comunes o DPA

Directiva sobre
reagrupacion

familiar o DRF

de personas desplazadas y a medidas de fomento ‘

de un esfuerzo equitativo entre los Estados
miembros para acoger a dichas personas y asumir
las consecuencias de su acogida.

Directiva 2011/95/UE del Parlamento Europeo y del V
Consejo, de 13 de diciembre de 2011, por la que se
establecen normas relativas a los requisitos para el
reconocimiento de nacionales de terceros paises o
apatridas como beneficiarios de proteccion
internacional, a un estatuto uniforme para los
refugiados o para las personas con derecho a
proteccion subsidiaria 'y al contenido de la
proteccion concedida (refundicion).

Directiva 2008/115/CE del Parlamento Europeo y '
del Consejo, de 16 de diciembre de 2008, relativa a
normas

y procedimientos comunes en los Estados
miembros para el retorno de los nacionales de

terceros paises en situacion irregular.

' Directiva 2013/33/UE del Parlamento Europeo y del A

Consejo, de 26 de junio de 2013, por la que se
aprueban normas para la acogida de los
solicitantes de proteccion internacional (texto
refundido).

Directiva 2013/32/UE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 26 de junio de 2013, sobre
procedimientos comunes para la concesién o la
retirada de la proteccién internacional (refundicién).
Directiva 2003/86/CE del Consejo, de 22 de
septiembre de 2003, sobre el derecho a la

reagrupacion familiar.

XXIV



DUDH
EASO
ELSJ
EM
FAMI
GVA
MENA

MISSM

OAR
OIM
ONG
PCSD
PESC

Reglamento de
Dublin 1

Reglamento de
Dublin I

Declaracion de Derechos Humanos
Oficina Europea de Apoyo al Asilo
Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia
Estado miembro

Fondo de Asilo, Migracion e Integracion
Generalitat Valenciana

Menores Extranjeros No Acompafados

Ministerio de Inclusion, Seguridad Social vy
Migraciones

Oficina de Asilo y Refugio

Organizacion Mundial de Migraciones
Organizacion No Gubernamental
Politica Comun de Seguridad y Defensa
Politica Exterior y de Seguridad Comun

Reglamento (CE) n.° 343/2003 del Consejo, de 18
de febrero de 2003, por el que se establecen los
criterios y mecanismos de determinacion del
Estado miembro responsable del examen de una
solicitud de asilo presentada en uno de los Estados
miembros por un nacional de un tercer pais.
Reglamento (UE) n.° 604/2013 del Parlamento
Europeo

y del Consejo, de 26 de junio de 2013, por el que
se establecen los criterios y mecanismos de
determinacién del Estado miembro responsable del
examen de una solicitud de proteccioén internacional

presentada en uno de los Estados miembros por un

XXV



Reglamento de la
EASO

Reglamento
EURODAC

SAR

SAPI

SBPI

SECA

SOLAS

TEDH
TFUE
TIJUE
TUE

UE

nacional de un tercer pais o un apatrida (texto
refundido).

Reglamento (UE) n.° 439/2010 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 19 de mayo de 2010, por
el que se crea una Oficina Europea de Apoyo al
Asilo.

Reglamento (UE) n.° 603/2013 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013,
relativo a la creacion del sistema “Eurodac” para la
comparacion de las impresiones dactilares para la
aplicacion efectiva del Reglamento (UE) n.°
604/2013 [...] (refundicién).

Convenio Internacional sobre busqueda vy
salvamento maritimos

Sistema de Acogida de Proteccion Internacional

Solicitantes 'y Beneficiarios de Proteccion
Internacional

Sistema Europeo Comun de Asilo

Convenio Internacional para la Seguridad de la
Vida en el Mar / Safety of Life at Sea

Tribunal Europeo de Derechos Humanos
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea
Tribunal de Justicia de la Unién Europea
Tratado de la Union Europea

Union Europea

XXVI



Introduccion

INTRODUCCION

“La reforma puede definirse como la

alteracion deseable de las estructuras sociales.
Cualquier intento por realizarla debe basarse
en un conocimiento exhaustivo de la naturaleza
de tales estructuras, pues de otro modo es

seguro su fracaso™.

1. Cuestiones Generales
1.1. Introduccion

Mas de 186 000 inmigrantes llegaron a Europa en 2017, que, en su
mayoria, junto a los solicitantes de asilo, arribaron a las costas italianas
(172.362) y también a Espafia, Grecia, Chipre y Bulgaria. En 2018, fueron
mas de 120 000 inmigrantes los que llegaron por mar a la Unién Europea
(UE), y en 2019, méas de 110 000, sumando asi seis afios de llegadas

irregulares por encima de los 100.0002.

Si bien, se han reducido los nUmeros con respecto a afios anteriores,
(las llegadas en 2015 se situaron por encima del millon de personas)? cabe
pensar que es mas por los pactos entre Italia, la UE, Libia y las misiones
de la UE, controlando fronteras en Africa, que en una cierta disminucién de
los movimientos migratorios. De hecho, las proyecciones demograficas

sefalan que la poblacion mundial actual de 7 600 millones puede ascender

! Lester Frank Ward, Applied Sociology, (Boston — New York — Chicago — London: Ginny
Company, 1906), 4

2 |OM UN Migration, “Press release: Mediterranean Arrivals Reach 110,699 in 2019;
Deaths Reach 1,283. World Deaths Fall”’, 3 de enero de 2020, consultado en mayo de
2021, IOM, https://www.iom.int/news/iom-mediterranean-arrivals-reach-110699-2019-
deaths-reach-1283-world-deaths-fall

3 JOM UN Migration, “Press release: Mediterranean...”.
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a 8 600 millones en 2030, concentrandose mas de la mitad del crecimiento
global en paises como India, Nigeria, la Republica Democratica del Congo,
Pakistan, Etiopia y Tanzania. Es mas, en los proximos 20 afios, la poblacion
actual de 26 paises de Africa se doblara en tamario, lo que, unido al cambio
climatico, la falta de agua en la region*, la inestabilidad politica y los
conflictos regionales, asi como tensiones socio-econémicas, derivadas de
la escasez de recursos y del aumento de la gente joven, hace pensar que
las migraciones y la busqueda de asilo y refugio va a aumentar en paises

en mejores condiciones.

La forma en la que la UE afronte este reto, desde una perspectiva
juridica, politica y social, va a condicionar su futuro, como ente normativo y
como actor global defensor y respetuoso de valores como “el pluralismo, la
no discriminacion, la tolerancia, la justicia, la solidaridad y la igualdad entre
mujeres y hombres” (articulo 2, Tratado de la Union Europea). La respuesta
ha de ser una respetuosa con los derechos humanos. La posibilidad de
cerrar las fronteras y convertirse en “fortress Europe” supondria una
pérdida de su autorictas global, una crisis de valores y, quiza, su

desintegracion®.

El ejemplo mas claro de tensién entre valores de la UE, se observa
precisamente con los movimientos migratorios. Si bien, la UE puede querer
gestionar sus fronteras y endurecer el acceso ante inmigraciones
irregulares, hay que tener en cuenta que, en ese flujo de movimientos,

pueden encontrarse solicitantes de asilo y otros colectivos especialmente

4 United Nations, Department of Economic and Social Affairs, Population Division, 2017.
World Population Prospects: The 2017 Revision, Volume Il: Demographic Profiles.
ST/ESA/SER.A/400. Para datos demogréficos. Se espera que, en 2030, si no cambia nada
en el medioambiente, el mundo se enfrente a un 40 % déficit de agua mundial, segun datos
de la UNESCO para el World Water Assessment Programme. Ver noticia aqui:
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura [Unesco],
“Urge una gestion mas sostenible del agua, segun un nuevo informe de las Naciones
Unidas”, consultado el 11 de noviembre de 2019. Disponible en:
https://es.unesco.org/news/urge-gestion-mas-sostenible-del-agua-segun-nuevo-informe-
naciones-unidas

5 Douglas Webber, “How likely is it that the European Union will disintegrate? A critical
analysis of competing theoretical perspectives”, European Journal of International
Relations 20, no. 2, (2014), 341-365.
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vulnerables, como menores®. Es en aras de respetar el derecho de asilo, la
Convenciéon de Ginebra y su Protocolo adicional, asi como sus propios
valores y normativa al respecto, la respuesta al fendmeno migratorio al que
se enfrentard Europa en los préximos afos, tiene que abordarse desde mas

perspectivas que solo la de seguridad.

Desde que Europa se ha visto convertida en una region receptora de
inmigrantes, se ha construido un vinculo entre los movimientos migratorios
y seguridad nacional e internacional’. EI cambio en el abordaje del concepto
de seguridad® favorece, por un lado, el desarrollo de otros constructos como
el de “seguridad humana™; y por otro, permite la asociacion entre
movimientos migratorios, amenazas a la seguridad y terrorismo. Europa,
desde mediados de los 80, ha venido estableciendo un vinculo peligroso
entre las personas migrantes y el aumento del crimen organizado, del
terrorismo, de la pobreza, y con la crisis del Estado de Bienestar'®. Un
discurso que presenta el proyecto multicultural como una amenaza a la

“cultura homogénea europea” y como un choque de civilizaciones que

6 En 2019, 207 000 personas que solicitaron proteccion internacional eran menores, y el 7
% de ellas no estaban acompanadas. Ver: Comision Europea, “Instantanea de los
inmigrantes en la sociedad europea”, 1 de enero de 2019, consultado el 20 de mayo de
2021, web oficial de la Unién Europea. Disponible en:
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/promoting-our-european-way-
life/statistics-migration-europe_es

7 Jef Huysmans, “The European Union and the Securitization of Migration”, Journal of
Common Market Studies 38, no. 5 (2000), 751-777; Gracia Abad Quintanal, “El concepto
de seguridad: su transformacion”. Comillas Journal of International Relations, no. 4. (2015),
40-51; Tal Dingott Alkopher y Emmanuelle Blanc, “Schengen area shaken: the impact of
immigration — related threat perceptions on the European security community”, Journal of
International Relations and Development 20, no. 3, (2017), 511-542; Alex P. Schmid, “Links
between terrorism and migration: an exploration”, International Centre for Counter —
Terrorism, (2016), 1-63. Consultado el 25 de enero de 2021. Disponible en:
http://icct.nl/wp-content/uploads/2016/05/Alex-P.-Schmid-Links-between-Terrorism-and-
Migration.pdf

8 Barry Buzan, People, States and Fear. (Harvester Wheatsheaf, 1991); Emma Rothschild,
“What is security?” Daedalus 124, no. 3, (1995), 53-98. United Nations Development
Programme - UNDP. World Population Prospects: The 2017 Revision. (New York: United
Nations, 2017); David A Baldwin, “The concept of security”, Review of International Studies
23, no. 1 (1997), 5 — 26.

9 Para mas informacion sobre este concepto, resulta interesante leer a Karlos Pérez de
Armifio, Seguridad Humana y aportes criticos al debate politico y teérico. (Madrid: Editorial
Tecnos, 2013).

