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DAVID CARRIZO AGUADO®
PRESENTACION

El debilitamiento del Estado de derecho, asi como la falta de vigencia efectiva de los
derechos econémicos, sociales y culturales en determinadas regiones del mundo, constituyen
las principales causas de las migraciones sur-norte y sur-sur. A éstas hay que sumar las
derivadas de los recientes acontecimientos, como los conflictos armados, las
transformaciones econémicas o la creciente amenaza del cambio climatico. Circunstancias
todas ellas que han dado lugar a un aumento exponencial de los flujos de migrantes
internacionales y desplazaos internos. Aunque el fenémeno migratorio no es algo nuevo, no
cabe duda de que ha adquirido una gran complejidad. De hecho, en los dltimos afos los
flujos migratorios se han convertido en un asunto de primer orden en las agendas nacionales
y en el debate internacional.

Los gobiernos, la sociedad civil y los organismos internacionales se enfrentan a un gran
desafio: encontrar un equilibrio entre la adecuada proteccion de los derechos humanos de la
poblaciéon migrante y la necesidad de regular los movimientos migratorios en las sociedades
de acogida. Las recientes crisis migratorias se han visto asociadas a problemas que afectan
directamente a la seguridad de los Estados como el terrorismo, el crimen organizado, el
trafico ilegal de migrantes, la trata de personas o los conflictos socioculturales y religiosos.

Ante esta situacion, los gobiernos se muestran incapaces de garantizar el cumplimiento
de los compromisos juridicamente adquiridos relativos a la asistencia y proteccion de los
extranjeros que llegan a sus fronteras, especialmente de aquéllos que se encuentran en
situacioén de especial vulnerabilidad. De hecho, tanto en los Estados de transito, como en los
de acogida, se llevan a cabo limitaciones a los derechos de los extranjeros, bajo el argumento
de la seguridad y protecciéon del orden publico, a través de leyes discriminatorias o de
“criminalizacién” de la inmigracion irregular. Limitaciones que, en no pocas ocasiones, han
derivado en graves violaciones de derechos humanos. Piénsese, por ejemplo, en la violencia
ejercida en los controles de fronteras, las detenciones arbitrarias, la denegacion de derechos
civiles y politicos en los paises de destino, asi como la vulneracién de derechos econémicos,
sociales y culturales, tales como los derechos a la salud, la vivienda o la educacion.

*Prof. Dr., Area de Derecho Internacional Privado, Universidad de Ledn.

ISSN 2284-3531 Ordine internazionale e divitti umani, (2023), p. IHI-11/.



v

Circunstancias éstas, que se han visto acompanadas, en algunas ocasiones, por actitudes

xenofobas por parte de algunos gobiernos.
Partiendo de esta premisa, con este numero monografico dedicado a los movimientos

migratorios queremos promover el estudio e investigaciéon desde la doctrina espafiola e
italiana, abordando cuestiones tan diversas como complejas y actuales.
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TLINA PANELLA®

PRESENTAZIONE

I flussi migratori che ormai da anni interessano soprattutto i Paesi del Mediterraneo
pongono problemi complessi che non sempre trovano risposte adeguate né da parte delle
organizzazioni internazionali, in primo luogo TONU e I'Unione Europea, né dei singoli Stati.
Un fenomeno di tali dimensioni non puo essere evitato fino a quando non vengono risolti le
cause che ne sono all’origine: guerre, regimi violenti, condizioni di vita inumane, ma anche
nuove emergenze come i cambiamenti climatici: tuttavia non si deve averne timore. Occorre
invece governare tale fenomeno, il che rende centrale la questione delle regole che debbono
presiedere all'ingresso, alla stabilizzazione, al riconoscimento dei diritti e dei doveri degli
immigrati. 1l vero problema, infatti, non consiste tanto nell'individuare gli strumenti
pit appropriati al fine di contenere i sempre pit numerosi “arrivi di massa”, ¢ necessario
invece, imparare a convivere con il fenomeno, approfondirne tutti gli aspetti e comprenderlo.
Le risposte sin qui date dalle istituzioni internazionali e dagli Stati si sono rivelate
largamente inadeguate per I’assenza di una strategia comune, appropriata e lungimirante,
molto spesso basata su una difesa della sovranita nazionale che rischia di generare
fenomeni di razzismo e di gravi violazioni dei diritti umani.

Sulla base di queste considerazioni, il volume Crisi migratorie. Nuove sfide per i diritti
umani (Crisis Migratorias. Nuevos desafios a los derechos humanos)raccoglie 1 risultati di una ricerca
che mette a confronto studiosi di due dei Paesi maggiormente interessati al fenomeno
migratorio: 'Italia e la Spagna.

Nella prima sezione, si esaminano gli aspetti piu rilevanti del fenomeno migratorio
nella societa contemporanea, attraverso I'analisi dell’attivita dell’Organizzazione
internazionale delle migrazioni e di alcune situazioni territoriali specifiche come quella di
Ceuta e Melilla. In questo contesto si analizza la protezione prevista dal diritto
internazionale umanitario e dal diritto europeo per alcune categorie di soggetti
particolarmente vulnerabili quali le persone che fuggono da situazioni di conflitto e i
minori non accompagnati.

Nella seconda sezione, viene analizzata la risposta data al fenomeno migratorio in
singoli ambiti regionali, in particolare nell’area del Mediterraneo, sottolineando il mancato

* Ordinario di Diritto internazionale — Universita degli Studi di Messina.
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coordinamento tra le zone SAR e le conseguenti morti in mare; 'ambigua politica italiana
nei riguardi delle ONG; le falle del sistema Dublino; 1 Decreti sicurezza.

Nella terza sezione, vengono esaminati, in una prospettiva comparata italo-
spagnola, la nozione di Stato di accoglienza ed il concetto di “Paese sicuro”, la cui
ambiguita e genericita determina gravi conseguenze per i migranti, prima fra tutte la
mancanza di una adeguata tutela processuale.

Nell’'ultima sezione ¢ la politica migratoria dell’Unione europea ad essere
esaminata nei suoi aspetti piu problematici e controversi. Anche alla luce dei piu recenti
provvedimenti adottati dalle istituzioni europee, come la direttiva avente ad oggetto la
protezione dei migranti dell’Ucraina, ¢ innegabile che la crisi migratoria rischia di
compromettere la tenuta della architettura europea e dei valori che ne hanno informato la
costruzione e gli sviluppi, alimentando nazionalismi e progressiva disaffezione al progetto
originario di Europa.

Il volume si caratterizza per affrontare il problema dell’emigrazione in maniera
multidisciplinare con il contributo di studiosi, italiani e spagnoli, delle varie “anime” del
diritto: dal diritto amministrativo, al diritto penale, al diritto internazionale ed europeo.

Il fine ultimo dell’opera che qui si presenta ¢ quello di fornire una disamina dei
problemi piu ampia possibile che due dei Paesi europei maggiormente interessati al
fenomeno migratorio devono affrontare, anche alla luce degli obblighi che I'appartenenza
all’Unione europea loro impone e ,soprattutto, tentare di trovare soluzioni condivise che
rispettino gli interessi statali ma senza dimenticare, mali, la solidarieta e la protezione dei
diritti delle persone, alla base di qualsiasi democrazia.

ISSIN 2284-3531 , (2023), p. 1V7-1/.
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CASTOR MIGUEL DiAZ BARRADO*

REGULACION JURIDICA DE LAS MIGRACIONES EN EL ESPACIO IBEROAMERICANO'

SUMARIO: 1. Introduccién. — 2. La pugna entre soberania y cooperacion en el campo de las migraciones y la
solucién iberoamericana. — 3. La vision positiva del fenémeno migratorio en Iberoamérica. — 4. La
vinculacién entre migraciones y derechos humanos, también en Iberoamérica. — 5. Consideraciones
finales.

1. Introduccion

La regulacion completa de las migraciones en el espacio iberoamericano deberfa tomar
en consideracion, al menos, cuatros ambitos politicos y normativos: En primer lugar, la
reglamentacion que impone el Derecho internacional en esta materia, en la medida en que
las normas de alcance universal precisan y aclaran los lineamientos basicos en los que se
basan las politicas de los paises iberoamericanos a la hora de afrontar el fenémeno migratorio
en todas sus dimensiones. Aqui destacarfan Convencion internacional sobre la proteccion de
los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares, de 1990; y el Pacto
Mundial para una Migraciéon Segura, Ordenada y Regular de 2018, aprobado mediante la
resolucion 73/195 de la Asamblea General de las Naciones Unidas. En segundo lugar, la
ordenacién normativa que proporcionan las Organizaciones regionales de mas relieve en este
sector, en las que participan los paises de la regién iberoamericana, singularmente la Union

* Catedratico de Derecho Internacional Publico y Relaciones Internacionales de la Universidad Rey Juan Carlos
de Madrid.

1 Este trabajo se ha realizado en el marco del Grupo de investigacion de alto rendimiento en Libertad, Seguridad
y Ciudadania en el Orden Internacional de la Universidad Rey Juan Catlos. El trabajo toma como referencia
los estudios anteriores realizados por el autor, en particular: Migraciones y Comunidad iberoamericana de naciones, en
Migraciones internacionales y co-desarrollo: el caso de Ecnador, Universidad Rey Juan Carlos, Madrid, 2011, p. 7 ss.;
Algunos aspectos de las politicas en materia de inmigracion: derechos humanos y accion diplomitica de los Estados, en Las
migraciones internacionales en el Mediterraneo y Union Eurgpea, Huygens: Fundacion Tres Culturas del Mediterraneo,
2009, p. 197 ss.; y Tendencias sustanciales del ordenamiento juridico internacional en la cuestion migratoria, en Revista de
derecho migratorio y extranjeria, 30, 2012, p. 11 ss.

ISSN 2284-3531 Ordine internazionale e divitti umani, (2023), pp. 2-12.
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Europea (UE)” para el caso de Espafia y Portugal; y la OEA’ para los supuestos del resto de
los paises iberoamericanos de América, sin olvidar el influjo que pudieran tener los
respectivos esquemas de integracion americanos como setfan, en particular, MERCOSURY,
la Comunidad Andina’ y el Sistema de Integracién Centroamericano (SICA)°. En tercer lugar,
los postulados que sostiene la instancia de concertaciéon politica y concertaciéon que
representa la Comunidad Iberoamericana de Naciones (CIN), que se ha expresado sobre las
migraciones especificamente a través de las cumbres iberoamericanas. Y, por ultimo, se debe
valorar lo que dispongan los ordenamientos juridicos internos de los paises iberoamericanos
y las estrategias, planes, programas y politicas publicas que vengan implementando en materia
migratoria.

Serfa imposible examinar detalladamente ahora todos estos ambitos de regulacion que,
sin embargo, es preciso conocer para esclarecer en su totalidad el sistema normativo que los
paises iberoamericanos han ido acogiendo en torno al fenémeno migratorio y sus
consecuencias tanto en la esfera internacional como prioritariamente en la Orbita
estrictamente iberoamericana. En todo caso, se debe decir que «la migracién internacional,
su relacién con el desarrollo y el respeto de los derechos humanos en su conjunto constituye,
por sus implicaciones y potencialidades, un asunto central en la agenda politica y de
cooperacion iberoamericana»’. Con ello, se advierte que la migracién con caracter general es
una de las cuestiones de las que se ocupa la cooperacién iberoamericana en razén
fundamentalmente de los siguientes motivos: de la vinculacién histérica y cultural que existe
entre los paises iberoamericanos, lo que provoca y anima los flujos migratorios; de los
notables intercambios migratorios que existen en la regién en razén de causas politicas y
econémicas; y debido a la sélida voluntad de crear y afianzar un espacio de profunda
cooperacion iberoamericana, que se hace efectiva en el terreno de las migraciones. Por todo,
corresponde sefialar a grandes rasgos, los aspectos centrales de la migracion y los avances
que se han producido en el espacio iberoamericano.

Como se sabe, la Cumbre iberoamericana celebrada en Montevideo en 20006, se dedico
a analizar por parte de los 22 Estados iberoamericanos “el proceso actual de las migraciones
de personas de unos a otros paises, regiones y continentes, los problemas que se plantean y
las posibles soluciones” y, lo mas relevante es que aprobé un instrumento politico-juridico
denominado Compromiso de Montevideo sobre Migraciones y Desarrollo, que supone hasta ahora la
expresion mas elaborada de las posiciones de la Comunidad iberoamericana en esta materia.
Este Compromiso, como se ha dicho, “comprende una agenda positiva en la materia. Con
pleno respeto de la potestad soberana de los Estados en la formulacién de sus politicas

2 Véase la  Ficha  téenica  sobre  la  politica  de  inmigracion.  Disponible en  UE:
https:/ /www.cutopatl.europa.cu/regdata/etudes/ fiches_techniques/2013/051203/04a_ft(2013)051203_es.p

df.

3 Véase la accién del Sistema Continuo de Reportes sobre Migracion Internacional en las Américas (SICREMI).
Un trabajo de interés: Centro Interamericano de Estudios de seguridad Social, Migracion y seguridad social en
Awmiérica, México, 2010.

4 Observatorio de Politicas Pablicas de Derechos Humanos en el Metrcosut. Las migraciones humanas en el Mercosur.
Una mirada desde los derechos humanos. Compilacion normativa, Montevideo, 2009.

> G. BENAVIDES LLERENA y G. CHAVEZ NUNEZ, Migraciones y Derechos Humanos. El caso de la Comunidad Andina,
en Revista Cientifica General José Maria Cérdova 12 (14), 2014, p. 75 ss.