10 Huysmans, “The European...”.
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produce inestabilidad social'’. Esto se proyecta en lo juridico, donde se
diferencia, cada vez mas, entre ciudadano de la Union y no ciudadano
comunitario o extranjero, lo que parece significar que, frente al binomio
libertad — seguridad, la UE elige seguridad —se plasma en la Politica
Exterior de la UE con presupuestos, misiones 0 pactos con terceros
paises—; lo que también se refleja a nivel nacional con la utilizacion de la
migracion como arma politica, favoreciendo la ascension de partidos

nacionalistas extremistas y la xenofobia®.

En 2017, el nimero de personas que solicitaron acceso a la
proteccion internacional en la UE (704 625), se redujo casi a la mitad que
en el afio anterior (1 259 265)*3; en 2019 no llegaron a las 700 000* las
personas que solicitaron asilo, segun los datos de la Union Europea. Estas
cifras coinciden con lo que se menciona lineas mas arriba, acerca de las
politicas europeas sobre movimientos migratorios. La inexistencia de vias
legales y seguras por las que solicitar la proteccién internacional en los
paises de la UE, unido al vinculo seguridad-migracién con el que la UE
favorece pactos con Turquia, Libia, Afganistan y operaciones retorno con
otros paises?®, hace que las rutas migratorias hacia Europa sean no solo
mas dificiles e inseguras, sino que, ademas, en dichas rutas, se producen
situaciones de vulnerabilidad y de violacibn de Derechos Humanos
(DDHH).

11 Samuel P. Huntington, “The clash of civilizations?”, Foreign Affairs 72, no 3 (1993), 22-
49.

12 |Luis Martinez San Vicente, “La Unidon Europea ante el Desafio de la Inmigracion
Irregular”, Revista de Derecho UNED, no. 15 (2014), 385.

13 Comision Espafiola de Ayuda al Refugiado — CEAR, Informe 2018: las personas
refugiadas en Espafia y Europa. (Madrid: CEAR, 2018), 46.

14 Segun datos de la UE, Ver: Comision Europea, “Instantanea de los inmigrantes...”,
consultado el 20 mayo de 2021.

15 Algunos de estos pactos se desarrollardn mas adelante en esta tesis. Por mencionar los
mas relevantes: Declaracion UE — Turquia de 18 de marzo de 2016; Pacto de Italia — Libia
de 2017, o los casi 90 millones de euros destinados a la “gestion fronteriza integrada” libia,
a través del Fondo Fiduciario de Emergencia para Africa que se firmo en la cumbre de La
Valeta en 2015; o el Acuerdo de cooperacién sobre asociacion y desarrollo entre la UE y
Afganistan, a principios de 2017, que incluye cooperacion en materia de migracion; o el
Acuerdo migratorio firmado en abril de 2021, facilitando la devolucion de migrantes
afganos que se encuentren en Europa de manera irregular.
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En el contexto mediterraneo la situacion es, aun si cabe, mas
vulnerable, puesto que es la ruta principal de entrada a Europa, también la
mas peligrosa, con mas de 1 000 personas fallecidas en 2019, Tras el
cierre paulatino de las rutas oriental y central del Mediterraneo, la occidental
aument6 de importancia a partir de 2017-2018, situando a Espafia en el
primer pais de entrada irregular a la UE', pais en el que se centrara este
trabajo, no solo por su importancia fronteriza recientemente mencionada,
sino también por la pertinencia de desarrollar la tesis en un pais con fuentes

y datos accesibles y cercanos.

Espafia tiene una obligacién legal*® de proteger a las personas
refugiadas y solicitantes de asilo, por tanto, desde este punto de vista se
abordard el trabajo. No existe discrecionalidad al respecto, como ya recordd
el Tribunal Supremo en sentencia de 19 de julio de 2006*°, pero si existe
un aparato organizativo y administrativo que no esta preparado para la
realidad social. No solo en términos de la capacidad de tramitacién de las
solicitudes de asilo, sino que existen mas preguntas, tales como ¢qué
ocurre mientras se tramita la solicitud con las personas solicitantes de
asilo?, ¢quién tiene competencia?, ¢qué ocurre una vez tienen el estatuto
de refugiado?, ¢hasta dénde llegan las politicas publicas estatales,
autonémicas y municipales para otorgar esta “protecciéon”?, jhay una
continuidad en el proceso o, por el contrario, una vez otorgado el estatuto
de persona refugiada la administracion se desentiende de su desarrollo e
integracion en la sociedad que le ha acogido?

En un momento en el que se habla de crisis de valores de la UE?,

resulta, desde todo punto, urgente y necesario, realizar un analisis

16 |OM UN Migration, “Press release: Mediteranean...”.

17 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados - ACNUR. Routes
towards the Mediterranean. Reducing risks and strengthening protection, junio de 2019,
consultado el 12 de enero de 2021. Disponible en: https://www.unhcr.org/5d1327ab7.pdf
18 Arts. 10.2, 13.4 de la Constitucion y Ley de Asilo 12/2009.

19 Ver la STS, de 19 de julio de 2006, recurso n°4857/2003.

20 Yolanda Onghena, “La crisis de valores: la propia Unién Europea en tela de juicio”, en
Europa ante la crisis de los refugiados. 10 efectos colaterales, coords. Pol Morillas, Elena
Sanchez-Montijano y Eduard Soler. (Barcelona: Centre for International Affairs — CIDOB,
2015), 7-9; Carlos Closa, (dir), Informe Elcano 23. El futuro de la Unién Europea. (Madrid:
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cualitativo sobre uno de los temas mas controvertidos y actuales de los
ultimos afos: el asilo. Por esto surge el interrogante de ¢,como se protege

el derecho al asilo?
1.2. Justificacion

Desde el inicio de esta tesis, las areas de interés de la investigacion
estan claras: la inmigracion y su integracion en las sociedades de acogida
y el binomio seguridad — DDHH de la UE. De hecho, para este trabajo se
organizé, en 2018 en la UCH-CEU, con la ayuda de la directora de tesis, la
Dra. Ruth Abril Stoffels, un seminario dedicado a personal experto, titulado
“Refugiados e inmigrantes del sur del mediterraneo: consecuencias de una
integracion exitosa o fallida”, con un documento de trabajo final que

pretendia ser una ruta de integracién para la Comunidad Valenciana.

Sin embargo, como es propio del salsa-dancing® en las Ciencias
Sociales, solo existen dos areas: la teoria y el método. La interrelacién entre
ellas, segun cada caso concreto, es lo que tiene como fruto esta
investigacion. Luker define el modelo de investigacion en el salsa-dancing

de la siguiente manera:

You will not be trying to assess the distribution of individuals (or
groups or institutions) across a known number of categories
whose boundaries are clear; rather, you will be trying to discern
the very shape and elements of the categories themselves. But
since you won’t know the shape and elements of the categories
until you are finished, or virtually finished, you are not well placed
to build theory in some kind of a comprehensive or cumulative

way.??

Real Instituto Elcano, 2018); John Gramlich y Katie Simmons, “5 Key takeaways about
populism and the political landscape in Western Europe”, julio de 2018, Pew Research
Center. Consultado el 25 de enero de @ 2021. Disponible  en:
https://www.pewresearch.org/fact-tank/2018/07/12/5-key-takeaways-about-populism-and-
the-political-landscape-in-western-europe/

21 Kristin Luker, Salsa Dancing into the Social Sciences. Research in an age of info-glut,
(Cambridge: Harvard University Press, 2008).

22 |_uker, Salsa Dancing into..., 38.
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Es en este marco en el que se desarrollara el presente trabajo de

tesis como se ahondara en la parte de la metodologia.

Aungue al principio se defini6 este proyecto en el marco de un
colectivo vulnerable, como son los menores, al ir ahondando en el tema, se
evidencio que habia un problema de base. Este problema se traduce en el
binomio seguridad — DDHH que nace en la normativa europea y que, por
ende, trasciende a la normativa estatal. Este binomio ¢ afectaria al sistema
de acogida? ¢ Como es el itinerario de una persona que solicita asilo? ¢ Se
deja de proteger el derecho de asilo a favor de una perspectiva seguritaria
en el transito entre sistemas? Repasando la normativa europea sobre
condiciones y requisitos para obtener el estatuto de refugiado, la de
condiciones de acogida y las demas que configuran el SECA, parecian muy
garantistas y protectoras con el derecho de asilo. Por lo que a nivel
normativo, y desde un punto de vista politolégico de la norma, parecia que
la proteccién del derecho predominaria sobre la perspectiva de seguridad.

El marco normativo tiene que estudiarse dentro de un contexto. Es
también la Gnica manera de ver hasta donde se protege el derecho de asilo,
y cdmo. Esto muestra un sistema colapsado, especialmente en los Estados
del Mediterraneo, como consecuencia de la aplicacion del sistema de
Dublin 1l y de la no aplicacion del principio de solidaridad, como se
explicara en el Capitulo 1. No obstante, ¢se desvirtia el SECA Gnicamente
por esa situacion de colapso?

La realidad de incapacidad de hacer frente a las solicitudes es un
factor que puede desvirtuar el contenido del SECA, pero no es el Unico.
Cuando se contempla ese binomio seguridad — DDHH dentro de la
normativa europea del SECA, éste pasa desapercibido hasta que se
observan otros aspectos de la politica de asilo y refugio de la Union. Por
ejemplo, los pactos firmados con terceros paises para controlar la
inmigracion, los de cooperacion, o las propias misiones PCSD. Esta

atencion al contexto de una manera holistica y transversal es una de las
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principales caracteristicas del salsa-dancing?®, y es ese cuidado al querer
abordar todas las areas que rodean el derecho al asilo por el que surge la
pregunta de investigacién que guiara todo el trabajo: ¢como se protege el
derecho de asilo? En este trabajo interesaba acercarse a la situacién
directa y real de la persona solicitante cuando quiere acceder al sistema de
asilo. Para ello se eligio la ciudad de Valencia en el afio 2019 como caso
de estudio, y esta seleccion, justificada parrafos mas abajo, condiciona el
analisis que transitara por Espafa, la Comunidad Valenciana y finalmente

Valencia.

Esta aproximacion se aborda con un analisis de pirdmide invertida,
desde la UE, pasando por un Estado miembro (Espafia) y después lo local
(Valencia). Con el objetivo de ir transitando entre sistemas para observar
como se produce esta proteccidon sobre el beneficiario ultimo, es decir, la

persona refugiada.

La eleccién de Valencia no es casual. En primer lugar, hay que tener
en cuenta la idoneidad de elegir una ciudad espariola. En efecto, Espafa
es interesante de estudiar por varios motivos. El primero por su posicion de
Estado riberefio con el Mediterraneo y, por tanto, ser uno de los Estados
considerados saturados en la recepcion de solicitantes de asilo e

inmigrantes irregulares.