6 A. MORALES GAMBOA (Comp.), Migraciones en Centroamérica: estandares internacionales y capacidades estatales en
materia de derechos bumanos y laborales, San José de Costa Rica, FLACSO, 2014.

7 OIM. Organizacion Internacional para las Migraciones, Estudio: migracion y desarrollo en Iberoamiérica, elaborado
por la Universidad Pontificia de Comillas y OBIMID, Madrid, 2017, p. 4.
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migratorias, contiene decisiones encaminadas a enfrentar nuevos desafios por medio de la
conformacién de un espacio para abordar el tema al mas alto nivel politico”, siendo asi que
este instrumento «se singulariza como uno de los textos mas importantes del proyecto
iberoamericano desde sus comienzos en 1991»°. Este Compromiso debe interpretatse como
el texto que ha de servir de guia a los ordenamientos juridicos de los paises de la regiéon para
enfrentar el tema migratorio, con independencia de su caracter no vinculante. Por lo menos,
encarna un avance decisivo de los iberoamericanos en la regulacién politico-juridica de las
migraciones y, particularmente, proporciona los componentes esenciales para definir como
entienden este fendmeno los diversos paises de la region. Ciertamente, lo sefialaba el
entonces Secretario general iberoamericano, al decir que «vivimos en la era de las migraciones
y estas ocuparan cada vez mas la atencién internacional de la politica y la sociedad». Por esto,
asegur6 que “Iberoamérica ha respondido al tema y dispone del Compromiso de
Montevideo, un ejemplo en el mundo de didlogo y cooperacion. A través de un proceso de
negociacion, de esfuerzo y concesiones, los paises de la region lograron aceptar lo que serfa
la carta de navegacion para el tratamiento del tema en Iberoamérica™. Un texto
imprescindible para interpretar los postulados iberoamericanos en materia de migraciones.

Para que los paises iberoamericanos retengan una regulacion adecuada de los flujos
migratorios, deben atender las indicaciones que provienen de la normativa internacional y,
en concreto, de los instrumentos mas relevantes que se han aprobado en esta materia por la
comunidad internacional. Esto es asi, aunque todavia el ordenamiento juridico internacional
no aporta una regulaciéon general y completa del fenémeno de las migraciones internacionales
en todas sus dimensiones, ni tampoco facilita un marco juridico que detalle los aspectos y
principios que definen esta cuestion en las actuales relaciones internacionales. Como se
indica, “en general los Estados se resisten a aceptar restricciones a su derecho a promulgar y
aplicar medidas relativas a la inmigracién. De ahi que (...) ningun instrumento multilateral
regule las condiciones en las que debe desarrollarse la movilidad internacional de los
individuos'’. A pesar de todo, se han aprobado relevantes instrumentos juridicos en materia
migratoria, por lo que sigue siendo verdad que «pese a que la migracion internacional, en sus
formas crecientemente complejas, afecta en la actualidad a un mayor numero de paises que
en el pasado, no existe ningln sistema global para regular el movimiento de personas»'’,
aunque se ha ido avanzando en la reglamentacién de esta materia.

La comunidad internacional, e Iberoamérica mas en particular, precisan de un
entramado juridico coherente que regule las cuestiones migratorias, siendo esto cada vez mas
acuciante, puesto que la tensién entre soberania y cooperacion internacional, que habita en el
Derecho internacional se plasma claramente en un ambito como el de las migraciones

8 11 Foro iberoamericano sobre migracion y desarrollo, Impactos de la crisis econdmica en migracion y desarrollo: respuestas
de politicas y programas en lberoamérica. Informe preliminar de conclusiones y propuestas, FIBEMYD, 2010. Disponible en
Segib: https://www.segib.otg/wp-content/uploads/ii-fibemyd-conclusiones-y-propuestas-10-sep-esp.pdf.

9 SEGIB. Secretatia General Iberoamericana, Impactos de la crisis econdmica en migracion y desarrollo: Respuestas de
politicas y programas en beroamérica, Prologo de Enrique V. Iglesias, Secretario General Iberoamericano, Madrid,
2010, p. 6.

10 C. PEREZ GONZALEZ, Migraciones irregulares y derecho internacional. Gestion de los flujos migratorios, devolucion de
extranjeros en sitnacion administrativa irregular y Derecho Internacional de los Derechos Humanos, Valencia, 2012. También
de la misma autora Migraciones y declaracion americana de los derechos y los deberes del hombre: 1a contribucion de la
declaracion a la conformacion de un derecho internacional de las migraciones, en Revista Electronica Iberoamericana (REIB)
2019, p. 314 ss.

11 Unién Interparlamentaria, Migracion, derechos humanos y gobernanza, en Manual para Parlamentarios 24, Ginebra,
2015, p. 21.
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internacionales y singularmente en la regulacion y ordenacién de los flujos migratorios que
tienen lugar en la sociedad internacional contemporanea. Los aspectos centrales los dejaba
entrever el Pacto Mundial al decir que este instrumento «presenta un marco de cooperacion
no vinculante juridicamente» y que tiene como proposito «fomentar la cooperacion
internacional sobre la migracion entre todas las instancias pertinentes, reconociendo que
ningun Estado puede abordar la migracion en solitario, y respetar la soberanfa de los Estados
y sus obligaciones en virtud del derecho internacional»'*. Mis all4, sin embargo, de todas las
dificultades normativas y de los innumerables obsticulos politicos que complican la
reglamentacién de la migracioén en todas sus dimensiones, si se alcanzara edificar un sistema
general sobre las migraciones, los pafses de la regién iberoamericana podrian sistematizar
mejor sus postulados al efecto y, sobre todo, podrian aportar mas componentes a su
regulacion juridica.

De todos modos, el examen de la normativa internacional en materia de migraciones
conduce a determinadas conclusiones que podrian ser bastantes utiles para las instancias
iberoamericanas, cuando pretendan constituir y dar firmeza a los postulados politicos que
sostienen en el campo de la migracion. Es decir, habra que extraer de la politica y del sistema
normativo internacional en el campo de las migraciones, aquellos aspectos que sirvan para la
reglamentacion especificamente en el espacio iberoamericano. Eso si, teniendo en cuenta los
elementos que configuran la principal tensién en esta materia entre soberania y cooperacion.
En efecto, como se ha dicho, «a veces se dice que los Estados tienen plena autoridad para
regular el movimiento de personas a través de sus fronteras y que, si esa autoridad fuera en
cualquier modo inferior, su soberania se verfa menoscabada y su capacidad de definirse como
nacion estarfa en peligro. Frente a esta tesis, suele afirmarse que los migrantes poseen unos
derechos humanos fundamentales de los que ninguna legislaciéon nacional sobre migracion
les puede privam’. Y, en realidad, estos seran los aspectos priotitarios que van a definir las
decisiones juridicas sobre las migraciones. A partir de ahi, conviene resaltar del Derecho
internacional de las migraciones los siguientes puntos, que deben estructurar los lineamientos
iberoamericanos en la materia: la pugna entre soberania y cooperacion, la visiéon positiva del
fenémeno migratorio y la ligacién entre migraciones y el respeto de los derechos humanos.

2. La pugna entre soberania y cooperacion en el campo de las migraciones y la solucion iberoamericana

La conformacién de un cuerpo juridico en materia de migraciones internacionales se
ha decantado siempre por la busqueda de soluciones y equilibrios en la relaciéon que existe
entre cooperacion internacional y soberania, es decir, que los Estados sean los encargados de
elaborar y aplicar las normas aplicables a los migrantes en funcién de sus intereses nacionales
y, al mismo tiempo, que prevean marcos permanentes de cooperaciéon con otros Hstados.
Pero lo cierto es que «existe una tensiéon permanente entre el derecho soberano de los
Estados para controlar y regular la admisiéon, permanencia y transito de extranjeros en sus
respectivos territorios y las necesidades de movilidad que manifiestan crecientes contingentes
de poblacién, motivados por las condiciones en las comunidades de origen y por la

12 Disponible en Naciones Unidas: https://www.ohchr.org/es/migration/global-compact-safe-ordetly-and-
regular-migration-gcm. (todas las citas posteriores pueden comprobarse en este enlace).

13 T. ALEXANDER ALEINIKOFF, Un andlisis sobre normas juridicas internacionales y migracion, en Didlogo internacional
sobre la migracion 3, OIM, Ginebra, 2002, p. 21.
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incuestionable demanda en los paises de destino (...)»', lo que implica necesatiamente
activar acciones de cooperacion internacional si se quiere lograr una migraciéon ordenada y
regulada. La cuestién central radicaria, entonces, en saber si priman los derechos soberanos
de los Estados, movidos por los réditos que cada de uno de ellos obtenga o si, por el
contrario, se le debe conceder una importancia capital a los criterios y requerimientos que
proceden del sentir de la comunidad internacional y los valores en los que ésta se inspira. El
Pacto Mundial recoge estos dos principios como rectores y complementarios, considerando
que son transversales e interdependientes. Por una parte, «reafirma que los Estados tienen el
derecho soberano a determinar su propia politica migratoria y la prerrogativa de regular la
migracion dentro de su jurisdiccion, de conformidad con el derecho internacional». Pero,
también, por otra parte, sostiene con toda nitidez que la migracién es «un fenémeno
intrinsecamente transnacional que requiere cooperacion y didlogo a nivel internacional,
regional y bilateral». En consecuencia, se deben combinar los dos aspectos que han sido
descritos, al decir que «el ambiente favorable al didlogo y a la cooperacion que se detecta en
los dltimos afios se enfrenta a la vigencia de corrientes de opinién cuyo reflejo es la
percepciéon de repercusiones negativas de la migracion internacional, que promueven la
necesidad de resguardar la soberania o de proteger diversos intereses nacionales (...)»".
Estos aspectos merecen una especial atencion en el espacio iberoamericano, porque
también habitan en él dos concepciones complementarias: La primera es un fuerte y arraigado
nacionalismo que ha conducido histéricamente a que se impongan obstaculos a la libre
circulacion entre los paises ubicados el espacio iberoamericano, sobre todo, en el caso de la
realidad latinoamericana-caribefia. Con ello, se han producido escasos avances en la
movilidad de personas, regulada dentro del “territorio” que ocupa América Latina y el Caribe.
Todo ello, a pesar de que como se ha dicho «la migracién internacional ha constituido un
aspecto esencial de la historia de América Latina», y, asimismo, cuando «la migracion
intrarregional existié en algunas fronteras desde el momento que fueron trazadas por los
nuevos Estados independientes (...)»". Desde luego, esta siendo dificil lograr la puesta en
comun de politicas migratorias que reglamenten el transito por la regién y, mas todavia si se
valora en términos mas amplios, incluyendo la realidad americana en su totalidad, con lo que
se contemplarfa la situaciéon en Estados Unidos y Canada. La segunda es que existe una fértil
tendencia a establecer esquemas de integracion en el espacio iberoamericano'” que debetia
facilitar la ordenacién y regulacién migratoria. Mas alld de la participaciéon de Espafa y
Portugal en la UE, el resto de los paises iberoamericanos ubicados en América han
derrochado esfuerzos de integraciéon que se han explicitado en diversas plasmaciones y que
teéricamente deberfan facilitar la movilidad de personas. Asi, por ejemplo, en el caso de
MERCOSUR se ha senalado que «se hace necesario continuar avanzando en la flexibilizacién
de la regularizacion de la situacién migratoria a fin no solo de garantizar el derecho a optar
por doénde vivir (...), sino para prevenir situaciones de abuso al amparo de la extrema

14 CEPAL. Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe. Migracion internacional, derechos humanos y
desarrolle, Santiago de Chile, 2000, p. 287.

15]. MARTINEZ PIZARRO, La migracion internacional y el desarrollo en la era de la globalizacion e integracin: temas para nna
agenda regional, CEPAL, Santiago de Chile, 2000, p. 8.

16 A. PELLEGRINO, La migracion internacional en América Latina y el Caribe: fendencias y perfiles de los migrantes, CEPAL,
Santiago de Chile, 2003, pp. 11y 15.

17.C. M. DiAZ BARRADO, Awsérica en Busca de la Integracion: Rasgos y Principios desde la dptica del Derecho Internacional,
Valencia, 2018.
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vulnerabilidad que genera la migracién irregular y combatir la trata y trafico de personas en
la regiony'®.

Lo mas importante serd que la colisiéon entre soberanfa y cooperacién internacional
encuentra reflejo en la normativa sobre migraciones en la que los Estados siguen teniendo
en sus manos el control y las llaves para regular los flujos migratorios en funcién de sus
intereses particulares, pero al mismo tiempo van asumiendo también progresivamente
obligaciones internacionales en materia de migraciones, que limitan sus competencias y que
restringen sus derechos en este campo. Ha ido quedando claro de manera paulatina que «el
derecho internacional, incluyendo los tratados a escala bilateral, regional o internacional,
algunas veces limitan la autoridad del Estado sobre cuestiones como el ingreso, la salida, y la
remocion»”’. Asi lo recoge el Compromiso de Montevideo en el que, mas alld del
reconocimiento explicito del respeto a la soberanfa de los paises de la regiéon en materia
migratoria, incide sobremanera en que «al ejercer su derecho de regular el ingreso y la
permanencia de personas en su territorion, cada uno de estos pafses debe respetar
necesariamente «las normas del derecho internacional, de los derechos humanos, del derecho
internacional humanitario y del derecho internacional de los refugiados, desde sus respectivos
ambitos juridicos de aplicacion»™. La filosofia que inspira el comportamiento de los paises
de la region iberoamericana esta fundamentada en una agenda positiva en relaciéon con las
migraciones que no olvida las competencias soberanas de los Estados, pero que subraya
sobremanera los esfuerzos de cooperaciéon y respeto al Derecho internacional. La
cooperacion internacional se ha convertido en un factor imprescindible de la regulacion
juridica de los flujos migratorios y de sus consecuencias en el espacio iberoamericano.

3. La visidn positiva del fenomeno migratorio en Lberoameérica

El examen de la normativa internacional en materia de migraciones lleva a la
conclusion de que predomina una vision positiva de las migraciones internacionales, a pesar
de las multiples dificultades que existen en relacion con este fenémeno y, aunque en muchos
casos se ponga el acento en los efectos perjudiciales de los flujos migratorios. Es innegable
que la comunidad internacional ha optado por la cooperacion internacional para afrontar el
fenémeno migratorio y, sobre todo, esto ha quedado reflejado en los instrumentos
internacionales mas relevantes en esta materia. La visiéon positiva de la migracién
internacional queda plasmada en numerosas expresiones, incluso cuando tan solo se describe
el fenémeno con caracter general. Asi, por ejemplo, se descubre cuando se dice que «la
migracién internacional constituye uno de los procesos sociales y econémicos mas
importantes y complejos de los dltimos tiempos», de tal modo que es «un reto que debe ser
atendido de manera eficiente debido a los efectos que genera, tanto en la vida de las personas
y en el ejercicio de sus derechos, como en el desarrollo de los paises, la economia y la

18 Observatorio de Politicas Publicas de Derechos Humanos en el Mercosur, Las migraciones humanas en el
Mercosur. Una mirada desde los derechos humanos. Compilacién normativa, Montevideo, 2009, p. 12.

19 OIM. Organizacion Internacional para las Migraciones. Derecho Migratorio internacional, secciéon 1.6. Disponible
en OIM: http://www.iom.int/jahia/Jahia/about-migration/migration-management-foundations/about-
migration-international-migration-law/intl-migration-law/lang/es.

20 Disponible en Segib: https://www.segib.org/?document=compromiso-de-montevideo-sobre-migraciones-
y-desatrollo (todas las citas posteriores pueden comprobarse en este enlace).
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gobernabilidad»” o cuando se asegura que «la OIM esti consagrada al principio de que la
migracion, de forma ordenada y en condiciones humanas, beneficia a los migrantes y a la
sociedad»”. Ademas, este es el enfoque que depara el Pacto Mundial cando dice con
rotundidad que «la migraciéon ha formado parte de la experiencia humana desde los albores
de la historia», y que «genera prosperidad, innovacién y desarrollo sostenible en nuestro
mundo globalizado, y que estos efectos positivos pueden optimizarse mejorando la
gobernanza de la migraciény.

A pesar de todo, se advierten factores que pretenden asentar una visién mas negativa
del fenémeno migratorio e, incluso, se han aprobado normas que restringen derechos o
imponen obligaciones mas estrictas a los migrantes. Esto sucede con normas internacionales
y con reglas de caracter interno. En particular, se observa en los ordenamientos juridicos
internos y, por ello, tienen razén P. Charro y P. Benlloch cuando afirman, respecto a la
legislacion espafiola, que «las sucesivas reformas de la normativa de extranjerfa demuestran
que se continua apostando, por mucha que se pretenda demostrar lo contrario, por dar
preponderancia al control de flujos relegando con ello el objetivo integradom™. La defensa
de la seguridad de los Estados y de elementos identitarios ha conducido, en bastantes casos,
a la identificacién entre migracion y delincuencia y a que se produzcan rechazos sociales en
relacién con las migraciones internacionales. Como se ha dicho, «los Estados han desplegado
una gran cantidad de nuevos instrumentos para impedir el ingreso de migrantes, tales como
los muros y las barreras de defensa; los requisitos de visa de alto costo; las sanciones de
transporte; los controles fronterizos militarizados; la detencién; técnicas de escaneo de retina
y otras técnicas de escaneo biométrico; el almacenamiento internacional computarizado de
datos, entre otros»”’. En particular, los migrantes irregulares son considerados como una
amenaza para la seguridad y el mercado laboral de las comunidades receptoras. Algunos
instrumentos internacionales se han hecho eco de esta posible vision negativa de las
migraciones con el fin de combatitla y, asi, el Pacto Mundial, avisa de que «es crucial que los
desafios y las oportunidades de la migracion internacional sean algo que nos una, en lugar de
dividirnos».

El examen pormenorizado de los instrumentos internacionales que de manera
especifica abordan la migracién internacional permite afirmar que rezuman, en esencia, la
prioridad por los aspectos de cooperacion y, en consecuencia, apuestan por la vision positiva del
fendmeno migratorio. Prevalencia, en definitiva, de los aspectos relativos a la cooperacion
internacional y a la defensa y proteccion de derechos de los migrantes. Asi sucede también,
y con intensidad, en el espacio iberoamericano, lo que en este caso deriva de los valores y

2L G. VIGNOLO HUAMANI (Dit.), Migraciones y Derechos Humanos. Supervision de las politicas de proteccion de los derechos
de los pernanos migrantes, en Serie Informes Defensoriales -Informe 146, Defensorfa del pueblo, Lima, 2009, p. 17.

22 OIM, Organizacion Internacional para las Migraciones, Informe sobre las migraciones en el mundo 2020, Ginebra,
2019 (Portada).

23 P. CHARRO BAENA y P. BENLLOCH SANZ, Trabajadores extranjeros en Espania: jinflexibilidad del estatuto juridico
[rente a flexibilidad del mercado?, en ICADE. Revista cuatrimestral de las Facultades de Derecho y Ciencias Econdmicas y
Empresariales 69, 20006, p- 192. Disponible en:
https:/ /www.utjc.es/ceib/espacios/migraciones/curso/matetiales/P_Charro_Trabajadores_extranjeros_Esp
ana.pdf.

24+ CIPDH, Consejo Internacional de Politicas de Derechos Humanos, Migracién Irregular, Trifico llicito de Migrantes
v Derechos Humanos: Hacia la Coberencia, Informe de Politica, Ginebra 2010. Véase también: S. P. IZCARA PALACIOS,
Feminizacion de la migracion: Trafico de migrantes y trata en México, en Revista Electronica 1beroamericana (REIB) 11, 1,
2017, p. 58 ss.
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principios en los que se asienta la Comunidad iberoamericana. Estos componentes favorecen
los flujos migratorios y obligan, en consecuencia, a que se den respuestas positivas que
resulten satisfactorias para la cooperacion entre los paises de la region. Como lo indicé, J. M.
Rodriguez Barrigon «la existencia de unos rasgos de identidad social y cultural entre los
Estados que la forman han facilitado de forma espontinea un conglomerado de
extraordinaria complejidad en el sentido de las migraciones, que no queda limitada a la
tradicional percepcion de los transitos de personas entre Estados con diferencias notables de
desarrollo econémico, frente a los cuales las posiciones suscitan divergentes soluciones»™.
Iberoamérica se configura como un espacio idéoneo para implementar una visién positiva de
la migracién.

La conformacién de la identidad iberoamericana y la existencia de un acervo cultural
comun derivan precisamente de la existencia de flujos migratorios a lo largo de varios siglos
de intercambio y, desde luego, estos flujos contintan siendo uno de los componentes
centrales en la evolucién de la Comunidad iberoamericana. De ahi que, a pesar de ciertas
posiciones, también normativas, los paises iberoamericanos no explicitan una posicion
negativa que criminalice las migraciones internacionales. En particular, el Compromiso de
Montevideo lo expresa categoricamente al decir que «migrar no es un delito, por lo que los
Estados no desarrollaran politicas orientadas a criminalizar al migrante». La orientacion
general en la realidad iberoamericana es que la migracién se contempla no como un delito,
sino como un comportamiento habitual en las relaciones iberoamericanas y, por lo tanto,
como el resultado natural de la cooperacion internacional entre los paises de la region. En
verdad por la existencia de un vinculo muy profundo entre los fundamentos sobre los que
se asienta la comunidad iberoamericana y el fenémeno migratorio. Lo dice el Compromiso
de Montevideo al constatar que “las migraciones han impregnado la historia de Iberoamérica;
marcan nuestro presente y constituiran un factor fundamental en nuestro futuro. Nuestros
pueblos se han enriquecido con el aporte cultural, cientifico, académico, econémico, politico
y social de los migrantes”. Queda clara, en definitiva, la visiéon positiva de las migraciones
que proporciona el instrumento por excelencia sobre las migraciones que se ha aprobado en
la Cumbre iberoamericana en el que, incluso, se asume el compromiso de «continuar
garantizando el impacto positivo de las migraciones en nuestros paisesy.

4. La vinculacion entre migraciones y derechos humanos, también en Iberoamérica

La normativa internacional ha establecido una clara ligazén entre migraciones
internacionales y derechos humanos. Como se ha dicho “el respeto de los derechos humanos
de los migrantes entrafia la busqueda constante de un equilibrio entre las atribuciones de los
Estados acerca de su soberania y los deberes que tienen con los migrantes en el marco del
derecho internacional (...)”*. Se advierte que las migraciones internacionales reciben un
tratamiento juridico detallado en el marco de la proteccién internacional de los derechos
humanos y, en todo caso, el fendmeno migratorio ha de ser regulado sobre la base de las
normas internacionales relativas al respeto de estos derechos. La practica internacional revela
una tendencia a contemplar el fenémeno de las migraciones internacionales desde esta

25 J. M. RODRIGUEZ BARRIGON, La Comunidad 1beroamericana de Naciones y el fendmeno migratorio, en Emigracion,
actividad empresarial y cooperacion espaiiola al desarrollo en Repiiblica Dominicana, Madrid, 2011, p. 93 ss.
20 CEPAL Migracidn internacional, derechos humanos y desarrollo cit., p. 287.
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perspectiva, con lo que se ha produciendo un cambio profundo en la éptica de la cuestion
migratoria, que tiende a reforzar y centrarse en las personas. Se puede comprobar en /
Convencion de las Naciones Unidas sobre los derechos de los migrantes, puesto que ésta «hace énfasis
en la conexién entre migracioén y derechos humanos, la cual se convierte cada vez mas en un
asunto politico crucial de interés mundial»”’. Lo mismo sucede en el Pacto Mundial que desde
el principio alude a los derechos humanos como base de la regulacién en relacién con las
migraciones. Es innegable, entonces, que el enfoque de las cuestiones relativas a las
migraciones y, por ende, el establecimiento de politicas en esta materia se debe hacer,
necesariamente, desde la perspectiva del respeto y proteccion de los derechos humanos.

Lo relevante ahora es que este vinculo se contiene en la regulacion de la migraciéon en
el espacio iberoamericano. El Compromiso de Montevideo preceptia que “es imperativo situar la
persona del migrante en el centro de los programas o proyectos migratorios, garantizando
que las politicas migratorias respeten plenamente los derechos humanos de los migrantes”.
La CEPAL también lo ha sefialado en relacién especificamente con la migracién
latinoamericana y caribefia, al asegurar que «hay una progresiva preocupacion internacional
por la proteccion de los derechos humanos de todas las personas migrantes, a rafz de muchas
seflales que indican que la migracién internacional contemporanea es una actividad riesgosa
para los latinoamericanos y caribefios, que los puede llevar a situaciones de vulnerabilidad y
desproteccion»™. La Comunidad iberoamericana sitta el respeto de los derechos humanos
en el centro de sus preocupaciones, también cuando aborda el fenémeno de las migraciones.
Precisamente uno de los principios en los que se fundamenta esta Comunidad, como quedé
configurada en 1991, fue el respeto y promocién de los derechos humanos. De ahi que las
diversas politicas y programas que se ponen en marcha desde esta comunidad estan siempre
inspiradas en este principio y en sus efectos en las relaciones entre los paises iberoamericanos.

Ademas, las cuestiones migratorias por su propia naturaleza se prestan bien a que los
derechos humanos ocupen un lugar central dentro de las tareas de los paises iberoamericanos,
a la hora de regular y administrar este fenémeno. Como lo ha indicado en el resumen de su
trabajo E. Dfaz Galan «a Conferencia iberoamericana constituye un espacio de dialogo,
concertacién y cooperaciéon que asume como principio esencial la vigencia de los derechos
humanos. Estos derechos conforman un 4mbito de actuacién del sistema iberoamericano»®,
por lo que la consecuencia sera que la regulacion juridica que se proporcione en relaciéon con
los migrantes esté basada en este principio capital del quehacer de los iberoamericanos. Hasta
tal punto es asi que se han celebrado por parte de la Federaciéon Iberoamericana del
Ombudsman (FIO), algunas cumbres sobre Migraciones y Derechos humanos, resaltando
esta vinculacion. Asi se hizo, por ejemplo, en la Declaracion de la Ciudad de México de 24
de mayo del 2017, que emané de la segunda cumbre al respecto, y en la que se sefialé6 que
«en el ambito de sus respectivas competencias, dedicadas a la proteccioén, promocion y
defensa de los Derechos Humanos, los Ombudsman se consideran comprometidos con la
supervision, apoyo y seguimiento al cumplimiento de las acciones asumidas por los Estados

21 UNESCO, La Convencion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Migrantes, Dosier Informativo, Naciones
Unidas, Paris, 2005, p. 6.
28 CEPAL. Migracion internacional, derechos humanos y desarrollo en Amiérica Latina y el Caribe. Sintesis y Conclusiones,
Montevideo, 2006, p. 43.
2 E. C. DIAZ GALAN, E/ sistema iberoamericano y los derechos humanos: una atmdsfera favorable en el quehacer de la Corte

Interamericana de Derechos Humanos, en Arancaria: Revista Iberoamericana de Filosofia, Politica, Humanidades y Relaciones
Internacionales, vol. 23, n. 46, 2021, p. 631.
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de la Agenda 2030 de las Naciones Unidas»”. Lo que suponia establecer un nexo también
entre migracion y desarrollo sostenible.