El segundo, por convertirse a partir de 2018 en el principal receptor
de llegadas de la UE al mantenerse la ruta occidental como la Gnica abierta,
como se explicara en los Capitulos 1 y 2. En tercer lugar, por la posicion
privilegiada de la autora de poder acceder facilmente a sus recursos y datos

para elaborar esta investigacion.

Por ultimo, resulta un contexto muy interesante de estudiar por ser
un Estado con niveles sub estatales de gobierno con poder desde los que

se han lanzado varias plataformas en apoyo de las personas refugiadas,

23 Luker, Salsa Dancing into..., 3.
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como se verda en los Capitulos 3 y 4. Una de estas plataformas, lanzadas

desde las principales capitales del pais fue la de “refugees welcome”?.

Por otra parte, Espafia también se posicion6 en el plano
internacional, y obtuvo un gran eco mediatico, con el caso del Aquarius. En
verano de 2018, la ciudad de Valencia se ofreci6 a recibir en su puerto al
Aquarius, después de que la Italia de Salvini hubiera cerrado los puertos
italianos al buque de la ONG Open Arms con méas de 600 inmigrantes

rescatados en el mar?.

A partir de aqui, y queriendo guiar al lector por el trnsito entre
sistemas, surgen mas preguntas, si Europa no protege el derecho al asilo,
¢lo protegeran sus Estados miembros?, y si estos no lo protegen, ¢lo hara
algun gobierno sub estatal? ¢y las ciudades, que son las receptoras

directas de las personas solicitantes de asilo?

Asi, queriendo aterrizar esa pregunta principal de “; como se protege
el derecho al asilo?” recorriendo los diferentes sistemas y niveles politico-
juridicos y sociales implicados, finalmente llegamos al actor local. La ciudad
de Valencia, capital de la provincia del mismo nombre perteneciente a la
Comunidad Valenciana (CV) destaca en el tema del asilo, no solo por ser

parte de la Comunidad Valenciana sino por motu proprio.

Por la propia organizacion territorial de Espafia, se hace necesario
analizar el nivel regional, recién mencionado, en este caso representado
por la CV. La propia Comunidad Valenciana también resulta un actor
pertinente que analizar en el tema del asilo. Ha emprendido varias acciones

a favor de la acogida de las personas refugiadas tanto a nivel nacional como

24 La bandera con las palabras “Refugee Welcome” estuvo ondeando en el Palacio de
Cibeles, sede del Ayuntamiento de Madrid, durante mas de tres afios, desde septiembre
de 2016 hasta junio de 2019 que fue sustituida por la bandera nacional.

25 El Aquarius es un buque de la ONG SOS Méditerranée que con apoyo de Médicos sin
Fronteras rescaté a 630 personas que estaban a la deriva en patera en aguas libias. Ante
la negativa del gobierno italiano de darles permiso para atracar en puerto seguro, el buque
con las 630 personas se quedo a la deriva. Tras dias a la espera, Valencia ofrecio su
puerto, a lo que se sumaron otras ciudades espafiolas y después el gobierno de Espafia
Asi el 17 de junio llegaron a Valencia cuatro buques: el propio Aquarius con 106 abordo.
El Dattilo, de la patrullera de la guardia costera italiana con 274 ocupantes, el barco
humanitario Open Arms y el Orione, de la Marina italiana con 250 personas a bordo.
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internacional; y se ha convertido en una de las mayores receptoras de
solicitudes, especialmente a partir de 2018, como se vera en el capitulo 3.
Dentro de la CV, es la provincia de Valencia la que mas municipios tiene
con programas favorecedores a la acogida de personas refugiados.

Y es la ciudad de Valencia, el actor local hacia el que se dirige esta
investigacion, la que mas solicitudes ha recibido en la Comunidad y la que
dispone de mas recursos orientados a la acogida. Ademas, la ciudad de
Valencia, se ha convertido desde 2018 en una de las ciudades con mayor
namero de solicitudes de asilo, solo por debajo de Madrid y Barcelona; es
protagonista del Aquarius y existe una facilidad de acceso a las fuentes a
la hora de poder elaborar un trabajo de campo.

En todos estos actores se transitara en las fases de acceso al
sistema y del propio sistema de acogida de proteccién internacional. En el
caso de Espafia, el sistema de acogida se llama “de acogida e integracion”.
También en la Directiva de condiciones de acogida se menciona la
necesidad de que las actuaciones hacia las personas refugiadas y
solicitantes estén orientadas a su integracion en la sociedad de acogida.
Asi que, ¢cudl es la relacion entre la integracion y la acogida en la

proteccion del derecho del asilo?

Al avanzar en la investigacion se han descubierto mas relaciones
entre las variables de estudio. Unas condiciones de acogida que buscan un
cumplimiento de minimos crean problemas de cohesion en la sociedad de
acogida. Esos problemas de cohesion tienen que ser gestionados por las
autoridades locales. Es, por tanto, responsabilidad de las autoridades
locales, el nivel mas cercano al ciudadano, mitigar las consecuencias a

largo plazo de una recepcion de asilo deficiente?.

Esta recepcion de asilo deficiente como causante de una mala

integracion a largo plazo, ha ido tomando forma en los estudios

26 Jacqui Broadhead, “Reframing migration and integration challenges: how the inclusive
cities framework is helping to build consensus and capacity on inclusion at the local level”,
SymbEU Project Policy Brief, (2020), 1 — 5.
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académicos?’ que culpaban al sistema de acogida, por ejemplo, de agravar
la salud mental de los solicitantes. Por lo que, la figura del gobierno local
se perfilaba con fuerza en cuanto a ser éste un nivel interesante sobre el
que desarrollar un trabajo de campo y observar la interrelacion entre

acogida, integracion y derecho de asilo.

Se pretende con este trabajo conocer cdmo se articula la proteccién
del asilo a través de los diferentes niveles del sistema. Desde que el
solicitante se enfrenta a una frontera exterior de la UE hasta su concesion
o denegacién de la solicitud. En estas paginas se analizan estos sistemas
y se plantean preguntas que de manera coherente permitan determinar si
existe una adecuada proteccion del derecho al asilo a nivel global y también

en cada uno de los subsistemas analizados.

Como afirmaban Ward, Gans y otros sociélogos para poder cambiar
la sociedad, hay que saber como funciona. Asi que, a continuacion, se
aborda el transito entre niveles y sistemas desde una perspectiva idealista

y con la conviccion de que un mundo mejor es posible.
2. Metodologia

Cualquier manual de teoria social deberia comenzar con los dos
pilares de la ciencia, esto es, la l6gica y la observacién. El conocimiento
cientifico del mundo ha de tener sentido y debe corresponderse con lo
observado. Ambos elementos se relacionan entre si con el desarrollo de
teorias, la recopilacion y el analisis de datos. Las ciencias sociales
comprenden los tres elementos y se corresponden con una comprension
profunda de la realidad, una de las primeras caracteristicas de la

investigacion cualitativa.

Este trabajo de investigacion obedece a la disciplina de las ciencias

sociales, en concreto de la Ciencia Politica. Sin embargo, aborda su objeto

27 Susan S. Y. Li, Belinda J Liddell y Angela Nickerson, “The Relationship Between Post-
Migration Stress and Psychological Disorders in Refugees and Asylum Seekers”, Current
Psychiatry Reports 18, no. 9 (2016), 1-9; Kenneth E. Miller y Andrew Rasmussen, “The
Mental Health of Civilians Displaced by Armed Conflict: An Ecological Model of Refugee
Distress”, Epidemiology and Psychiatric Sciences, (2016), 1-10.
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de estudio desde una perspectiva holistica, con el fin de obtener la mayor
comprension posible de la realidad; por ello, también incorporara datos y
elementos que bien podrian enmarcarse en el derecho, la antropologia, la
sociologia o la historia. Y es que, las propias Ciencias Politicas parten de
la concepcion holistica de la sociedad, al igual que la investigacion

cualitativa.

Este estudio, por tanto, se trata de una investigacion cualitativa de
tipo inductivo y descriptivo. Son muchos los autores que elaboran un listado
de las caracteristicas de la investigacion cualitativa, tales como Guba y
Lincoln?; Eisner?; Taylor y Bogdan®’; Goetz y LeCompte®; y Patton® son
algunos de ellos. Sin querer abarcar toda la teoria de la metodologia
cualitativa, como si de un manual se tratase, si que resulta pertinente
justificar el marco de la presente investigacion en el analisis cualitativo.
Para ello, se recogen en la siguiente tabla las caracteristicas generales de
este tipo de investigacion, sefialando todas las que también cumple este

estudio (ver Tabla 1).

Tabla 1. Caracteristicas generales de la investigacion cualitativa

Caracteristicas

Caracteristicas generales de la |. Cualitativa .
de este estudio

Aproximacion holistica de la realidad X
El principal objetivo es la comprension de los hechos X
Interrelacion entre investigador y objeto de estudio: trabajo de X

campo, posicién naturalista (se estudia en el espacio natural

28 Egon C. Guba y Yvonna S. Lincoln, “Epistemological and methodological bases of
naturalistic inquiry”, Educational Communication and Technology — ECTJ 30, no. 4, (1982),
233-252.

29 Elliot W. Eisner, The enlightened eye Qualitative inquiry and the enhancement of
educational practice. (New York: Macmillan, 1991).

30 Steven J. Taylor y Robert Bogdan, Introduccién a los métodos cualitativos de
investigacion (22 ed.), (Barcelona: Paidos, 1987).

81 Judith P. Goetz y Margaret D. LeCompte, Etnografia y disefio cualitativo de la
investigacion educativa. (Madrid: Morata, 1988).

82 Michael Quinn Patton, Qualitative evaluation and research methods (2a ed.). (Newbury
Park, Sage, 1990).
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de los sujetos), contacto directo/naturaleza humanista
(influencias o sesgos)

El procedimiento de trabajo suele ser el analisis inductivo X
Suele seguir un modelo explicativo idiografico X
Todas las perspectivas de los fendbmenos son valiosas y por X

eso no se deshecha ninguna de las posibles alternativas de
respuesta

No suele recurrir a la seleccién aleatoria de sujetos, sino que X
trabaja en el estudio en profundidad de muestras
relativamente pequefas y a veces Unicas (estudios de caso)

Prima la naturaleza de tipo interpretativo X

Suele producirse triangulacién de métodos en la recogida de X
datos para evitar los sesgos y aumentar la validez de las
conclusiones

El investigador es el artifice de la propia investigacion, X
generando su propio método de trabajo o adaptandolo seguln
avanza la investigacion

Fuente: elaboracién propia

En linea con los trabajos de Lincoln y Guba®, las fases en la
investigacion actian de manera interactiva, de manera que a lo largo del
trabajo puede manifestarse una estrecha relacion entre recogida de datos,
hipotesis, elaboracion de teorias y el muestreo. En este sentido, en el marco
de la investigacién cualitativa, el investigador se encuentra en una
constante toma de decisiones y elecciones, tal como ha ocurrido asi en este
trabajo. Lo principal ha sido tener una mente abierta al abordar el elemento
central de la investigacién y ahondar en lo que los datos iban descubriendo,
adaptando y, asi, reformulando constantemente la investigacion. Otro
aspecto muy relacionado con esto ultimo, ha sido la necesidad de adecuar
los métodos para la recopilacion de datos segun el aspecto que se
estuviera analizando, por lo que la adaptacion del método de trabajo y la

flexibilidad mental han sido esenciales.