La consecuencia de encadenar la migracién y los derechos humanos se advierte, con
prisma iberoamericano, en el Compromiso de Montevideo. Este instrumento sostiene que los
paises de la region «fomentan la realizacion del derecho de toda persona a que se establezca
un orden social e internacional en el que todos sus derechos humanos se hagan plenamente
efectivos, conforme los términos concebidos en el articulo 28 de la Declaracién Universal
sobre Derechos Humanos». Fste serd el punto de partida esencial para establecer
indicaciones en materia migratoria y trasponer estas pautas en los ordenamientos juridicos
internos y en los acuerdos de la cooperaciéon iberoamericana en la materia. Las estrategias,
planes, politicas y programas que afecten a los flujos migratorios en Iberoamérica deben estar
en consonancia con el respeto irrestricto de los derechos humanos. Mas en concreto, los
postulados de Iberoamérica en materia migratoria toman como base la promocion y respeto
de los derechos humanos con base en lo que dispone la normativa internacional. Por esto, el
Compromiso de Montevideo contiene reiteradas referencias a los instrumentos
internacionales sobre respeto de los derechos fundamentales con caracter general, y
contemplando situaciones mas especificas tales como los menores o las poblaciones
indigenas. Las expresiones de este Compromiso no pueden ser mas claras y merece la pena
reproducirlas. Asi, dice que «es imperativo situar la persona del migrante en el centro de los
programas o proyectos migratorios, garantizando que las politicas migratorias respeten
plenamente los derechos humanos de los migrantes, en el marco del ordenamiento juridico
de cada Estado, independientemente de su condicién migratoria, y cualquiera que sea su
nacionalidad, origen étnico, género o edad».

Se podrian detallar las principales obligaciones que han asumido hasta ahora los paises
iberoamericanos en el sector de las migraciones internacionales y que apuntalan una visién
singular de Iberoamérica en este campo: Primera, la obligacién de suscribir y ratificar todos
los textos y acuerdos internacionales que reconozcan derechos a los migrantes. El
Compromiso de Montevideo dice que se debe «fortalecer la normativa internacional de
proteccion de los migrantes solicitando a los Estados considerar la suscripcion, ratificacion
o adhesiéon a la Convencién de Naciones Unidas contra la delincuencia Organizada
Transnacional, y los Protocolos que la complementan: el Protocolo para Prevenir, Reprimir
y Sancionar la Trata de Personas, Especialmente Mujeres y Nifios y el Protocolo contra el
Trafico Ilicito de Migrantes por Tierra, Mar y Aire». Segunda, adaptar las normas internas a
la normativa internacional que protege y defiende los derechos humanos de los migrantes.
Para el Compromiso de Montevideo se deben “efectuar las adecuaciones normativas
correspondientes en los ordenamientos internos de los Estados parte”, con lo que revela el
papel clave que se les concede a las normativas nacionales como mecanismos utiles de
aplicacion del Derecho internacional en el ambito migratorio. Por ultimo, consolidar la vision
particular iberoamericana de las migraciones con base en el respeto de los derechos humanos,
de tal manera que el migrante serfa titular no solo de los derechos fundamentales que le
corresponden como ser humano, sino también de los derechos especificos por las
circunstancias en las que se encuentra como migrante. La comunidad iberoamericana aporta
una concepcién de los flujos migratorios en la que todas las Politicas y Programas que
aprueben los paises iberoamericanos en este campo, deberan encuadrarse en la perspectiva
del respeto de los derechos humanos. La realidad iberoamericana hace suyo el pensamiento

30 Disponible en: https:/ /www.cndh.otrg.mx/sites/all/doc/OtrosDocumentos/Doc_2017_034.pdf.
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de que «los derechos humanos de las personas migrantes estan incluidos, casi en su totalidad,
en todos y cada uno de los instrumentos internacionales y regionales de derechos humanos
que se han adoptado desde mediados del siglo XX»".

5. Consideraciones finales

El fenémeno migratorio no es ajeno a la realidad iberoamericana sino todo lo
contrario. La conformacién de la comunidad iberoamericana se debe precisamente a la
existencia de lazos comunes, de caracter historico-cultural, que se ha ido forjando a través de
los siglos por los continuos flujos migratorios a uno y otro lado del Atlantico. De ahi, que se
deba articular una normativa especifica iberoamericana en esta materia y que se haya iniciado
el camino para lograrlo. A través de los acuerdos internacionales y de la aproximacion de las
legislaciones internas, los paises de la regién iberoamericana pretenden estructurar un sistema
de ordenacion y regulacion de las corrientes migratorias en el espacio iberoamericano. Este
sistema tendria como rasgos esenciales: Primero, una visiéon positiva de las migraciones, en
la medida en que se considera que migrar no es un delito y que no debe asociarse la migracién
con la delincuencia. Segundo, la totalidad de la regulacion de las migraciones internacionales
debe estar impregnada del respeto de los derechos humanos, de tal modo que se garantice el
goce y disfrute de estos derechos a todos los migrantes. Tercero, el prisma iberoamericano
debe enfocar las migraciones en todas sus dimensiones, con lo que se precisa una vision
integral de este fendmeno. Por dltimo, la cooperacion iberoamericana es la clave para que las
migraciones en el espacio iberoamericano se efectien conforme a los postulados del Derecho
internacional actual.

ABSTRACT: Legal regulation of migrations in the Ibero-American space

The formation of the Ibero-American community is due to the existence of common
historical and cultural ties that have been forged over the centuries by the continuous
migratory flows on both sides of the Atlantic.

Hence, the need to articulate specific Ibero-American regulations in this area, and the
path to achieve this has begun. Through international agreements and the approximation of
domestic legislation, the countries of the Ibero-American region aim to structure a system
for the organisation and regulation of migratory flows in the Ibero-American space.

This article aims to highlight the relevance of the Public International Law in the
promotion of regulation of the migration phenomenon in iberoamerica.

31 OIM, Oficina Regional de la Organizacién Internacional para las Migraciones para América del Sur, Migraciin,
derechos humanos y politica migratoria: Migracion y Derechos humanos, Ciudad de Buenos Aires, Argentina, 2016, p. 9.
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SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. La “IOM’s Policy on the full spectrum of return, readmission and reintegration”
presentata dall’Organizzazione per la migrazione quale “guida” per la gestione della “migrazione di
ritorno”. — 2.1. Le cause e gli effetti delle politiche di rimpatrio, riammissione e reintegrazione. — 2.2.
Obiettivi strategici e principi guida della po/icy: dalla “teoria”...— 3. Alla “pratica”... La “EU-IOM Joint
Initiative for Migrant Protection and Reintegration” finanziata dal Fondo fiduciario europeo per ’Africa. — 4.
Conclusioni.

1. Introduzione

L’Organizzazione Internazionale per le Migrazioni (OIM) da anni ¢ impegnata nelle
attivita di rimpatrio, riammissione e reintegrazione nel contesto internazionale. La sua stessa
Costituzione, ai sensi dell’art. 1, fra gli scopi e le funzioni ad essa riconosciuti indica: 7) la
possibilita di prendere accordi per il trasferimento organizzato di migranti verso Paesi che
offrono opportunita di migrazione ordinata; #) la fornitura di servizi su richiesta degli Stati,
o in collaborazione con altre organizzazioni internazionali interessate, per la migrazione di
ritorno volontaria, compreso il rimpatrio volontario; 7) la promozione della cooperazione e
il coordinamento degli sforzi sulle questioni migratorie internazionali'.

I ruolo dell’organizzazione, soprattutto nelle attivita di rimpatrio e riammissione, ¢
stato spesso oggetto di critiche da parte della dottrina, la quale ha piu volte paragonato FOIM
ad una “agenzia di viaggio” o ad una “impresa” al servizio degli interessi occidentali’. Questo

* Assegnista di Ricerca in Diritto Internazionale - Universita degli Studi di Teramo.

I Cfr. International Organization for Migration (IOM), Constitution and Basic Texts, 3rd edition, Geneva, 2021.

2 Fra gli altri: E. GUILD, S. GRANT, K. GROENENDIUK, IOM and the UN: Unfinished Business, in Queen Mary
University of London, 2017, p. 2 ss. ; N.R. MICINSKI, T.G. WEISS, International Organization for Migration and the UN
System: A Missed Opportunity”, in Future United Nations Development System Briefing, 42, 2016, p. 1 ss.; R. CADIN,
Ultimi sviluppi sull’ Organizzagione Internagionale per le Migragioni: I'ingresso nel sistema delle Nazioni Unite ¢ la proposta di
creare una governance enro-mediterranea dei flussi migrators, in Freedom, Security and Justice, 2018, 3, p. 8 ss.; A. PECOUD,
What Do we Know abont the International Organization for Migration?, in Journal of Ethnic and Migration Studies, 2018;
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soprattutto nelle prime fasi evolutive dell’organizzazione, la quale operava in gran parte per
il sostegno logistico-operativo nelle attivita di trasferimento dei migranti negli Stati che
offrivano opportunita di migrazione ordinata e nelle attivita di riammissione e rimpatrio
volontario. Dalla sua iniziale istituzione quale Comitato Intergovernativo Provvisorio per il
Movimento dei Migranti dall’Europa (PICMME)’, al fine di sostenere gli Stati europei nelle
attivita di reinsediamento di milioni di persone sfollate a seguito della Seconda guerra
mondiale, ¢ approdata successivamente — grazie all’ampliamento delle sue attivita e dei suoi
partner statali — all’attuale denominazione di Organizzazione Internazionale per le
migrazioni. Di particolare rilevanza ¢ stata 'acquisizione nel 2016 per 'OIM dello szatus di
“related organization” con I’Accordo di collegamento fra questa e le Nazioni Unite’. Una
dimensione che permette all’OIM di essere all'interno del sistema onusiano mantenendo una
maggior indipendenza da questo rispetto allo status tipico degli Istituti specializzati’. Fra
alcuni passaggi dell’Accordo che meriterebbero di essere sottolineati qui si richiamano, in
primo luogo, la parte dove ’OIM accetta di portare avanti le sue attivita «in accordance with
the Purposes and Principles of the Charter of the United Nations and with due regard to the
policies of the United Nations furthering those Purposes and Principles and to other relevant
instruments in the international migration, refugee and human rights fields» (par. 5). E
importante questo riconoscimento perché permette all’OIM di aderirvi e di recuperare in
qualche modo la mancanza di tale riferimento all’interno della sua Costituzione. In secondo
luogo, il passaggio dove l'organizzazione conferma di agire «as an independent, autonomous
and non-normative international organization in the working relationship with the United
Nations established by this Agreement» (par. 3)°. Con il concetto di “non-normative
international organization” parte della dottrina’ ha sollevato alcune criticita, rinvenendo nella
chiarificazione dell’OIM la volonta di mettere una sorta di distanza fra 'organizzazione e la
dimensione normativa delle sue attivita®. Altra dottrina invece ha ritenuto che il concetto di
“non-normative organization” ribadisse il carattere operativo dell’organizzazione
internazionale, non escludendo quindi la dimensione del rispetto della normativa in materia
di migrazione. Aggiungendo inoltre che lorganizzazione, pur non avendo il potere di

M. GEIGER, Ideal Partnership or Marriage of Convenience? Canada’s Ambivalent Relationship with the International
Onganization for Migration, in Journal of Ethnic and Migration Studies, 2018; A. L. HIRSCH, C. DOIG, Outsonrcing Control:
The International Organization for Migration in Indonesia, in The International Jonrnal of Human Rights, 2018, p.681 ss.;
M. GEIGER, A. PECOUD, The International Organization for Migration: The New "UN Migration Agency' in Critical
Perspective, London, 2020.

3 L’otganizzazione ¢ stata fondata quale Comitato Intergovernativo Provvisotio per il Movimento dei Migranti
dall’Europa in occasione della Conferenza delle migrazioni di Bruxelles, con risoluzione del 5 dicembre del
1951. 11 19 ottobre del 1953 a Venezia ¢ stato approvato I'Atto Costitutivo del Comitato, modificandone allo
stesso tempo la denominazione in Comitato Intergovernativo per la Migrazione Europea (CIME). Tale nome
¢ stato successivamente cambiato in Comitato Intergovernativo per la Migrazione (ICM, 1980) sino ad
approdare, nel 1989, all’attuale denominazione: Organizzazione Internazionale per le Migrazioni (OIM), per
ulteriori approfondimenti si rimanda al sito www.iom.int.

4 Assemblea Generale NU, Agreement concerning the Relationship between the United Nations and the International
Organization For Migration, UN doc. A/RES/70/296, 2016.

> Sul tema, fra gli altri, si rimanda a E. KLEIN, United Nations, Specialized Agencies, in R. WOLFRUM (ed.), The Max
Planck Encyclopedia of Public International Law, vol. X, Oxford, 2008, p. 489 ss.; E. SPATAFORA, R. CADIN (a cura
di), I/ codice delle organizzazioni internazionali a carattere nniversale, Piacenza, 2003; W. MENG, Article 57, Article 63, in
B. SIMMA (ed.), The Charter of the United Nations: A Commentary, 2° ed., vol. 11, Oxford, 2002, p. 947 e p. 1002.

¢ Assemblea Generale NU, Agreement concerning, cit.

7 Sul tema, fra gli altri, E. GUILD, S. GRANT, K. GROENENDIJK, IOM and the UN, cit.; R. CADIN, Ultimi sviluppi,
cit.; A. PECOUD, What Do we Know, cit.; M. GEIGER, A. PECOUD, The International Organization for Migration, cit.