83 Yvonna Sessions Lincoln y Egon G. Guba, Naturalistic Inquiry, (California: Sage, 1985).

XXXIX



Nuria Hernandez Garcia

Lo que empez6 como un trabajo con un propdsito exploratorio del
derecho al asilo y su aplicacion en la realidad, es decir, cdbmo impactaba en
las personas solicitantes, se amplié hasta cubrir los otros dos propdésitos
que puede perseguir una investigacion. Asi, este trabajo es descriptivo,
sobre todo, por la voluntad que ha perseguido de comprender en
profundidad un aspecto social; sin embargo, también incorpora elementos
explicativos, siguiendo, en este caso, el modelo idiogréfico. Esto es asi por
cuanto se ha querido dar cuenta, de manera exhaustiva, de todo lo que da
por resultado un acto o suceso, en esta ocasion el colapso del sistema de

asilo o la no proteccién del derecho al asilo.

Continuando con las caracteristicas de la investigacion cualitativa
gue se han dado en el presente trabajo, cabe decir que el andlisis ha sido
principalmente inductivo y que el estudio de los datos se ha realizado desde
la interpretacién. Esto es asi porque, para explorar el tema, se empezé
recopilando datos y leyendo sobre aspectos concretos de la realidad de los
sistemas de acogida y del derecho de asilo, y ha sido a partir de la
interpretacion de los datos que se ha ido construyendo esta tesis, tal como

se avanzaba en el punto anterior, al hablar del método de salsa-dancing.
2.1. Metodologia del marco tedérico

En el apartado de “disefo de la investigacion” se justificara que no
existe una teoria propia que respalde el cuerpo del trabajo. Podria
enmarcarse en la teoria de las migraciones, pero el disefio propio de la
investigacion ha exigido que cada aspecto que confluia en el desarrollo del
objeto de estudio tuviera su propio marco tedrico. Asi, se ha seguido un
analisis de cuello de botella o de piramide invertida, es decir desde lo
general hasta lo particular. De dicha manera podian atenderse a los
aspectos del derecho al asilo que afloraran en cada nivel y sistema para

analizar su relacion sobre el asilo y sobre el resto de sistemas.

Como se ha mencionado se estudiaran las fases de acceso al

sistema y el propio sistema de acogida, desde el binomio de seguridad —
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derechos humanos, y siempre respetando el marco competencial. Por ello,
en lugar de desarrollarse un capitulo unico de marco teorico para todo el

trabajo se divide la investigacion en tres grandes partes:

- Nivel Integracion + Acogida: actor europeo (capitulo 1) y actor
estatal (capitulo 2).

- Nivel Acogida: actor regional (capitulo 3) y actor local (capitulo
4).

- Estudio de campo: analisis transversal desde la perspectiva de

los actores primarios (capitulo 5).

Podria enmarcarse, entonces, en la teoria de la UE como poder
normativo de Manners*, que defiende que la UE se constituye sobre una
base normativa, pero lo que es mas importante es que actia de manera
normativa en las relaciones internacionales. Esta base se asienta en cinco
normas esenciales (paz, libertad, democracia, imperio de la ley y respeto
por los derechos humanos) y en cuatro normas complementarias
(solidaridad social, no discriminacién, desarrollo sostenible y buena
gobernanza). Desde que se introdujo en la literatura el concepto de poder
normativo, con referencia al papel de la UE, muchos son los estudios que
han explorado el rol internacional de la UE®*. También podria decirse que
este trabajo explora el papel de la UE como actor normativo; de hecho,

resulta muy interesante observar como la UE se quiere situar en el plano

34 lan Manners, “Normative Power Europe: A Contradiction in Terms?”, Journal of Common
Market Studies 40, no. 2 (2002), 235—-258.

35 Federica Bicchi, “Our size fits all': Normative power Europe and the Mediterranean”,
Journal of European Public Policy 13, no. 2 (2006), 286-303; Adrian Hyde-Price,
“Normative’ power Europe: a realist critique”, Journal of European Public Policy 13, no. 2
(2006), 217-234; Michelle Pace, “Paradoxes and contradictions in EU democracy
promotion in the Mediterranean: the limits of EU normative power”’, Democratization 16,
no. 1 (2009), 39-58; Richard G. Whitman, Normative Power Europe: Empirical and
Theoretical Perspectives, (Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2011); Richard G. Whitman,
“The neo-normative turn in theorising the EU’s international presence”, Cooperation and
Conflict 48, no. 2 (2013), 171-193; Thomas Diez, “Normative power as hegemony”,
Cooperation and Conflict 48, no. 2 (2013), 194-210; Nora Fisher Onar y Kalypso Nicolaidis,
“The Decentring Agenda: Europe as a post-colonial power”, Cooperation and Conflict 48,
no. 2 (2013), 283-303; Wolfgang Wagner, “Liberal Power Europe”, Journal of Common
Market Studies 55, no. 6 (2017), 1398-1414; Stephan Keukeleire y Sharon Lecocq,
“Operationalising the decentring agenda: Analysing European foreign policy in a non-
European and post-western world”, Cooperation and Conflict 53, no. 2 (2018), 1-19.
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internacional como potencia normativa, mientras que su actuacion en el
exterior indica otro camino®®, como se vera en el estudio de las politicas en
el Mediterraneo que impactan directamente sobre el asilo en el punto 3.2
del capitulo I.

Efectivamente, es otra doble cara: por un lado, la horma; por otro,
los intereses que pueden contravenirla. En este caso, se hablaria del
derecho al asilo y el respeto a los DDHH frente a los intereses de seguridad,
econdmicos, politicos y sociales que buscan limitar el nUmero de personas

gue llegan a la UE.

No obstante, se centraria demasiado en la UE y no es la UE el objeto
de estudio del trabajo, sino el transito en el sistema de asilo que se realiza
entre todos los niveles y sistemas que lo componen. La UE es uno de esos
sistemas o niveles, y desde luego el que delimita el marco normativo, pero
no es el Unico, y por tanto esta teoria no es suficiente para justificar el

trabajo.

De modo inevitable, y por el caracter de la investigacion, se
analizaran fuentes primarias internacionales y europeas que permitan
describir y analizar la norma en el plano internacional, europeo, espafiol y
autonémico. Para estos aspectos se han utilizado los métodos deductivo,
comparativo e interpretativo, con el objetivo de desarrollar un estudio
normativo-politologico del derecho de asilo. Ademas, se ha observado la
investigacion desde el método critico, a fin de detectar problemas,
irregularidades y carencias en la aplicacion del derecho de asilo por parte
de Espafa, en especial. Toda esta exposicion del marco normativo del
derecho de asilo y de los principios que lo rigen, esta orientada a su
aplicacion préactica, por lo que a lo largo de todo el andlisis se
complementara con la revision de la literatura pertinente. Las fuentes, por

tanto, no se quedaran unicamente en la normativa y en el derecho positivo

36 A este respecto ver el trabajo de Nuria Hernandez — Garcia, “La Unién Europea ante la
responsabilidad de proteger: una aproximacioén a través del andlisis de sus misiones en el
marco de la Politica Comun de Seguridad y Defensa”, Deusto Journal of Human Rights,
no. 3 (2018), 99-124.
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reforzado por jurisprudencia, en ocasiones, sino que se hara una revision
bibliografica, tanto de la literatura como de otros aspectos politico-juridicos
que influyen en el derecho de asilo, seguido de un estudio de campo al

servicio de la investigacion.

Es posible que, dada la magnitud del tema de investigacion, y la
cantidad ingente de informacion a la que se tiene acceso hoy en dia, no se
haya cubierto toda la literatura existente sobre cada tema que se analiza.
Dicha literatura, ademas, es en su mayoria, de corte occidental, lo que tiene
sentido, dado que la sociedad y las normas que se estudian son las de la
europea. Se asumen los posibles sesgos que esto haya podido ocasionar

en la investigacion.

El objetivo ha sido intentar que la investigacion fuera lo mas
completa y actual posible, tratando de estar al dia de lo publicado al
respecto hasta en los ultimos meses anteriores al depdsito de la tesis. En
concreto, la tesis se cierra a fecha de febrero de 2021. En este sentido, y
dado que el trabajo de campo se enmarca en el afio 2019, hay que tener
en cuenta tres aspectos temporales claves que han marcado la recopilacion

de datos de este trabajo:

- Primero, se ha estudiado un marco temporal en cuanto al analisis de
documentos normativos y académicos que tuvieran impacto en la
crisis de refugiados 2015 o en el afio de estudio (2019). Asi, el marco
temporal principal era del 2016-2019.

- Segundo, los principales hitos temporales son la crisis de refugiados
como contexto socio-politico, el aumento de llegadas irregulares a
Espafa, a partir de 2018, y el afio de estudio en la ciudad de
Valencia (2019).

- Tercero, el impacto de la pandemia COVID-19, que paraliz6 los
sistemas econdmicos del mundo entero y, por supuesto, también de
Espafia, por lo que ha afectado al sistema de acogida y al acceso al
derecho al asilo. Esto se ha traducido en limitaciones en el acceso y

disfrute de derechos, en aumento de demandas sin resolver y ha
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provocado una alteracion en el sistema. Esta alteracion se produce
cuando el numero de personas vulnerables y necesitadas de la
atencion de servicios sociales aumenta de manera imprevisible. Asi,
a las personas solicitantes y otras personas vulnerables, se les han
sumado personas con vulnerabilidad sobrevenida por la pandemia,
saturando aun mas los servicios sociales. Son en estos servicios
sociales en los que se enmarcan las prestaciones que forman parte
del sistema de acogida e integracion en Espafa y, por tanto, el
estudio de esta situacion se escapa al objeto de esta tesis.
Precisamente por la excepcionalidad de la situacion de la pandemia,
se desvirtuarian los resultados de lo que se quiere investigar. Por lo
tanto, se es consciente del impacto, pero no sirve para los propésitos

de esta investigacion®’.

Por otro lado, puesto que lo que se investiga es el transito de una
persona solicitante y la proteccion internacional que recibe, hay que
delimitar muy bien qué temas o politicas se estudiaran. Asi los temas y/o
politicas que se analizan son las que impactan directamente en ese transito
entre sistemas y niveles al que tienen que enfrentarse las personas
solicitantes y beneficiarias de proteccién internacional (SBPI). Es en este
colectivo y en las medidas que se toman desde los distintos niveles que

impacten en la proteccion del asilo en el que nos centraremos.