8 Cfr. R. CADIN, Ultimi sviluppi, cit., p. 21.
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adottare norme giuridicamente vincolanti, nella definizione delle “best practices”, nello
sviluppo di linee guida e di documenti di po/icy possa in un certo senso svolgere un’attivita
“di influenza” sugli Stati’.

Il presente lavoro analizza il documento “Policy on the full spectrum of return,
readmission and reintegration”" di definizione della politica del’OIM per comprendere:
I'indirizzo che organizzazione si da nella gestione della migrazione di ritorno, quali sono gli
obiettivi e i principi in esso stabiliti, e se quanto definito nel documento possa riscontrarsi
nelle attivita “sul campo” del’OIM e dei suoi partner. Il documento di policy dovrebbe
indirizzare il lavoro dell'organizzazione sulla migrazione di ritorno attraverso un approccio,
basato sui diritti e orientato allo sviluppo sostenibile, che faciliti un ritorno, una riammissione
e una reintegrazione sicuri e dignitosi. Non mancando, tuttavia, di ribadire nel documento
che gli Stati hanno la prerogativa sovrana di determinare le loro politiche migratorie nazionali
e di governare la migrazione all'interno della loro giurisdizione, in conformita con gli impegni
di diritto internazionale''.

La prima parte del lavoro si dedica all’analisi delle cause e degli effetti prodotti dalle
politiche di rimpatrio, riammissione e reintegrazione. La seconda parte approfondisce la
struttura del documento di po/iey, analizzando 1 fini, gli obiettivi e i principi guida dello stesso.
La terza parte si focalizza sulle attivita di supporto offerte dall’OIM nell’ambito della “EU-
IOM Joint Initiative for Migrant Protection and Reintegration”, finanziata dal Fondo
fiduciario europeo per 'Africa. Questa sezione cerca di mettere in evidenza le difficolta di
attuazione di quanto promosso sia negli atti di soff-/aw che di hard-law in relazione al rispetto
dei diritti dei migranti e, piu in generale, dei diritti umani. La quarta ed ultima parte cerca di
fornire alcune considerazioni rispetto alla qualita del documento di po/icy e alla rilevanza che
puo avere questo nel determinare “approcci ispirati” nel contesto delle politiche di rimpatrio,
riammissione e reintegrazione.

2. La “IOM’s Policy on the full spectrum of return, readmission and reintegration” presentata
dall Organizzazione per la migrazione guale “guida” per la gestione della “migrazione di ritorno”

2.1. Le cause e gli effetti delle politiche di rimpatrio, riammissione e reintegrazione

Il documento di policy oggetto del presente lavoro apre con il richiamo ad alcuni
elementi che caratterizzano la migrazione, all’evoluzione della stessa nel tempo e alle modalita
di gestione del fenomeno attraverso il rimpatrio, la riammissione e la reintegrazione dei
migranti. Il movimento migratorio non ha in via generale — come sottolineato dall’OIM nel
documento — una natura lineare ma multidirezionale. Spesso il migrante si sposta verso il
Paese di destinazione per poi fare ritorno nel proprio Stato di origine, per un breve o lungo
periodo, al quale seguono ulteriori spostamenti, o verso il Paese di destinazione gia
conosciuto o verso nuove mete. Le ragioni che portano i migranti a ritornare nei propri Paesi

° Cfr. V. CHETAIL, The International Organization for Migration and the Duty to Protect Migrants: Revisiting the Law of
International Organizations, in J. KLABBERS (ed.), The Cambridge Companion to International Organizations Law,
Cambridge, 2022, p. 244 ss.

10 International Organization for Migration (IOM), IOM’s Policy on the full spectrum of return, readmission and
reintegration, 2021, repetibile online: https://www.iom.int/sites/g/files/tmzbdl486/files/documents/ioms-
policy-full-spectrum-of-return-readmission-and-reintegration.pdf.

U Jvi, p. 2.
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sono diverse: dai motivi familiari, alla conclusione di percorsi di istruzione o lavorativi
all’estero, o perché sono migliorate le condizioni economiche, sociali, politiche o ambientali
nei loro Paesi di origine. E ancora, in alcuni casi, sono questi ultimi che cercano di attrarre il
rientro (temporaneo, permanente o virtuale) dei propri cittadini, soprattutto quelli piu
qualificati, per favorire lo sviluppo economico e finanziario dei loro territori.

L’OIM, nel documento, pone in evidenza uno degli aspetti piu controversi delle
politiche di rimpatrio che attira solitamente una maggiore attenzione nel dibattito politico e,
piu in generale, nell’opinione pubblica: le situazioni di rimpatrio di migranti che non sono o
non sono piu autorizzati a rimanere nel territorio del Paese ospitante (in base alle normative
vigenti). Ed ¢ proprio su questarea del rimpatrio e sul coinvolgimento dell'OIM che si
concentra questa po/icy. 11 rimpatrio e le attivita connesse al rientro del migrante nel Paese di
origine determinano effetti non solo sul soggetto interessato dal rimpatria (forzato o
volontario), ma anche sulla famiglia e sulla comunita del Paese del rimpatriato'®. Per il primo,
devono considerarsi le caratteristiche e le vulnerabilita specifiche del soggetto, ad esempio:
quelle legate all’eta, al sesso, alla disabilita, all’esperienza lavorativa, alla salute, alle reti
familiari e professionali, ecc. Tali tipicita fanno si che i rientri verso il proprio Paese possano
avere un impatto diverso sui migranti e possano determinare profonde ripercussioni sulla
loro reintegrazione una volta tornati nel loro Paese di origine. Per i secondi, ossia sulle
comunita e le famiglie, bisogna fare attenzione alla stabilita e alla prospettiva di sviluppo
offerte dal Paese di origine, e cio¢ se questo ¢ in grado di rispondere al rientro di quote di
cittadini migranti, oppure se questa azione puo minare i fragili equilibri (se presenti) sul
proprio territorio.

Conseguenze delle politiche di rimpatrio si riscontrano anche nei Paesi di destinazione
dei migranti, in particolare sul sistema di gestione del rimpatrio e sull’efficacia dello stesso'.
La credibilita e la validita del sistema dipendono in parte dalla capacita dello Stato di
assicurare che i migranti entrati illegalmente, o che non hanno piu 'autorizzazione a rimanere
sul territorio del Paese di destinazione (per superamento del periodo di soggiorno o per
violazione delle condizioni di ingresso legale), ritornino nel loro Paese di origine o altro Stato
terzo, attraverso strumenti giuridici come gli accordi di riammissione. Si aggiunge poi un’altra
preoccupazione in merito all’ampliamento del numero di Paesi e di regioni che hanno incluso
fra le loro priorita le politiche di rimpatrio, di riammissione e di reintegrazione. Un
allargamento che sottolinea I’evoluzione del fenomeno migratorio, il quale non interessa piu
unicamente 1 Paesi del nord del Mondo ma ¢ diventato una sfida anche per quelli che un
tempo erano i c.d. “Paesi di emigrazione”, e che oggi invece si ritrovano ad essere anche
Paesi di transito o di destinazione.

Nel documento in esame 'organizzazione conferma il proprio ruolo e ribadisce quanto
segue: «IOM, as the world’s leading international organization on migration |...], is uniquely
positioned and mandated» per sostenere 1 governi e gli altri attori coinvolti nelle attivita
connesse al rimpatrio'*. Scopo della policy, come indicato dall’OIM, ¢ di comunicare la visione

12 Jvi, p. 1 ss.

13 Sugli effetti della migrazione di ritorno si rimanda, fra gli altri, a . C. DUMONT, GILLES SPIELVOGEL (OECD),
Part. 1II - Return Migration: A New Perspective, International Migration Outlook, 2008, reperibile online:
https://www.oecd.org/migration/mig/43999382.pdf.

1411 preambolo e I'articolo 1 della Costituzione dell'OIM conferiscono all’organizzazione il mandato legale per
sostenere i governi nella gestione della migrazione di ritorno. Il sostegno dell’OIM in questo ambito ¢ stato
inoltre affermato, nel tempo, dalla stessa organizzazione in vari documenti e decisioni, tra cui lo IOM Return
DPolicy and Programmes: Policies and Practices with Respect to Rejected Asylum Seekers, IMC/INF/222 (1992)); la IOM
Policy Concerning its Assistance to Unsuccessful Asylum Seekers and Irregular Migrants Returning to their Country of Origin,
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dell’organizzazione a tutti gli attori coinvolti nella migrazione di ritorno, per offrire un
approccio globale, basato sui diritti, orientato allo sviluppo sostenibile e coerente del
rimpatrio, della riammissione e della reintegrazione. Sottolineando inoltre che tale policy si
propone anche come una “guida di principio” per i governi, le altre entita delle Nazioni Unite
e le organizzazioni non governative. Particolarmente significativa ¢ 'attenzione che ’'OIM
pone sulla necessita di basare 'approccio sul rispetto dei diritti dei migranti e sulla protezione
di questi in tutte fasi che compongono il processo di rimpatrio, riammissione e
reintegrazione. Riconoscendo allo stesso tempo che gli Stati, come si accennava
precedentemente, hanno la prerogativa sovrana di determinare le loro politiche migratorie
nazionali e di governare il fenomeno all'interno della loro giurisdizione, nel rispetto del diritto
internazionale.

La Policy dovrebbe pertanto guidare POIM nel sostegno: ai governi per lo sviluppo e
'attuazione delle leggi e delle politiche che regolano la migrazione di ritorno, e agli altri attori
coinvolti in questo ambito, anche attraverso Iassistenza diretta, lo sviluppo delle capacita e il
supporto consultivo.

2.2. Obiettivi strategici e principi guida della policy: dalla “teoria” ...

Nel documento “IOM’s Policy on the full spectrum of return, readmission and reintegration”
Porganizzazione stabilisce i fini specifici, gli obiettivi strategici e i principi guida della gestione
della migrazione di ritorno. Per i primi, POIM conferma la necessita di basare le proprie
attivita di supporto su un approccio che garantisca la protezione dei diritti dei migranti,
favorendo un ritorno sicuro e dignitoso. L’organizzazione segue poi nel ribadire il proprio
impegno nel sostenere 1 suoi partner attraverso lo sviluppo delle capacita e la consulenza in
materia di rimpatrio, riammissione e reintegrazione, ponendo anche in questo caso
l'attenzione sull’affrontare e il garantire l'identificazione delle esigenze di protezione dei
migranti. E chiude 'ambito dei fini ribadendo il suo sostegno nell’attuazione delle norme
giuridiche internazionali, di altri standard internazionali e di pratiche efficaci per il rimpatrio,
la riammissione e la reintegrazione sostenibile.

Per gli obiettivi strategici, 'organizzazione conferma, in primo luogo, la necessita di
promuovere le proprie attivita attraverso un approccio basato sui diritti e orientato alla
sostenibilita delle attivita per assicurare un ritorno sicuro e dignitoso. In secondo luogo,
I'impegno di fornire sostegno ai rimpatriati, alle comunita e alle autorita, attraverso approcci
di reintegrazione sostenibile, agendo sia a livello individuale, che comunitario e strutturale
per accrescere le opportunita di sviluppo nei Paesi di origine. In terzo luogo, 'organizzazione
si propone di agire come mediatore per fornire consulenza, sostegno e promuovere lo
sviluppo delle capacita dei governi e di altre parti interessate. Questo, come chiarisce
lorganizzazione, per sviluppare politiche e attivita di rimpatrio, riammissione e
reintegrazione nel rispetto del diritto internazionale. In quarto luogo, un altro obiettivo
strategico della policy ¢ quello di garantire una programmazione delle attivita e delle
responsabilita in tutte le fasi che compongono la gestione della migrazione di ritorno.

Il documento di po/icy prosegue con la determinazione dei “principi guida” della politica
di rimpatrio, riammissione e reintegrazione. Questi dovrebbero, secondo ’OIM, guidare e
assicurare le attivita e I'impegno della stessa nella gestione della migrazione di ritorno. Il

(MC/EX/INF/51 (1996)); la IOM Return Policy and Programmes - A Contribution to Combating Irregular Migration,
(MC/INF/236 (1997); la IOM Strategy (MC/INF/287 (2007)); la Review of the IOM Strategy MC/INF/302
(2010)) e 1a IOM’s AVRR Framework, la IOM’s Strategic Vision for 2019-2023 (MC/INF/302 (2010)).
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primo principio riguarda, come ribadito in altre parti del documento, la necessita di basare le
attivita e lo sviluppo di politiche in esame assicurando la protezione e la difesa dei diritti dei
migranti. [’organizzazione precisa che le sue azioni seguono un approccio basato sui diritti,
e tendono a mettere i migranti nella condizione di poter rivendicare questi diritti come sancito
«in relevant bodies of international law»'”. Rafforzando al contempo le capacita dei governi,
1 quali hanno il dovere di rispettare e proteggere 1 diritti dei migranti. I’ OIM ribadisce poi
I'importanza di porre il soggetto (migrante), e il suo benessere, al centro di ogni decisione o
processo relativo al suo rimpatrio, alla riammissione e alla reintegrazione. Questo
riconoscendo I'obbligo della valutazione caso per caso del percorso da applicare al migrante,
ponendo l'attenzione anche alle situazioni c.d. di vulnerabilita: se il soggetto ¢ stato oggetto
di violenza, di sfruttamento o abuso, o in virtu di specifiche esigenze sanitarie o psicosociali.

Il secondo principio guida indicato nella po/icy riguarda la promozione dell’'uguaglianza
di genere e la salvaguardia della valutazione delle sfere di protezione per i soggetti piu
vulnerabili. In questo caso 'OIM conferma il proprio impegno nel favorire Iempowerment di
tutti i migranti, ponendo Iattenzione sul garantire ai soggetti piu vulnerabili risposte adeguate
ai loro bisogni. Lo fa inoltre richiamando gli obblighi giuridici di diritto internazionale in
materia di diritti dei minori, il principio del superiore interesse del minore e il diritto dei
minori di esprimere il proprio punto di vista e le proprie opinioni come considerazione
primaria in tutte le situazioni che riguardano tali soggetti nel contesto del rimpatrio, della
riammissione e della reintegrazione'.

Il terzo principio, intitolato do no harm (non nuocere), ha quale intento quello di
inglobale, all'interno dei processi di rimpatrio, riammissione e reintegrazione un’assistenza ai
migranti sia nella fase precedente che in quella successiva al rimpatrio, che sia attenta a non
esacerbare i potenziali effetti culturali, psicologici, sociali ed economici del migrante
rimpatriato. Questo perché, come evidenzia 'OIM, i rimpatriati possono trovarsi di fronte
al rifiuto dei familiari che hanno investito su di loro, vivere il rimpatrio come “fallimento” di
una opportunita di vita migliore, o cadere vittime di stigmatizzazioni da parte della loro
comunita. Inoltre, particolare attenzione dovrebbe essere posta sulle modalita di
reintegrazione perché, se da un lato, la fornitura di assistenza ai rimpatriati puo offrire agli
stessi un percorso di reinserimento e di sviluppo umano validi, dall’altro lato, tale assistenza
potrebbe contribuire alla stigmatizzazione del soggetto rimpatriato da parte della comunita
se, quest’ultima, percepisse I'assistenza offerta quale trattamento preferenziale riservato al
migrante rimpatriato.

Il quarto principio guida della po/icy promuove, allinterno dei percorsi di rimpattio,
riammissione e reintegrazione, la considerazione della volonta del migrante (la mzigrant agency).
Nel documento, infatti, POIM richiede 'impegno da parte di tutti gli attori coinvolti nei
processi di gestione della migrazione di ritorno nel favorire, quando possibile, scelte
informate del migrante interessato dall’azione di rimpatrio. Pur riconoscendo che di fronte
alla prospettiva del rimpatrio le opzioni disponibili per i migranti possono essere assai
limitate, e non corrispondere alla piena volonta dell’individuo, 'OIM ribadisce I'importanza
di mettere in condizione il soggetto di conoscere ed essere informato degli strumenti
disponibili (anche se limitati) quale prerequisito necessario al rimpatrio “sicuro e dignitoso”.
Questa valutazioni e informazioni fornite al migrante perd non devono essere viziate da
coercizione fisica o psicologica, da atti di intimidazione o di manipolazione. Inoltre, devono

15 Cfr. IOM’s Policy on the full spectrum, cit., p. 4.
16 In linea con la Convenzione delle Nagioni Unite sui diritti del fancinllo, articoli 3, 9, 10 e 12. La Convenzione ¢
entrata in vigore il 2 settembre 1990.
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essere comunicate in una lingua e in una modalita ad esso accessibili. Il migrante poi deve
poter usufruire di un tempo sufficiente per prendere in considerazione le opzioni disponibili
ad esso presentate; e, se del caso, riconsiderare il proprio consenso se le attivita proposte o
le informazioni disponibili cambiano. Diverso invece ¢ quando il soggetto non ¢ in grado di
poter prendere una decisione informata, in tal caso si rende necessaria I'identificazione di chi
possa legalmente scegliere per conto del migrante (es. minore non accompagnato, ecc).

11 quinto principio riguarda la responsabilita. Uno degli elementi della po/iey ¢ quindi la
dimensione della accountability dell’organizzazione in tutte le attivita di rimpatrio,
riammissione e reintegrazione per le quali la stessa offre il proprio supporto. L'OIM si
impegna a garantire la responsabilita del proprio personale nei confronti dei beneficiari come
componente essenziale di qualsiasi attivita nel contesto del ritorno, della riammissione e della
reintegrazione. Su questo principio non si dilunga 'OIM, sorvola effettivamente sulle
modalita di controllo della responsabilita, richiamando unicamente I'attivita di segnalazione
che promuove la stessa attraverso non ben chiati appropriate channels'’. 1.organizzazione
chiude poi la dimensione della responsabilita confermando che continuera a rafforzare i
sistemi di accountability, promuovendo un monitoraggio e meccanismi interni di feedback e/o
reclamo. Sull’aspetto della responsabilita dell’organizzazione torneremo piu avanti.

Il sesto principio attiene alla protezione e alla gestione dei dati dei beneficiari delle
attivita legate al rimpatrio, alla riammissione e alla reintegrazione. L’organizzazione conferma
I'importanza del preservare la riservatezza dei dati personali dei migranti; i primi devono
essere raccoltl, elaborati, utilizzati, trasferiti e conservati in conformita con gli standard
internazionali di protezione dei dati'®. Ricordando, inoltre, la necessita di raccogliere ed
utilizzare i dati limitando tali attivita per quanto strettamente necessario allo svolgimento
delle azioni nell’ambito specifico della po/icy in esame. L’organizzazione prosegue poi nella
definizione del principio guida richiamando anche I’adesione ai suoi «mandatory Data
Protection Principles and Manual, while acknowledging the 2018 UN Principles on Personal
Data Protection and Privacy»'’.

11 settimo principio attiene alla sicurezza che vi sia un ambiente “protetto” nel Paese
di origine del migrante da rimpatriare. E importante, secondo I'organizzazione, verificare che
vi siano 1 presupposti per tutelare il rientro del migrante raccogliendo le informazioni sulla
situazione generale del Paese e della comunita di origine del rimpatriante, condividendo
altresi i dati raccolti con quest’ultimo. In questo modo si avrebbe una maggior assicurazione
della sicurezza (o meno) del rimpatrio per il singolo migrante. Anche in questo caso ¢
necessario, dunque, esaminare se sia opportuno o meno attivare il rimpatrio in virta delle
vulnerabilita o delle caratteristiche specifiche del migrante rispetto alla situazione presente
nel Paese di origine dello stesso.

L’ottavo principio riguarda la reintegrazione. Su questo ambito l'organizzazione
sembra essersi concentrata piu diffusamente, chiarendo il concetto di sostenibilita della
reintegrazione. Secondo l'organizzazione si puo parlare di questa quando i rimpatriati
raggiungono livelli di autosufficienza (economica e sociale) e di benessere psicosociale nel
loro Paese di origine, riducendo cosi nuove valutazioni di mobilita verso altri Paesi. Per
promuovere e raggiungere i livelli di autosufficienza e di benessere sopra richiamati, occorre
seguire, secondo 'organizzazione, approcci multidimensionali, ossia indirizzati ad affrontare
piu fattori (sociali, economici, ambientali, ecc.) e, al contempo, intervenire in maniera

17 Ctr. IOM’s Policy on the full spectrum, cit., p. 7.
18 Ihidem.
Y9 Ihidem.
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coordinata su piu livelli: quelli individuale, comunitario (inerente alla comunita del Paese di
origine) e strutturale. Su questi tre 'organizzazione si sofferma, il primo, dovrebbe focalizzare
I'assistenza al reinserimento tenendo conto delle esigenze specifiche del migrante, delle
caratteristiche e delle vulnerabilita (se presenti), favorendo le potenzialita e la comprensione
delle opportunita per lo stesso. Il secondo livello, quello comunitario, riguarda il sostegno e
il rafforzamento delle capacita della comunita di accogliere i soggetti rimpatriati. Infatti,
’assistenza al reinserimento su base comunitaria riconosce che una reintegrazione sostenibile
dipende sia dalla capacita degli individui di reintegrarsi e sia dalla capacita delle comunita di
accogliere. I terzo livello, quello strutturale, ha una prospettiva piu ampia ed ¢ indirizzata a
rafforzare le capacita dei sistemi nazionali sia per il rimpatrio che per la reintegrazione dei
migranti. II ruolo che 'OIM si riconosce nella reintegrazione sostenibile ¢ quello di creare
«conducive conditions for personal safety, environmentally sensitive economic
empowerment, inclusion and social cohesion in communities and support governments and
other partners to develop and implement policies and mechanisms»*. Ossia, quello di
supportare la cooperazione e le sinergie di assistenza (individuale, comunitaria e strutturale)
per garantire che alle attivita di rimpatrio seguano attivita di reintegrazione sostenibile dei
migranti.

Il nono principio si collega strettamente al precedente, e riguarda la necessita di
affrontare a livello globale e sinergico lo spettro del rimpatrio, della riammissione e della
reintegrazione. Gli interventi e gli strumenti di finanziamento promossi per affrontare la
gestione dei rimpatri, quelli utilizzati per fornire assistenza umanitaria o quelli indirizzati alla
cooperazione allo sviluppo dovrebbero, secondo I'organizzazione, contaminarsi e sorreggersi
vicendevolmente per dare una risposta adeguata e non promuovere iniziative a
“compartimenti stagni”. L attivita che ’'OIM si propone di portare avanti nel perseguimento
di questo principio ¢ quella di lavorare con i suoi partner per incoraggiare la coerenza delle
politiche in esame sia a livello orizzontale che verticale.

Decimo ed ultimo principio che indica l'organizzazione all'interno del documento
riguardano la partnership e la cooperazione. Per ’OIM le politiche di rimpatrio, riammissione
e reintegrazione necessitano dell’impegno di una pluralita di attori per affrontare in modo
incisivo e sostenibile questi elementi che sono parte integrante della governance della
migrazione internazionale. Pertanto, per l'organizzazione, ¢ necessaria la costruzione di
partenariati a piu livelli di governo per migliorare la qualita dell’assistenza al rimpatrio, alla
riammissione e alla reintegrazione.

Lo sviluppo della policy, come si ¢ evidenziato, ¢ un meccanismo attraverso il quale
I’OIM prova a fornire a sé stessa e agli altri attori coinvolti, nella migrazione “di ritorno”,
indicazioni e direttrici sulle quali basare e indirizzare le attivita e le politiche relative al
rimpatrio, alla riammissione e alla reintegrazione. La promozione di policy come questa in
esame ¢ avanzata dall’organizzazione, sulla base delle esperienze e dell'impegno sul campo
della stessa, per favorire e indirizzare i vari partner coinvolti nella gestione della migrazione
internazionale con un approccio che sia integrated, rights-based e holisti'. 'Tuttavia, le questioni
che si pongono sono le seguenti: nelle attivita di sostegno offerte dal’OIM si riscontra il
perseguimento dei principi e degli obiettivi cosi come promossi dalla organizzazione nel
documento di poicy? Quale assistenza offre ’OIM agli Stati e ai migranti nei programmi nei
quali essa ¢ coinvolta?

2 Iyi, p. 8.
21 Iyi, pp. 2-4.

ISSIN 2284-3531 , (2023), pp. 13-26.



L’OIM e la “policy on the full spectrum of return, readmission and reintegration” 21

3. Alla “pratica” ... La “EU-IOM Joint Initiative for Migrant Protection and Reintegration” finanziata
dal Fondo fiduciario enropeo per I’ Africa

La valutazione delle attivita sostenute dall’organizzazione nell’'ambito dei programmi
nei quali essa ¢ coinvolta spesso non ¢ cosi semplice, questo perché le attivita dell’OIM sono
indicate all'interno dei vari progetti, ma poi non c’¢ una chiara identificazione o un dettagliato
report delle modalita attraverso le quali 'organizzazione fornisce la sua assistenza ai migranti
e al suoi partner. Se analisi sono presenti sui progetti e le attivita del’OIM, queste sono
solitamente promosse dalla stessa*’; quindi, potrebbero in parte tendere a non evidenziare le
situazioni di insuccesso o di criticita riscontrate e, allo stesso tempo, dare maggior risalto ad
alcune azioni che hanno prodotto piu risultati. Fra le innumerevoli attivita sostenute
dall’organizzazione a livello internazionale qui ci si sofferma sull’Iniziativa congiunta UE-
OIM, il programma per la protezione dei migranti e la loro reintegrazione (chiamato EU-
IOM Joint Initiative for Migrant Protection and Reintegration”) che permette qui di analizzare in
parte le attivita, il supporto e la cooperazione fra I'organizzazione collegata alle Nazioni
Unite, gli Stati membri del’UE e alcuni Paesi terzi del continente africano. Nel 2016 il
programma ¢ stato avviato con l'obiettivo principale di fornire il sostegno ai migranti
attraverso misure di protezione e reintegrazione nei loro Paesi d’origine. Finanziata con il
Fondo fiduciario di emergenza del’UE per I’Africa (EUTF)*, I'Iniziativa congiunta UE-OIM
per la protezione e il reinserimento dei migranti ¢ stato il primo programma integrato per la
promozione della protezione e dell’assistenza dei migranti lungo le principali rotte migratorie
in Africa. Questo ha coinvolto 26 Paesi della Regione del Sahel e del Lago Ciad, del Corno
d'Africa e del Nord Africa. L’iniziativa avrebbe dovuto consentire ai migranti che decidevano
di tornare nei loro Paesi d’origine di farlo in modo sicuro e dignitoso, nel pieno rispetto degli
standard internazionali sui diritti umani e del principio di non-refoulement. In collaborazione
con gli attori statali ed altri partner coinvolti, il programma avrebbe dovuto fornire assistenza
al migranti di ritorno per aiutarli nel riprendere la loro vita nei Paesi d’origine attraverso un
approccio integrato e sostenibile alla reintegrazione di tali soggetti nelle loro comunita.