Por ello, y para mantener la coherencia del trabajo se estudiaran las
acciones y/o politicas que incidan directamente sobre la proteccién del
asilo, el acceso al mismo o sobre las personas SBPI. En este sentido, cabe
recordar que una persona solicitante o refugiada tiene derecho a recibir una
proteccion especial del Estado que le acoge y todas las medidas del Estado
hacia este colectivo han de estar orientadas hacia su acogida e integracion,
con el maximo respeto por sus derechos y por sus circunstancias

especificas que provocaron la huida de acuerdo con el Derecho

87 Ver el manual de CIDOB que esta pendiente de publicacion acerca del impacto del
COVID en el sistema de asilo en Espafia (2021), que llevara por titulo “El asilo confinado:
el acceso a la proteccidn internacional y a la acogida en tiempos de COVID-19".
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Internacional. El hecho de que no existan vias legales y seguras para llegar
a Europa dificulta la diferenciacion entre este colectivo y otros que también
utilizan la via irregular para llegar a la UE. Sin embargo, son colectivos
diferentes, y la utilizacion indistinta entre personas refugiadas y migrantes
irregulares podria llevar a la perversion del sistema y de la proteccion del

asilo.

En este sentido se entendera por migrante irregular la persona que
se mueve “al margen de las leyes, las normas o los acuerdos
internacionales que rigen la entrada o la salida del pais de origen, de
transito o de destino” (...) el hecho de que dichas personas migren de forma
irregular no exime a los Estados de la obligacion de proteger sus
derechos”8. Esta definicion de la Organizacién Mundial de la Migracién
(OIM) es importante sefialarla porque es por este motivo que se utilizara
migracion irregular en lugar de ilegal. Utilizar migracion ilegal criminaliza a
las personas que efectiian los movimientos migratorios de manera irregular.

No hay personas ilegales.

Por otro lado, y como se detallara en el capitulo 1, se utilizara la
Convencién de Ginebra para definir persona refugiada como toda aquella
persona que huya de su pais de origen por motivos de raza, religion, etnia,
sexo, opinidn politica o pertenencia a grupo social con temores fundados

de ser perseguida y su pais no pueda o no quiera protegerle.

Por todo lo expuesto, se han estudiado las normas, medidas y
acciones que estan orientadas hacia cualquier aspecto de la acogida,

integracion o proteccion de las personas SBPI.
2.2. Disefio de lainvestigacion

Todos los manuales sobre investigacion cualitativa recogen que la

caracteristica fundamental ha de ser la flexibilidad, es decir, la capacidad

38 International Organization for Migration — IOM, <<Migracion irregular>>. Términos
fundamentales sobre migracién. Consultado en febrero 202.1Disponible en:
https://www.iom.int/es/terminos-fundamentales-sobre-migracion
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para adaptarse a los diferentes momentos y circunstancias que concurren
sobre la realidad que se esta analizando. El objeto de analisis es el itinerario
entre sistemas y niveles en cuanto al asilo. Dicho objeto es fruto de una
investigacion inductiva que parte del analisis de la norma del derecho al
asilo. No hay que olvidar que la pregunta inicial de investigacion y que da

coherencia al trabajo es ¢,como se protege el derecho al asilo?

Lo interesante es la perspectiva transversal que se aporta en este
estudio. La proteccion del asilo no depende de un solo actor, y por ello
interesa estudiarlos todos y ver como se interrelacionan estos diferentes
sistemas para poder responder a dicha pregunta. De esta manera se
entiende que las competencias de los diferentes actores que participan en
el sistema de acogida son distintas pero todas ellas repercuten en el

siguiente nivel de proteccion.

Se tendrén en cuenta dos cuestiones previas esenciales. La primera
es ¢ qué se entiende por politica de asilo y refugio?, y la segunda es sobre

el derecho de asilo en si.

Se entiende por politica de asilo y refugio al conjunto de dos tipos de
medidas: las que configuran el marco normativo del asilo; y las que
impactan sobre el derecho de asilo. El término “politica” es mucho mas
amplio, pero a los efectos de este trabajo su acepcién es primordialmente
normativa. En este sentido, en el caso europeo nos referiremos al SECA, y
en los siguientes niveles, estatal, autonémico y local ocurrira lo mismo.

Cada uno de ellos, dentro de sus competencias.

En segundo lugar, hay que tener en cuenta la situacién del derecho
de asilo, que como cualquier otro derecho no es absoluto y hay que leerlo
en relacion con otros elementos del sistema. En este trabajo se lee en
relacion con el concepto de seguridad. De manera que se entiende que el
derecho de asilo, como cualquier otro derecho, tiene una doble cara
legitima para Europa y los Estados miembros. Una de ellas es la cara de la
proteccion de los derechos humanos de acuerdo con la normativa

internacional y la propia norma europea. La otra es la del derecho legitimo
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de todo Estado a buscar y mantener la paz y la seguridad dentro de su
territorio, asi como de establecer las condiciones para los extranjeros que

quieran residir en él.

En linea con lo que se venia avanzando de analisis multinivel
transitando entre los diferentes sistemas a modo de piramide invertida
surge la primera pregunta de investigacion: ¢como protege el derecho al
asilo la UE? (P1). Los objetivos de esta primera parte obedecen a intentar

dar respuesta a la P1 con los siguientes objetivos:
Objetivo 1. Evaluar el compromiso de Europa con el derecho al asilo.

Objetivo 2. Determinar si el SECA es un marco adecuado para la

proteccién del derecho al asilo.

Objetivo 3. Establecer posibles corrupciones del derecho al asilo en

la politica de asilo y refugio europea.

Para la consecucién de estos primeros objetivos, y para responder a

la P1, se argumentan dos hipétesis principales en el capitulo 1.

H.1.1: “El enfoque de seguridad en el SECA no desvirtua el contenido

esencial del derecho que regula’.

Esta H.1.1 se verificara o refutara dentro del analisis del marco
normativo del SECA. Para llegar al estudio de la H1.1 se ha seguido una
metodologia expositiva y descriptivo-teleolégica, con el propésito de
exponer el contenido de las disposiciones analizadas e identificar su
verdadero interés, y el fin que a través de ellas se pretende alcanzar; es
decir, la proteccion o no del derecho al asilo. Con la tarea expositiva se
describen y ordenan el conjunto de normas relativas al SECA, y con la tarea
descriptiva-teleologica se lleva a cabo una interpretacion del derecho
positivo, discutiendo acerca de los fines y valores que persiguen las normas

gue se han analizado.

H.1.2: “La dificultad de acceso al SECA y la falta de integracion y

armonizacion de la normativa europea desvirtuan el derecho de asilo”.
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De esta H.1.2 hay que destacar dos elementos: la dificultad de
acceso al derecho de asilo y la falta de integracion y armonizacion de la
normativa. El estudio de estos dos elementos servira para la verificacion o
refutacion de dicha H.1.2, y se realizara a través de dos aspectos. El
primero es el estudio de las politicas que desarrolla la UE en el contexto del
Mediterraneo que impactan directamente sobre el asilo, y en concreto sobre
el acceso a dicha proteccion. El Mediterrdneo es donde se centra el trabajo
por ser la ruta mas utilizada para entrar en la UE.

El segundo aspecto para estudiar la H.1.2 sera la observacion del
estado actual de la normativa del SECA para determinar, efectivamente,
esa falta de armonizacion que ya se habra podido entrever también en el

analisis normativo del SECA con la H.1.1.

La metodologia utilizada es la misma que en la H.1.1, pero en este
caso el objetivo es analizar e identificar el propdsito de las normas que
impactan, de forma directa, en ese acceso, tales como las operaciones de
Politica Exterior en la zona del Mediterraneo (pactos con terceros paises y
operaciones en el Mar Mediterraneo). En cuanto al impacto de la falta de
integracién y armonizacion, este se explorar4 en la parte del analisis
normativo del SECA, en la respuesta de los paises a Dublin Ill, cuando se
hable del asylum shopping y a lo largo del punto 3.2 del capitulo 1, en el
momento que se estudien las acciones de la UE que impactan en el acceso
al SECA.

Una vez explorada la cuestion de cémo protege Europa el derecho
al asilo, si es que lo hace, siguiendo ese analisis de piramide invertida, se
aterrizara en el analisis sobre ¢,como protege Espafa el derecho al asilo?
En este caso se parten de las conclusiones del apartado anterior, y es que,
Espafia como estado miembro de la UE no tiene competencia sobre la
legislacion en materia de asilo. Es decir, que es la UE la que marca la
normativa que han de seguir todos los Estados miembros y bien trasponer
las Directivas o implementar los Reglamentos. Sin embargo, los Estados

miembros, y en este caso Espafa, tiene competencia sobre la concesion o
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denegacion del asilo, asi como de la gestion de su sistema de acogida, que

tiene que cumplir con la Directiva correspondiente.

Por lo tanto, en el capitulo sobre Espafia se seguird la misma
metodologia que en el capitulo europeo; se analizara, igualmente, el marco
normativo vigente y su manifestacion practica, siguiendo en linea con la
gran pregunta ¢,como se protege el derecho de asilo? En este caso, ¢coémo
se protege en Espafia el derecho de asilo? (P2) desde la perspectiva del
binomio de seguridad — derechos humanos. De esta manera, al definirse el
derecho espafiol con el de la Unidén, cabe esperar que, si en la parte
europea se priorizaba la proteccion del derecho al asilo frente a las
consideraciones de tipo seguritario, por ejemplo, en la parte normativa, el

espafol deberia ser acorde al europeo.

Los objetivos que se persiguen en esta parte, y continuando la

enumeracion anterior, son:

Objetivo 4. Evaluar el compromiso de Espafia con el derecho de
asilo.

Objetivo 5. Describir y analizar el procedimiento o proceso de asilo

en Espana.

Objetivo 6. Establecer relaciones entre la manifestacion normativa y
la aplicacion practica del derecho de asilo en el procedimiento

espafol.

Las hipoétesis que resultan de esta primera pregunta se dividen en
dos diferentes: una en relacion con la norma y otra en relacion con el

procedimiento de asilo espafiol.

H.2.1: “La politica espariola de refugio y asilo persigue un fin de
proteccion a la persona solicitante de proteccion internacional en su

desarrollo normativo”.

Esto iria en consonancia con la H.1. Esto es asi al presuponer que,

si existe un enfoque de seguridad, esta por debajo de la proteccion del
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derecho al asilo. Por lo tanto, la politica espafiola de refugio y asilo,
entendida como conjunto de normas que regulan el derecho de asilo,
persigue un fin de proteccidbn a la persona solicitante de proteccion
internacional. La metodologia utilizada sera la misma que en el apartado
anterior, es decir, expositiva y descriptivo-teleoldgica, con el proposito de
analizar, describir y criticar la normativa espafola, asi como identificar

posibles lagunas en el cumplimiento del derecho.