Gli obiettivi individuati dall’Iniziativa congiunta UE-OIM per la protezione e il
reinserimento dei migranti sono stati i seguenti: #) il miglioramento della protezione e
dell’assistenza per consentire il ritorno volontario assistito dei migranti bloccati lungo le rotte
migratorie; b) il sostegno al processo di reintegrazione dei migranti con un approccio
integrato che affronti le dimensioni economiche, sociali e psicosociali, promuovendo
Iinclusione dei soggetti rimpatrianti all’interno delle comunita di ritorno; ¢) la promozione di
attivita che consentono ai migranti di prendere decisioni consapevoli sulla migrazione e sui
meccanismi di ritorno esistenti, incrementando I'informazione e la comunicazione degli

22 Fra gli altri si richiamano i pit recenti: IOM, Gendered Dimensions of Disengagement, Disassociation, Reintegration
and Reconciliation in the Lake Chad Basin Region, 2021, reperibile online; 1D., Tendances migratoires en provenance, a
destination et a l'intérienr du Niger: 2016 — 2019, 2020, repetibile online; 1D., Understanding Ethnoreligions Groups in
Irag: Displacement and return. February 2019, reperibile online.

23 Sulla promozione della EU-IOM Joint Initiative for Migrant Protection and Reintegration e delle attivita portate
avanti si rimanda al sito www.migrationjointinitiative.org.

24 Per maggiori approfondimenti sul Fondo fiduciario UE d’emergenza per I’Africa si rimanda al sito www.trust-
fund-for-aftica.europa.eu/homepage_en.
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stessi; d) il potenziamento della raccolta e dell’analisi dei dati sui movimenti migratori, sui
bisogni e le vulnerabilita dei migranti, per favorire politiche e programmi maggiormente
incisivi; ¢) la stabilizzazione dei Paesi di origine interessati dall’Iniziativa, promuovendo il
miglioramento delle infrastrutture socio-economiche di base e cercando di rafforzare la
coesione sociale.

Dopo cinque anni dall’avvio “dell’Iniziativa congiunta UE-OIM” il report, Learning
Lessons from the EUTFE - Phase 2 -. Paving the way for future programming on migration, mobility and
forced displacement, ha evidenziato diversi elementi di criticita e ha indicato i risultati raggiunti
sino a febbraio 2021%. Nel r¢port vengono sottolineati inizialmente i dati sull’assistenza al
rimpatrio dei migranti pari a 88.849 e quella relativa al sostegno per la reintegrazione pari a
101.027 beneficiari, fornendo anche I'indicazione sul costo medio pro capite per I'attivita di
timpatrio e di reintegrazione (3.000 curo)®. Successivamente, sono richiamate alcune
problematiche emerse sin dall’avvio “dell’Iniziativa congiunta UE-OIM™: il primo luogo, si
¢ evidenziato un eccessivo carico di casi rispetto a quanto programmato, questo ha
determinato insoddisfazione da parte dei rimpatriati e, in alcune circostanze, ’'abbandono del
programma. Questo visibilmente porta a comprendere la necessita di migliorare la raccolta e
I'analisi dei dati perché attraverso queste si puo rispondere piu prontamente e non lasciare
fuori potenziali beneficiari. In secondo luogo, un altro elemento di “disturbo” rilevato per
I'implementazione del programma ¢ stato lo sviluppo inatteso della pandemia da COVID-
19, questa ha determinato dei cambiamenti rispetto alle modalita di assistenza offerta
dall’OIM e, in particolare, riguardo all’assistenza finanziaria ai rimpatriati. Questa solitamente
¢ offerta in due modalita (7 kind e cash), invece, durante la pandemia ¢ stata indirizzata
prevalentemente sul cash per le difficolta riscontrate nel fornire assistenza 7z kind
(attrezzature, formazione, ecc.). In Mali, come sottolineato nel report, questo cambio di
modalita nell’assistenza finanziaria dei rimpatriati ha permesso pero a questi di utilizzare il
denaro ricevuto come capitale per 'avviamento di iniziative lavorative/professionali o pet
far fronte ai bisogni pitt immediati*’.

Per quanto riguarda le attivita di reintegrazione e di inserimento lavorativo dei
rimpatriati, sembrerebbe essere emersa negli ultimi anni la capacita da parte del’OIM di
offrire una pit ampia gamma di strumenti per il reinserimento economico come I’assistere i
beneficiari nell’avvio di attivita in proprio™. Cid nonostante, come indicato nel report, si sono
riscontrati degli elementi di debolezza riguardo alla valutazione delle caratteristiche specifiche
dei migranti beneficiari: non c’¢ stata una analisi det livelli di istruzione, delle competenze gia
presenti o acquisite all’estero da questi al fine di promuovere un inserimento vicino alle
potenzialita e alle capacita dei soggetti reintegrati. Queste mancanze, come rilevato nel 7¢pors,
si sono concretizzate per via delle limitazioni di bwudgetr da dedicare alla valutazione del
mercato, alle competenze dei soggetti rimpatriati, e soprattutto al sostegno del fo/low-up dei
progetti avviati. Quest’ultimo, infatti, avrebbe potuto reindirizzare o indirizzare le modalita
di reintegrazione piu di successo per garantire la cd. sostenibilita di quest’ultima. Promuovere
attivita di reinserimento nell’ambito lavorativo presuppone inoltre la presenza di un sistema
politico, economico e sociale di una certa solidita, ed ¢ evidente che non ¢ cosa semplice

25 Cfr. ALTAI CONSULTING, Third-party monitoring & learning for EUTF in the SLC region — Preliminary findings
Sfrom Cyele 1, 2, and 3,17 dicembre 2020, reperibile online.

26 Jvi, p 135 ss.

27 Ini, p. 143.

28 Jvi, p. 144 ss.
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garantire percorsi di reinserimento all’interno di Paesi che soffrono gia di instabilita di varia
natura®.

In merito al supporto psicosociale, PTOIM ha offerto un insieme di servizi, tra cui la
consulenza psicologica, lattivazione di focus growp, la mediazione familiare e quella
comunitaria. Ma anche nell’ambito psicosociale si sono evidenziate mancanze: nel r¢port si
sono riconosciute sfide persistenti sia nell’identificazione dei bisogni che nell’accessibilita dei
servizi promossi dall’organizzazione in collaborazione con ONG e i Paesi di origine™.
Particolare attenzione inoltre ¢ stata data alla vulnerabilita psicologica dei bambini migranti,
su questi infatti si ¢ evidenziata la necessita di promuovere piu attivita vicine e attente alle
loro vulnerabilita. Fra le buone pratiche invece sono state evidenziate le attivita di supporto
psicosociale offerto in tre Stati d’origine (Nigeria, Gambia e Guinea). Nel primo Paese il
sostegno ¢ stato erogato integrandolo nei percorsi di formazione per lo sviluppo di
competenze commerciali, nel secondo ¢ stato promosso per il tramite degli operatori sanitari
locali. Per l'ultimo Paese, il supporto psicosociale ¢ stato fornito da un’associazione di
rimpatriati, creata con il contributo dell’OIM, promuovendo discussioni informali e focus group
di condivisione delle esperienze.

Nell’ambito del sostegno alla reintegrazione, come fra ’altro indicato fra i principi della
policy del’OIM, oltre ad affrontare la dimensione individuale del soggetto migrante ¢
necessario affrontare quella comunitaria. Su questa il rgport solleva alcune criticita,
confermando che «the evolution toward more community support did not happen to the
extent originally intended by IOM»”'. Questo perché si sono riscontrati livelli di impegno e
di assistenza divergenti tra i vari Paesi supportati. In alcuni casi la reintegrazione (nella
dimensione comunitaria) ha avuto difficolta nell’essere sostenuta per mancanza di interesse
degli stessi rimpatriati a dispetto della volonta manifestata dai partner e dai governi coinvolti.
Uno dei problemi in questo caso ¢ stata la mancanza di fiducia fra migranti, in Senegal ad
esempio lo sviluppo di progetti che riuniva beneficiari che non si conoscevano ha
determinato un clima di sospetto e di poca collaborazione, ostacolando la coesione e la
fiducia fra gli stessi. Anche per quanto riguarda la dimensione strutturale, quindi di
rafforzamento delle capacita dei sistemi nazionali sia per lattivita di rimpatrio che quella di
reintegrazione, si sono evidenziate delle problematiche. Queste si sono manifestate nella
scarsa conciliazione fra 'obiettivo di reintegrare i rimpatriati in modo soddisfacente e quello
di sostenere i sistemi nazionali nel rafforzamento dei meccanismi e delle politiche di rimpatrio
e reinsediamento™.

Sempre nel contesto del Fondo fiduciario del’UE per I’Africa e, nello specifico,
dell’Iniziativa congiunta UE-OIM sono interessanti le analisi Ewergency returns by IOM from
Libya and Niger” e Partnership or Conditionality? Monitoring the Migration Compacts and EU Trust
Fund for Africa™. Nel primo studio si sono evidenziate diverse criticita nelle attivita di sostegno

29 Cfr. IOM’s Policy on the full spectrum, cit., p. 8.

30 Cfr. Altai Consulting, Third-party monitoring, cit., p. 143.

31 Ini, p.146.

32 Ivi, p. 148 ss.

33 Cfr. J. ALPES, Emergency returns by IOM from Libya and Niger: A protection response or a sonrce of protection concerns?,
Brot fur die Welt, 2020, reperibile online:
https:/ /www.researchgate.net/publication/344929501_Emetgency_returns_by_IOM_from_Libya_and_Nig
er_A_protection_response_or_a_soutrce_of_protection_concerns.

3 Cfr. A. STOCCHIERO, O. DE GUERRY, Partnership or Conditionality? Monitoring the Migration Compacts and EU
Trust  Fund ~ for  Africa, Concord Italia, 2018, repetibile online: https://concordeurope.otg/wp-
content/uploads/2018/01/CONCORD_EUTtustFundReport_2018_online.pdf .
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offerte dal’OIM, in particolare nelle azioni di rimpatrio ma anche nell’assistenza successiva
al primo. Infatti, basandosi sulle interviste condotte sui soggetti beneficiari, sono emerse
alcune questioni di particolare interesse: @) in Libia, ad esempio, i migranti presenti sul
territorio accettano il rimpatrio perché per loro risulta essere I'unica occasione per scampare
dalle disastrose condizioni di detenzione offerte dalla stessa. Questo chiaramente limita la
possibilita di scelta da parte dei migranti che si vedono obbligati a tornare indietro quale unica
occasione di sopravvivenza; 4) il rimpatrio nei Paesi di origine spesso non permette al
soggetto beneficiario di avere un’assistenza sostenibile e adeguata a garantire allo stesso una
concreta reintegrazione. Questa mancanza di incisivita ha determinato (e continua a farlo) il
mantenimento della mobilita dei rimpatriati e, dunque, la riduzione degli spostamenti.

La debolezza delle politiche e la difficolta di coordinamento e cooperazione fra i vari
attori coinvolti nella gestione della migrazione di ritorno determinano un circolo vizioso nel
quale si susseguono una serie di effetti: un aumento dei flussi migratori ad ondate, la ricerca
di una gestione esternalizzata della migrazione, la formazione di sfere di “opacita” che non
rendono chiare le assunzioni di responsabilita nelle varie fasi di risposta alla mobilita, e
I'indebolimento dei sistemi nazionali sia dei Paesi di destinazione (non risultano efficaci 1
rimpatri) che dei Paesi di origine dei migranti (reintegrazione debole o assente). Anche il
secondo studio ha portato alla luce una serie di preoccupazioni sulla governance dell’Fondo
fiduciario e sulle modalita di creazione, promozione e gestione dei programmi finanziati con
questo strumento. Si sono riscontrati elementi come la mancanza di consultazione e
condivisione dei programmi sostenuti dal’UE con i Paesi di origine, indebolendo in questo
modo non solo la portata degli effetti sui migranti e i loro Paesi, ma anche un’inefficacia che,
a cascata, si ¢ titorta contro gli stessi Stati membti del’lUE”. Libia e Niger, anche in questo
caso, sono stati indicati come Paesi nei quali le politiche del’'UE (con il sostegno fra gli altri
del’OIM) hanno prodotto effetti negativi «in terms of development, human rights and
migration» e che 1 «projects risk fuelling poor governance, encouraging riskier smuggling and
trafficking activities, facilitating the detention industry and violation of human rights, limiting
the positive economic impact of regular migration and preventing refugees from obtaining
the protection they need» . Insomma, dall’analisi dei r¢por# emergerebbe un aspetto non
trascurabile: la difficolta di calare e perseguire nel concreto i principi e gli obiettivi indicati
nei documenti di policy e negli altri atti di soff-law sviluppati dall’organizzazione e, piu in
generale, di assicurare I’'aderenza ai quadri giuridici esistenti.

4. Conclusioni

Lo IOM’s Policy on the full spectrum of return, readmission and reintegration, come si ¢ visto,
nasce allo scopo di indirizzare il lavoro dell'organizzazione sulla migrazione di ritorno
promuovendo un approccio, basato sui diritti e orientato allo sviluppo sostenibile, che faciliti
un ritorno, una riammissione e una reintegrazione sicuri e dignitosi. Nel documento a parte
la prima sezione che ¢ dedicata all’analisi della complessita del fenomeno migratorio,
dell’evoluzione dello stesso e del’ampliamento dei Paesi interessati dalla migrazione di
ritorno, le successive sezioni sono orientate alla definizione dei fini specifici, degli obiettivi

35 Ivi, p. 32 ss.
36 Jvi, p. 33.
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strategici e dei principi guida per promuovere la gestione del rimpatrio, della riammissione e
della reintegrazione. Tale documento vuole essere, secondo 'OIM, una “guida” per la stessa
organizzazione e per gli altri attori coinvolti nella gestione della migrazione di ritorno. Una
delle questioni che si pongono pero ¢ se questo documento possa essere effettivamente
sentito dagli altri attori coinvolti come “guida” delle attivita connesse al rimpatrio, alla
riammissione e alla reintegrazione.