Por otro lado, en la linea de lo que marca la H.1.2, existen medidas
dentro de la politica exterior de Espafia que afectan la posibilidad de
solicitar asilo en territorio espafiol. En este sentido se analizaré en el punto
3.2 del capitulo 2 la relacion con Marruecos y las devoluciones en caliente
gue se producen en la frontera. Por eso mismo, la H.2.1 habla de la
proteccion a la persona solicitante en su desarrollo normativo. En la

practica, se hace necesario formular una segunda sub-hipoétesis.

H.2.2: “La politica espariola de asilo y refugio es insuficiente para un

proceso de asilo eficiente”.

Esta H.2.2 surgio directamente del analisis de la aplicacidon practica
de la norma. La norma se expresa en el sistema de acogida e integracion

gue desarrolla Espafia una vez se puede formalizar una solicitud de asilo.

De la H.2.2 se ha entendido como “insuficiente” el hecho de que se
necesita mas desarrollo para responder a vacios legales que se traducen
en vacios practicos a la hora de responder en los distintos aspectos de la
politica de asilo y refugio, especialmente en el proceso de asilo que se

traduce en ineficiente. Esta “ineficiencia” en el proceso se ha definido como:

- el incumplimiento de la ley tanto nacional como europea, y una falta
de recursos y de medios que perjudican al beneficiario ultimo que es

el solicitante de proteccion internacional (H.2.1.1).

- Por lo tanto, este perjuicio a la persona solicitante supone una
vulneracion de los compromisos de Espafa con la UE, Tratados

internacionales y derechos humanos (H.2.2.2).
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Para poder estudiar el proceso de asilo se han analizado los
informes del DP de 2016, 2017, 2018 y 2019 que, a su vez, se han
complementado con los estudios sobre el sistema de acogida de
organizaciones cualificadas. La metodologia utilizada ha sido descriptiva,
explicativa y comparativa, permitiendo sefalar las deficiencias intrinsecas
del sistema, las cuales persisten afio tras afio, asi como posibles mejoras
o voluntad de mejora por parte de la Administracion Publica. Se
seleccionaron los informes del DP porque es la institucién que recoge todas
las quejas sobre el sistema de asilo que realizan las organizaciones y los
propios solicitantes, y después las analiza y pregunta a la Administracion
sobre ellas. De esta manera, con la inclusion de los diferentes actores

involucrados, se ha buscado dar una aproximacién completa al sistema.

Como resultado del estudio de la P2, destaca, por su relevancia, el
sistema de acogida de proteccion internacional, que forma parte del
procedimiento de asilo espafiol y es el que esta orientado y disefiado desde
el Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones (MISSM) a la
acogida y a la integracion de las personas solicitantes de asilo. Se plantea,

asi, un nuevo objetivo:

Objetivo 7. Analizar el sistema de acogida e integracion de las

personas solicitantes de proteccion internacional.
Objetivo 7.1 Analizar el SAPI a nivel estatal.
Objetivo 7.2 Estudiar la relacion entre acogida e integracion.

Estos objetivos derivan a la P3, que se trata de ¢como se protege
en el SAPI el derecho de asilo? Esta pregunta, que también se trata en el
capitulo 2 a nivel estatal, da origen a los capitulos 3 y 4, que responden a
los objetivos 7.1, 7.2 y 7.3. Producto de esa flexibilidad, al analizar el
sistema de acogida e integracibn en el capitulo 2, se llega a la
particularidad, de que, en Jdltima instancia, son las Comunidades

Autonomas las que gestionan el sistema de acogida (capitulo 3) y, dentro
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de ellas, son los actores locales los que tienen contacto directo con las
personas solicitantes de asilo y beneficiarias de proteccion internacional
(capitulo 4). De esta manera llegamos al ultimo nivel del itinerario, al mas
cercano al solicitante de asilo, donde se realiza una revision bibliografica

del papel de los actores locales en la acogida (punto 2, capitulo 4).

Lo que finalmente, aterriza la investigacion en los actores locales, y
en concreto en la ciudad de Valencia dando sentido al sub objetivo inicial

desde el que parte la tesis:

Objetivo 7.3 Explorar, analizar y estudiar la importancia de los
actores locales en el SAPI, tomando como referencia el caso de la

ciudad de Valencia, en el afio 2019.

Como se ha mencionado, las razones por las que se eligio la ciudad
de Valencia, ademas de la cercania a las fuentes, es por su declaracion
como “ciutat refugi” en 2015%; el aumento de las solicitudes en la
Comunidad Valenciana, desde 2017, se da de manera exponencial“,
superando la provincia de Valencia, con el 80 % de todas las solicitudes
presentadas en la Comunidad en el 2018%'. En cuanto al afio de estudio,
como ya se ha justificado, resulta pertinente por encontrarse después del
aumento de las llegadas y de la declaracion de la ciudad como “ciutat refugi”
y antes de la pandemia COVID-19, situaciébn de emergencia sanitaria y
aumento de vulnerabilidades que sesgaria los datos que se pretendian

recoger.

Para poder dar respuesta a este objetivo se redactan dos capitulos,
siguiendo con la diferenciacion de actores, por un lado, la CV (capitulo 3) y
por otro la ciudad de Valencia (capitulo 4). Se procede a estudiar la

normativa siguiendo la misma metodologia descriptivo-teleoldgica sobre el

39 El Ayuntamiento de Valencia aprobd la Mocion Valencia Ciutat Refugi, presentada por
el PSPV el 25 de septiembre de 2015, por el que se declaraba a Valencia como una ciudad
refugio y acogedora. Ver: Ciutat de Valencia, Mocion Valencia Ciutat Refugi sept 2015, 28
de septiembre de 2015. Consultado el 7 de mayo de 2020. Disponible en: http://www.pspv-
psoevalencia.org/documentos/mocion_valencia_ciutat_refugi_sept 2015 13115/

40 Segun datos del MISSM. (Ver Figuras 5 para Espafia y 17 para CV)

41 Ver Figura 5.
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marco normativo. Los objetivos que se persiguen, llegados a esta etapa,
derivan del objetivo 7.3 y pueden desglosarse en los siguientes objetivos,
que fueron perfilAindose, e incluso modificAndose, segun avanzaba la

investigacion:

Objetivo 7.3.1 Identificar y analizar los objetivos politicos con

respecto a la acogida.

Objetivo 7.3.2 Identificar las entidades con mas peso en el

sistema de acogida.

Objetivo 7.3.3 Identificar y describir los programas de dichas

entidades.

Objetivo 7.3.4 Relacionar dichos programas con los derechos

del sistema de acogida.

Objetivo 7.3.5 Relacionar dichos programas con los
elementos facilitadores o dificultadores de la integracion.

En este punto resulta necesario utilizar la teoria fundamentada para
recoger los datos y que después desembocarian en el trabajo de campo.
Esta parte de la tesis se abord6 sin mas conocimiento que todo lo
desarrollado hasta ahora, con la mente abierta y con espiritu critico, propio
del investigador. Para poder cumplir con los objetivos y sub-objetivos arriba
mencionados, se han tenido que utilizar diferentes métodos (triangulacion

metodoldgica) ya que las disciplinas eran diferentes y complejas.

Asi, se da cuenta de esa segunda parte, donde los actores que se
analizan unicamente tienen competencias en la acogida, por lo que no se
analizaran medidas que puedan impactar en el acceso. En el capitulo 3 se
realiza un analisis de la normativa de la Comunidad Valenciana con
competencias para gestionar la parte de integracion y de acogida del
sistema asi como de los recursos destinados a la acogida. Este analisis
sigue la linea de los analisis normativos-politicos de los capitulos
anteriores. Por otro lado, el analisis del ultimo nivel, del sistema local, en el

capitulo 4, se realiza a partir de un analisis de contenido para identificar y
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analizar los objetivos politicos y los fines que puede tener la administracion

local dentro de sus competencias (que son pocas).

De esta segunda parte se constata lo que ya habia surgido en el
capitulo 2 y es el rol de las entidades sin animo de lucro como actores
primarios en la gestion de la acogida. Son las que gestionan el sistema de
acogida estatal, y son las que prestan una atencion mas cercana y de
intermediarios entre la persona solicitante y la administracion local. Por ello,
resulta de todo punto pertinente desarrollar un estudio de campo con dichas
entidades de manera que se analicen los sistemas expuestos de manera
transversal. De esta manera se puede corroborar los hallazgos de la parte
tedrica politolégica, y por otro contribuir a una mejora del sistema. Esto se
plasma en el sub objetivo 7.3.6, que cierra de manera transversal el trabajo

de investigacion

Objetivo 7.3.6 Analizar el derecho de asilo y el sistema de

acogida desde la perspectiva de las entidades en Valencia.
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Tabla 2. Esquema - Disefio de la investigacion

Preguntas Hipotesis principales Objetivos principales Capitulo
H.1.1: “El enfoque de 1. Evaluar el compromiso de
seguridad en el SECA no Europa con el derecho al
P1. desvirtta el contenido esencial | asilo.
¢,Coémo del derecho que regula”. 2. Determinar si el SECA es
protege el un marco adecuado para la
derecho al | H.1.2.: “La dificultad de acceso | proteccién del derecho al 1
asilo la al SECAYy la falta de asilo.
Union integracion y armonizacion de | 3.  Establecer  posibles
Europea? la normativa desvirtian el corrupciones del derecho al
derecho de asilo”. asilo en la politica de asilo y
refugio europea.
H.2.1: “La politica espafiola de | 4. Evaluar el compromiso de
refugio y asilo persigue un fin | Espafia con el derecho de
P de proteccion a la persona asilo.
'Cér.no solicitante de proteccién 5. Describir y analizar el
crote o internacional en su desarrollo | procedimiento o proceso de
P ~g normativo”. asilo en Espafia. 2
Espana el .
6. Establecer relaciones
derecho al . . - . L
asilo? H.2.2: “La politica espafiolade | entre la  manifestacion
' asilo y refugio es insuficiente | normativa y la aplicacion
para un proceso de asilo préactica del derecho de asilo
eficiente”. en el procedimiento espafol.
7. Analizar el sistema de
acogida e integracion de las
personas solicitantes de
proteccidn internacional.
p3 7.1 Analizar el SAPI a nivel
) Cém;) e estatal
¢ 7.2. Estudiar la relacion
protege en . : -
entre acogida e integracion. 3y4
el SAPI el _
7.3 Explorar, analizar y
derecho . . i
. estudiar la importancia de
de asilo?
los actores locales en el
SAPI, tomando como
referencia el caso de la

ciudad de Valencia, en el
afno 2019.

Fuente: elaboracién propia

2.3. Trabajo de campo

El trabajo de campo forma parte intrinseca del objetivo expuesto (7.3

y 7.3.6). Se gueria contar con la participacion de los actores primarios en

LV



Nuria Hernandez Garcia

el sistema de acogida. Estos son intermediarios entre los solicitantes y las
administraciones locales puesto que es en el municipio donde se desarrolla
la primera acogida. Fruto del andlisis del sistema de acogida en la ciudad
de Valencia se identificaron las entidades con mayor peso, y los programas

gue desarrollaban.

De esta manera, el fin fue doble: analizar el sistema de acogida de
la ciudad de Valencia y obtener las entidades sobre las que después se
realizaria el estudio de campo. Por ello, aunque la parte de la identificacion
y seleccidon de entidades se corresponde al capitulo 4, en el analisis del
sistema de acogida en el nivel local (ciudad de Valencia), se ha decidido
incluirla aqui para ilustrar sobre la pertinencia de dicha seleccion para el

estudio de campo.
Primera fase

Corresponde a la identificacion de las entidades con mayor peso. En
este sentido, y segun las subvenciones concedidas tanto por la Generalitat
de la Comunidad Valenciana como por el Ayuntamiento de Valencia, se
identificaron las entidades que recibian mas dinero de dichos organismos.
A estas se les sumaron ACCEM, CEAR y Cruz Roja, por ser las entidades
gue gestionan plazas del sistema de acogida en Espafia, ademas de ser

las que mayor peso tienen a nivel estatal.

Después, se analizd cada entidad y cada programa segun sus
objetivos y personas a las que estuvieran enfocadas, con el propésito de
filtrar las que se dedicaran a las personas solicitantes de asilo y de
proteccion internacional, distinguiéndolas de las que se dedicaban al
colectivo de inmigrantes en general. De esta manera se obtenia la relacion
de proyectos en la ciudad de Valencia en el 2019 al servicio de la acogida
de personas SBPI. Ademas, se profundizaba en el conocimiento del
panorama de las entidades de tercer sector para poder ofrecerles participar
en el estudio de campo, en tanto que este tenia que ser con personal

experto, cualificado y directamente vinculado a la acogida.
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Segunda fase

Se elabor6 un cuestionario que perseguia dos objetivos: recopilar
tanto la informacion sobre los programas de 2019, como opiniones
cualificadas sobre el sistema de acogida, a través de la experiencia en

terreno de las ONG.

Este cuestionario se disefié en Forms y fue enviado a siete expertos
para su valoracion, la cual se enmarca en una “validacién de contenido por
juicio de expertos” (Anexo 1), que busca verificar la fiabilidad del
cuestionario. Para ello, es necesario comprobar, por medio de los jueces 0
expertos, en qué grado la medicién (cuestionario) representa al concepto
medido. Siguiendo la definicién de Koller, Leverson y Gliick*?, la validez de
contenido requiere de una representatividad del constructo que se vea
plasmada en el grupo de items, y que tiene en cuenta los aspectos
gramaticales de estos y la claridad de las instrucciones. En definitiva, el
cuestionario, en este caso, debe representar aquello que se pretende

medir.

Para este proceso de validacion se solicitd a un conjunto de
personas expertas en meétodos de investigacion y en Ciencias Politicas
realizar este juicio sobre el cuestionario, centrando el proceso de valoracion
en tres dimensiones, partiendo siempre de la base del constructo. Las
dimensiones evaluadas fueron la “relevancia”, entendiendo esta como el
grado en el que los items representan aquello que se pretende medir, por
lo que se convierte en esencial; la “pertinencia”, haciendo referencia a que
el item es adecuado para lo que se quiere medir; y el “disefio”, que se trata
de verificar si el item esta bien disefiado y se entiende correctamente o, por

el contrario, presenta alguna incoherencia, sesgo o error.

De este modo, se le proporcioné a cada uno de los expertos las

instrucciones para realizar el proceso de validacion, junto con un formulario

42 Ingrid Koller, Michael R. Leverson, y Judith Glick, “What do you think you are
measuring? A mixed-methods procedure from assessing the content validity of test items
and theory-based scaling”, Frontiers in Psychology 8, (2017), 1-20.
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para la valoracion de cada uno de los items, en relacion con las tres
dimensiones evaluadas; realizando, para ello, una valoraciébn con una
escala Likert de 5 puntos, y dejando una casilla para cualquier aportacion
o valoracion cualitativa. Asimismo, se les indicé el acceso al cuestionario

en Forms para poder realizar la valoracion de los items.

Tras la valoracion recogida por cada uno de los expertos, se
procedi6 a la elaboracion de los andlisis y revision del cuestionario,
teniendo en cuenta los resultados estadisticos y las valoraciones

cualitativas recogidas.

Los andlisis de datos se realizaron con el paquete estadistico SPSS
24 y se basaron en un andlisis descriptivo, a fin de hacer una valoracién
general de los items segun las tres dimensiones evaluadas; y el analisis de
consistencia interjueces para establecer el grado de consenso
intersubjetivo, para asi poder valorar la adecuaciéon de la prueba
(cuestionario), lo cual se llevé a cabo mediante el analisis de correlacion
intraclase y el coeficiente Alfa de Cronbach (ver todos los resultados en

Anexo | — revision del cuestionario por los expertos).

Para la interpretacion del coeficiente Alfa de Cronbach se seguiran
los criterios de baremacion propuestos por George y Mallery*, tal como se

recoge en la siguiente tabla:

43 Darren George y Paul Mallery, SPSS for Windows step by step: A simple guide and
reference. 11.0 update (4thed.), (Boston: Allyn y Bacon, 2003).
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Tabla 3. Interpretacion Alfa de Cronbach#4

Coeficiente Interpretacion
>0,9 Excelente

Entre 0,9y 0,8 Bueno

Entre 0,8y 0,7 Aceptable

Entre 0,7y 0,6 Cuestionable
Entre 0,6 y 0,5 Pobre

<05 No es aceptable

Fuente: elaboracion propia

Como aparece en el Anexo | — Analisis de concordancia y resultados
del proceso de validacion, la valoracion de los expertos tuvo un grado de
acuerdo alto; ademas, el indice Alfa de Cronbach, en el total de las tres
dimensiones evaluadas, es bueno (ver Tabla 4), lo que indica un buen
grado de fiabilidad, de acuerdo con las valoraciones de los expertos. No
obstante, se consideraron las aportaciones cualitativas de los expertos para

el redisefio y mejora del cuestionario, logrando su version final.

Tabla 4. Coeficiente de fiabilidad por dimensiones evaluadas

Dimensioén Alfa de
Cronbach
Correlacion
intraclase
Relevancia ,870
Pertinencia ,889
Disefio ,950

Fuente: elaboracion propia

44 George y Mallery, SPSS for Windows...
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Una vez modificado el cuestionario (ver Anexo | — cuestionario ad
hoc para entidades participantes del sistema de acogida en la ciudad de
Valencia), se envidé por correo con la solicitud de participacion a las
entidades con presencia en 2019 y a otras que se estimaron pertinentes
por su presencia en el sistema de acogida en Valencia. En el correo
electronico (ver Anexo Il — texto de toma de contacto con los participantes),
ademas de invitarles a la participacion, a través del cuestionario, se les

invitaba a un grupo de discusién que constituye la tercera fase.

Algunas entidades participaron solo en el cuestionario, puesto que
resultaba de interés que en el grupo de discusién participaran las entidades
principales, las cuales habian surgido en el andlisis. Se decidio incluir a
Save the Children, aunque solo trabajen con familias con el estatuto
concedido de refugiado (y no solicitantes), por la voluntad de integrar una
perspectiva de colectivo, especialmente vulnerable dentro de los SBPI
(menores), por ampliar el espectro en el estudio y porque se ofrecieron a

participar.
Tercera fase

Esta fase constituye, efectivamente, un grupo de discusion (en
adelante GD) que se plante6 a modo de discusién informal y
semiestructurada. La estructura de la sesion se disefié siguiendo las pautas

de diversos autores,* y se ha contado con

- Una moderadora para dirigir el grupo y facilitar la participacion de

todos los participantes.

45 Carmen Carmona Rodriguez, Maria Rosario Garcia-Bellido, y Margarita Bakieva,
“Reflexiones de un grupo de gestores en Valencia sobre las evaluaciones de sistemas
educativos”, en La evaluacion de sistemas educativos. Informaciones de interés para los
colectivos implicados, eds. JesUs Miguel Jornet Melid, Mercedes Garcia Garcia, José
Gonzélez Such y Mario Rueda Beltran, (Valencia: Universitat de Valéncia, Servei de
Publicacions, 2014), 59-80; Monique M. Hennink, Focus group discussions.
Understanding qualitative research, (Nueva York: Oxford University Press, 2014); Orlando
Mella Valenzuela, Grupos focales. Focus Group. Técnica de investigacidon cualitativa.
(Santiago: CIDE, 2000); Sue Wilkinson, “Focus group research”, en Qualitive research:
Theory, Method and Practice (2a Ed.), ed. David Silverman. (London: SAGE Publications,
2004).
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- Una secretaria que registr0 por escrito, a modo de acta, lo
acontecido en la reunién, ademas de sintetizar la informacién y
concluirla con un resumen.

- Los participantes que discutieron de manera abierta en torno a

diferentes cuestiones.

El procedimiento que se ha planteado para los grupos de discusion

ha constado de cuatro etapas (ver Tabla 5):

Tabla 5. Etapas de los grupos de discusion

Etapas de los grupos de discusion
1. Definicion de los objetivos, dimension y guias de
Etapa 1. preguntas.
Planificacion 2. Establecimiento del lugar, fecha y hora.
3. Aspectos éticos a considerar.
1. Definicién de la poblacién de estudio y de los criterios de
Etapa 2. seleccion.
Seleccion 2. Desarrollar guiones/pautas de invitacion.
3. Realizar contactos.
1. Preparacion de los materiales necesarios y el lugar de
reunion.
Etapa 3. 2. Determinar qué técnicas se utilizaran para la recogida de
Moderacion datos.
3. Desarrollo del grupo de discusion (inicio, transcurso y

cierre).
Etapa 4. 1. Recopilacién y transcripcion del material obtenido.
Andlisis e 2. Estudio de los datos y extraccion de ideas clave.
informe 3. Redaccion del informe.

Fuente: elaboracion propia

Etapa 1. Planificacion

1. Definicion de los objetivos, dimensién y guias de preguntas: con
el fin de asegurar de qué se trataban todos los temas pertinentes para el
GD, se ha elaborado un guion de preguntas relativo a los topicos relevantes
que se querian tratar y que se correspondian con las dimensiones
predefinidas. Las preguntas han sido abiertas y se han ordenado en funcion
del tema, empezando también de lo general a lo particular y siguiendo el

mismo orden que el desarrollado en la tesis.
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Tabla 6. Guion de preguntas para el grupo de discusion
Grupo de . . . -
; P . Dimensién Subdimensidn Preguntas
discusion
I.I. Analizar la 1. ¢ Qué opinais de
eficacia de la la normativa actual
normativa e y de su aplicacion?
I. Identificar las identificar las
' . posibles lagunas que | 2. ¢Desde las ONG
caracteristicas del . )
. . afecten directamente | existen
sistema de acogida . . .
~ a los itinerarios de herramientas
en Espafiay sus . .
o acogida. suficientes para
posibilidades de . .
. mejorar el sistema
mejora. .
I.Il. Conocer las de acogida o
posibilidades de considerais  que
mejora del sistema | falta algo?
actual (sin aumento
de recursos).
Il.I. Elementos en el
ONG e sistema de acogida | 3. ¢Respecto a la
II. Identificar 9 c P

participantes

en el sistema
de acogida
valenciano

estrategias para
favorecer la
integracién a largo
plazo a través del

valenciano que sean
favorables a la
integracion.

I1.1l. Problemas en el

integracién,  qué
elementos del
sistema

considerais  que

ayudan y cuales

sistema de . . L
) sistema que afectan | mejorariais?
acogida. . L
a la integracion.
4. ¢Es Valencia
[1.1. Identificar las una “ciutat refugi”?
condiciones de
acogida en Valencia | 5. ¢Hasta qué
lll. Analizar el (antes de la punto son
factor local en el pandemia) y las importantes los
sistema de posibilidades de actores locales?
acogida. acceder al sistema.

lIL.II. El papel de los
ayuntamientos.

Fuente: elaboracion propia
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2. Establecimiento del lugar, fecha y hora: se ha realizado una
seleccion del espacio y tipo de sesion acorde al evento que se queria
realizar. Por ello, se llevé a cabo en la Sala de Juntas del Palacio de
Colomina, el martes 30 de abril a las 12.00. Dicha sala contaba con las
necesidades tecnologicas y practicas para realizar la sesion. Se pudo
mantener la distancia de seguridad sanitaria entre los participantes que
asistieron de manera presencial, y se contdé con apoyo tecnoldgico

suficiente para habilitar la sesion de manera online.

3. Aspectos éticos a considerar: antes de realizar el grupo de
discusion, se redactd y se hizo circular un consentimiento informado que
también se explicO y se entregé el dia del evento para aquellos
participantes que no lo hubieran firmado. En dicho consentimiento, se
garantizaba la confidencialidad y el anonimato de los participantes, ademas
de explicarse que los resultados obtenidos se utilizarian Unicamente a

efectos de la realizacion de esta tesis doctoral.
Etapa 2. Seleccion

1. Definiciobn de la poblacion de estudio y de los criterios de
seleccidn: la seleccién de los participantes del grupo de discusion se realizd
de manera cualitativa, atendiendo a su participacion por criterios de
pertinencia, segun los datos obtenidos de forma previa en el analisis de las
entidades en Valencia. Asi, se decidié contactar a Cruz Roja, CEPAIM,
SJM, Valencia Acoge, Save the Children, CEAR, Hijas de la Caridad y
ACNUR.

2. Desarrollar guiones/pautas de invitacién: los contactos se

realizaron a través de email y por teléfono.

3. Realizar contactos: una vez llevado a cabo, se procediéo a un
altimo filtrado de los participantes, atendiendo a lo que consideraban ellos
de si podian aportar o no. En el caso de Cruz Roja, se negaron a participar
para no violar el principio de neutralidad que les rige; las Hijas de la Caridad
se negaron a participar sin dar explicaciones; por parte de ACNUR, no
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trabajaban en el sistema de acogida en la Comunidad Valenciana, pero se
ofrecieron a participar; en el caso de CEPAIM, se negaron a participar por
considerar que no estaban cualificadas para asistir y responder a las
preguntas sobre el sistema de acogida; y en el caso de ACCEM, les
surgieron unos imprevistos de Ultima hora que les imposibilitaron la
participacion en el Grupo. Asi que finalmente se contd con la experiencia
de Valencia Acoge, ACNUR, SJM, CEAR y Save the Children.

Etapa 3. Moderacion

1. Preparaciéon de los materiales necesarios y el lugar de reunion:
esto supone reservar el espacio, en este caso, la mencionada sala de
juntas de Palacio de Colomina, la camara de video, la grabadora que se
situd en el centro de la mesa para recoger las voces de los que participaban
presencialmente, el ordenador que permitia realizar la sesion online,
mediante la plataforma Zoom; la documentacion a entregar a los
participantes, es decir, el consentimiento informado (ver Anexo Il — material
entregado a las entidades: consentimiento informado); y la ficha técnica del
grupo de discusién que se entregd a la moderadora para que pudiera
disponer de los objetivos, dimensiones y preguntas que se iban a tratar en

el grupo.
2. Determinar qué técnicas se utilizaran para la recogida de datos.

3. Desarrollo del grupo de discusion (inicio, transcurso y cierre): la
estructura fue de a) inicio, donde se explicaron los objetivos del grupo vy el
marco en el que se desarrollaba la investigacién, asi como se procedi6 a
una introduccion de cada uno de los presentes; b) el transcurso, en el que
se formularon las preguntas y se dejé tiempo suficiente para que cada
participante aportara su opinion; y c) cierre, donde la secretaria repitio las
ideas principales del grupo de discusion a modo de resumen y conclusion,
y que los participantes aprobaron antes de proceder al agradecimiento por
su colaboracion. La duraciéon total fue de noventa minutos, aunque se

deben tener en cuenta unos diez minutos iniciales mientras se conectaban
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los participantes que estarian de manera online, y los ajustes técnicos

derivados de la doble asistencia (presencial y telemética).
Etapa 4. Andlisis e informe

1. Recopilacion y transcripcion del material obtenido: esto se realizé
posteriormente al grupo de discusion, utilizando tanto la grabacion
resultante de la reunidbn como la grabadora que se habia utilizado para
poder escuchar de forma clara las aportaciones de todos los participantes,
debido a que con el uso de las mascarillas a veces se perdian palabras en

la grabacion de video (ver Anexo Il - transcripciones).

2. Estudio de los datos y extraccion de ideas clave: tras obtener las
transcripciones se procedié al andlisis de los datos y extraccion de ideas
clave, mediante un analisis de contenido revisado por tres jueces. Se

elaboraron mapas conceptuales por medio del programa CMap Tools.

3. Redaccion del informe
2.4. Aspectos éticos — legales de la investigacion

A lo largo del desarrollo del trabajo se han contemplado los aspectos
ético-legales en torno al trabajo de campo y la relacién con los sujetos que

participaban en él, y las ligadas a la redaccion del presente trabajo.

De esta manera, durante el trabajo de campo se tuvieron en cuenta
los aspectos éticos de autonomia y privacidad. De esta manera se
garantizaba la voluntariedad de la participacion en el estudio, asi como que
tuvieran en todo momento disponible la informacién acerca de los fines que
perseguia el mismo a través del consentimiento informado (Anexo Il). Por
otro lado, se garantiza su anonimato y la confidencialidad de la informacién
aportada tanto en el cuestionario como en el grupo de discusion. En linea
con la Ley Organica 3/2018 de Proteccion de Datos, las grabaciones de
video, audio y los textos recogidos se han guardado y protegido y solo tiene

acceso la investigadora principal de este estudio.
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Por ultimo, y en relacién con la redacciéon y difusion del presente
trabajo, se garantiza la originalidad del mismo. Para ello se ha prevenido el

plagio a través de la indicacion explicita de las fuentes.
3. Interés de la investigacion

Esta investigacion busca conocer un entorno cercano y desde esa
posicion tienen sentido las aportaciones que se realizan en este trabajo. La
realidad del asilo en la ciudad de Valencia viene determinada por otros
niveles y sistemas que inciden en el nivel local como el autonémico, el
estatal y el europeo. Por eso se realiza un estudio de caso en forma de
pirdmide invertida. Para poder responder a ¢cémo se protege el derecho al
asilo en mi ciudad? ha de realizarse un analisis multidisciplinar y multinivel
gue permita conocer la interrelacion entre todos esos sistemas y, como

inciden en el protagonista de esta investigacion: el solicitante de asilo.

Este analisis piramidal resulta relativamente innovador porque utiliza
una estructura de piramide invertida en la que para conocer una realidad
hay que estudiarla desde diferentes puntos. Puede estudiarse una gota de
agua del mar, o estudiar el mar desde la perspectiva de una gota de agua.

Es esta segunda metafora la que se aplicaria a este trabajo.

Un andlisis a un solo nivel no seria suficiente para abordar un tema
tan complejo como el asilo, y asi en lugar de centrarse Unicamente en la
parte que afecta a Europa o0 a un estado concreto o incluso a un gobierno,
se ha estudiado desde una perspectiva multi-nivel. Asi pueden tenerse en
cuenta todos los actores gubernamentales y se puede ampliar el

conocimiento sobre la interrelacién entre ellos con respecto al asilo.

Las diferentes disciplinas aplicadas aportan una vision holistica
sobre el tema, pero a la vez han hecho necesario utilizar una diferente
metodologia segun la que fuera mas apropiada para la obtencion de datos.
Podriamos hablar de una triangulacion de métodos, muy util en los trabajos
cualitativos, dado que ayuda a reducir los sesgos y a validar la

investigacion.
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Por otro lado, el marco tedrico que produce es extrapolable a otros
Estados de la UE, ya que muchos de ellos tienen también las competencias
descentralizadas en sus administraciones locales o regionales (ltalia, por
ejemplo). En esta direccion podrian ir las futuras lineas de investigacion,
analizando los mismos niveles desde la perspectiva de otro actor (otra

ciudad, otra Comunidad, otro Estado miembro).

Es cierto que se han encontrado dificultades y limitaciones a la hora
de poder realizar la investigacion. Estas dificultades se han presentado en
su mayoria en la realizacién del trabajo de campo cuando se ha visto
condicionado a la voluntariedad de su participacion en la investigacion.
Habria sido muy interesante poder tener acceso a todas las entidades a las

gue se les solicitd su participacion como Cruz Roja, APIP o CEPAIM.

En este sentido, las conclusiones de esta tesis son parciales y
provisionales ya que se ha estudiado el fenbmeno acotado en tiempo y
espacio. Se ha pretendido arrojar luz sobre un contexto concreto, el del
asilo en la ciudad de Valencia, a través del estudio de la interrelacion entre
los diferentes niveles que impactan sobre el asilo. De esta manera se
buscaba poder responder a ¢como se protege el derecho al asilo?
utilizando el binomio de seguridad — derechos humanos, para delimitar si
se busca una proteccion del derecho o por el contrario predominan

intereses seguritarios.

A modo de cierre, este trabajo, que se presenta como una piramide
invertida, de lo general a lo particular intentando conocer la realidad local,
se enmarca en el discurso de la importancia de los actores locales. Asi, se
muestra necesaria una mayor descentralizacion y coordinacion entre los
actores involucrados para poder desarrollar una politica de asilo y refugio
gue acoja e integre a largo plazo. Las ciudades y los gobiernos locales, que
son los mas cercanos al ciudadano, se muestran como la opcién mas rapida
y efectiva de garantizar la proteccion a la persona solicitante en el sistema
de acogida frente a la lenta burocracia o escasez de recursos de niveles

superiores.
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