E sicuramente apprezzabile Iinserimento allinterno del documento di policy del
perseguimento di un approccio rispettoso dei diritti dei migranti e protettivo degli stessi in
tutte fasi che compongono il processo di rimpatrio, riammissione e reintegrazione. Questo ¢
presente in piu parti del documento e, come ¢ noto, pur non essendoci una obbligatorieta di
aderenza rispetto a quanto stabilito nel documento di po/iey, gli orientamenti in esso forniti
possono comunque contribuire alla promozione di standard nel tempo. Soprattutto se le
indicazioni di principio e gli obbiettivi vengono promossi e stabiliti in altri atti
dell’organizzazione. E importante, infatti, avere una prospettiva piti ampia delle indicazioni
e degli indirizzi del’OIM per poter comprendere in che modo e verso cosa 'organizzazione
si sta muovendo. Ad esempio, risultano utili, per comprende 'approccio seguito da questa
entita, gli atti di indirizzo dell’OIM, e ancora ’Accordo di collegamento fra I'organizzazione
e le Nazioni Unite del 2016. Come si ¢ visto con tale atto 'organizzazione ha vincolato lo
sviluppo delle sue attivita «in accordance with the Purposes and Principles of the Charter of
the United Nations [...] and to other relevant instruments in the international migration,
refugee and human rights fields»’’. Il continuo richiamo al rispetto dei diritti umani, alla
protezione dei diritti dei migranti sono sicuramente apprezzabili e importanti se ribaditi da
un’organizzazione come ’OIM che ha una capillare presenza a livello globale nel contesto
della migrazione. Tuttavia, come si ¢ fatto notare altrove, bisognerebbe porre maggior
attenzione sul rispetto, nella pratica, della dimensione giuridica esistente e sulle possibili
implicazioni che potrebbero emergere se questa non venisse rispettata™.

Come si ¢ cercato di evidenziare nel paragrafo 3 del presente lavoro, permangono
attualmente discrepanze fra quel che viene promosso e delineato nei documenti strategici, di
policy dellorganizzazione, altri atti di soft-/aw come la Dichiarazione di New York del 2016 e i
relativi Global Compact, e lattuazione degli obiettivi e delle attivita indicate negli stessi. I
problemi osservati nella “Iniziativa congiunta UE-OIM” confermano la distanza fra policy e
“pratica”. La stessa cosa sembrerebbe emergere dal monitoraggio dell'implementazione
del’GCM nel quale si sono riscontrati risultati poco incoraggianti™.

37 Cfr. UN doc. A/RES/70/296, 2016.

38 Cfr. V. CHETAIL, The International Organization for Migration, cit.

3 Punti 34-35: «Travel restrictions imposed by countries of origin, transit and destination as a response to the
COVID-19 pandemic have created and exacerbated situations of vulnerability faced by migrants, and challenges
for return and readmission, in many cases, including through insufficient efforts to manage national borders in
an integrated, secure and coordinated manner that respects obligations under international law. In some cases,
Member States have forcibly returned migrants with insufficient regard for health risks or due process and
procedural safeguards, including the best interests of the child. Travel and other restrictions, including border
closures and lockdowns, as well as capacity limitations, constrained the return and readmission of migrants who
wished to return. Safe and dignified return, readmission and sustainable reintegration in full compliance with
international human rights law have proven to be difficult and complex in many cases. Conditions for more
predictable travel have deteriorated during the COVID-19 pandemic. Limited progress has been made in
enhancing bilateral and international cooperation to determine clear and mutually agreed procedures that

uphold procedural safeguards and guarantee individual assessments and legal certainty», UN General Assembly,
Progress Declaration of the International Migration Review Forum, UN Doc. A/RES/76/266, 14 giugno 2022.
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Il documento di policy sviluppato dall’organizzazione ¢ utile per chiarire il proprio
approccio, indicando 1 fini, gli obiettivi e 1 principi ai quali gli attori coinvolti potrebbero
uniformarsi. E interessante Uinserimento dei seguenti principi: il primo, sul quale si ¢ gia detto
poc’anzi, ossia il rispetto dei diritti dei migranti; il terzo principio, intitolato do no harm (non
nuocere), indirizzato a non esacerbare i potenziali effetti culturali, psicologici, sociali ed
economici del migrante rimpatriato; 'ottavo e il nono che approfondiscono la dimensione
della reintegrazione sostenibile. Tentando, quindi, di porre lattenzione sulla fase di
reinserimento all'interno dei Paesi di origine dei rimpatriati.

Sul quinto principio, invece, si ¢ riscontrata una mancanza di sviluppo da parte
dell’organizzazione, forse ad avvalorare una carenza di volonta nel fornire maggiori dettagli
sul perseguimento della accountability del’OIM nelle attivita di rimpatrio, riammissione e
reintegrazione. Un aspetto che si dimostra essere particolarmente interessante per futuri
approfondimenti.

In definitiva, pur riconoscendo lo sforzo dell’organizzazione nell'indicare approcci e
orientamenti settoriali al fine di favorire la condivisione di questi a livello internazionale, il
rischio potrebbe essere quello di ritrovarsi davanti ad una sovrapproduzione caotica di
documenti e di atti di sofz-/aw. Questi, invece di indirizzare un miglioramento della protezione
e della gestione dei migranti, potrebbero incentivare una “proattivita di facciata” da parte di
tutti gli attori coinvolti nella governance migratoria a deperimento della protezione dei migranti
e dei soggetti piu vulnerabili.

ABSTRACT: The “TOM’s Policy on the full spectrum of return, readmission and reintegration’s support to
States and the protection of migrants " rights

This paper analyses the IOM's “Policy on the full spectrum of return, readmission and
reintegration” in order to understand: the direction taken by the organisation in the
management of return migration, what objectives and principles are set out therein and
whether what is set out in the document can be reflected in the activities “on the ground” of
IOM and its partners. The first part of the document is dedicated to the analysis of the causes
and effects of return, readmission and reintegration policies. The second part explores the
structure of the policy document, analysing its aims, objectives and guiding principles. The
third part focuses on the support activities offered by IOM in the framework of the “Joint
EU- IOM Initiative for the Protection and Reintegration of Migrants”, funded by the
European Trust Fund for Africa. This section highlights the difficulties in implementing
what is promoted in both soft-law and hard-law acts in relation to the respect of migrants'
rights and human rights more generally. The last part aims to provide some considerations
on the quality of the policy document and the relevance it can have in determining ‘inspired
approaches’ in the context of return, readmission and reintegration policies.
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1. Introduction

From the creation of the European Border and Coast Guard Agency (Frontex') to the
present day, there has been a significant alteration in the exercise of executive powers in
terms of border control in the European Union (EU). Whereas initially Frontex would only
provide requesting Member States assistance in order to coordinate operational cooperation
with other States at the external borders of the Union, the agency can now be said to be no
longer at the exclusive service of the States, but also at the disposal of the Union itself’.

* Profesor Titular de Derecho Internacional Publico y Relaciones Internacionales - Universidad de Jaén.
* This work has received financial support within the framework of the research group SEJ-399 “Common
European Law and International Studies” from the scientific information system of Andalusia (SICA)

I The European Border and Coast Guard Agency, commonly known as Frontex (fromFrench:Frontieres
extérienres for “external borders”), is an agency of the European Union headquartered in Warsaw, Poland,
exercising in coordination with the border and coast guards of member states the border control of the
European Schengen Area, a task within the area of freedom, security and justice domain. Frontex was
established in 2004 as the European Agency for the Management of Operational Cooperation at the External
Borders and is primarily responsible for coordinating border control efforts. In response to the European
migrant crisis of 20152016, the European Commission proposed on 15 December 2015 to extend Frontex's
mandate and to transform it into a fully-fledged European Border and Coast Guard Agency. On 18 December
2015, the European Council roundly supported the proposal, and after a vote by the European Patliament, the
European Border and Coast Guard was officially launched on 6 October 2016 at the Bulgarian external border
with Turkey.

2 'The European Border and Coast Guard Agency (Frontex) is governed by Regulaton (EU) 2019/1896 of 13
November 2019 on the European Border and Coast Guard (O] L 295, 14.11.2019, p. 1). The above-mentioned
regulation provides the Agency with a reinforced mandate and increased competences compared to Regulation
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However, this new strength is not without controversy, both from a legal and a political point
of view. Firstly, because border control is reserved to the Member States because of its link
with the maintenance of their internal security and public order; and secondly, because it is
the first non-intergovernmental area in which the EU directly exercises executive powers
involving the use of force’. In this context, it is the States bordering third counttries, such as
Spain, which in practice must control their borders to avoid jeopardizing the functioning of
the Schengen Area.

For more than two decades, thousands of sub-Saharan immigrants have been trying to
reach Spanish territory by crossing the only European borders in the Maghreb, namely those
of Ceuta and Melilla*. These cities are surrounded by high metal fences and guarded by a
large number of State security forces and bodies, as their protection is a key element in
Spanish immigration policy. Despite such strong controls, there have been numerous assaults
by groups of irregular immigrants in recent decades. This circumstance has led to a
controversial practice by the Spanish State security forces, consisting of the immediate
expulsion of those who try to access the national territory irregularly through unauthorized
crossing points, an action known as “hot return” or “rejection at the border”.

These practices became the focus of public opinion and political debate in Spain in
2005, the year when the Attorney General’s Office collected the first documentary evidence
on the manners and ways of returning irregular immigrants intercepted at the border. In a
video provided by the Melilla-based NGO Pro Derechos de la Infancia (PRODEIN)®, the
prosecutor’s office was able to see how civil guards handed over a group of immigrants to
Moroccan auxiliary forces immediately after their detention at the Melilla border without
observing the protocols required by Spanish law. Despite the criticism received from civil
society and a good part of the political class, the Spanish legislator regularized this practice
in 2015 following the reform of Otrganic Law 4/2000, of January 11, on the rights and
freedoms of foreigners in Spain and their social integration (OL 4/2000)°. Against all odds,

(EU) 2016/1624, such as the European Border and Coast Guard Standing Corps (the EU’s first uniformed
setvice) Regulation (EU) 2016/1624 of the European Parliament and of the Council of 14 September 2016 on
the European Botder and Coast Guard and amending Regulaton (EU) 2016/399 of the European Patliament
and of the Council and repealing Regulation (EC) No 863/2007 of the European Patliament and of the Council,
Council Regulation (EC) No 2007/2004 and Council Decision 2005/267/EC. Official Journal of the European
Union L 251, 16.9.2016, p. 1 s..

3T. ACOSTA PENCO, La intervencion directa de la gnardia europea de fronteras y costas. De la mera coordinacion a la actuacion
subsidiaria en las fronteras exteriores de la Unidn Eurgpea, Madrid, 2023.

* Located in North Africa, the city of Ceuta and its twin city Melilla are the only African territories of an EU
Member State (excluding the Canary Islands) since Algeria became independent and ceased to be a French
“province” shortly after the Treaty of Rome. With the independence of Morocco in 1956, Ceuta and Melilla
became two cities neither independent nor recognised as Spanish by the new Moroccan state. Ceuta had a
traditional openness and contact with its regional surroundings; however, with the incorporation of Spain into
the European Union (the European Community at the time, 1985), the city became key in the configuration of
the common external borders of EUrope. From this time onwards, a government dynamic was established,
aimed at accentuating the representation of “illegal” migrants as a threat to security, and fortification as a
necessity not only for the Spanish State but also for Europe. Excluded from the Schengen Area despite being
a territory of a Member State, the construction of the fences of Ceuta began in 1993 and was completed in
1995. However, the configuration of these autonomous cities as borders has been a deeper and more complex
process than their “fortification”, focused on the construction of the fenced “border perimeters”. Border
studies have increasingly emphasised the complex dynamics linking securitatian and humanitarian practices in
the configuration of border regimes. Several studies have analysed humanitarianism in this process elsewhere.

5 For more information see http://www.prodeni.org/ [accessed 4 March 2023].

¢ Spanish Official Gazette (Boletin Oficial del Estado) No 10, 12 January 2000.
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the reform would have the backing of the Grand Chamber of the European Court of Human
Rights.

The purpose of this article is to provide a critical analysis, under international law, of
the legal framework of hot returns in the Spanish legal system, especially after their
regularization. Our study follows a deductive method based on the following outline: first,
we will summarize the practice developed by the security corps and forces of the State with
a view to controlling the Spanish borders in the cities of Ceuta and Melilla, which will be
useful to understand the context that determines the development of the current migration
policy in Spain. Next, we will analyze the main legal arguments defended by the Spanish
government prior to the reform of the Law on Citizen Protection and Security in order to
justify them. Finally, we will make a critical analysis of the latter, as well as of the judgments
handed down by the Spanish Constitutional Court (SCC) and the European Court of Human
Rights (ECHR) in 2020. The purpose of our study will be, in short, to analyze the lights and
shadows that characterize this type of practice in relation to the protection of the
fundamental rights of irregular migrants.

2. Hot returns and the international protection of human rights

According to the Universal Declaration of Human Rights of December 10, 1948,
everyone has the right to leave any countty, including his own’. However, the right to
emigrate has a limitation: there is no right to enter any country other than one's own. The
right to emigrate is indeed in conflict with the sovereign right of every State to control access
to its territory, albeit said State remains certainly bound by the obligations assumed in the
framework of international commitments. For this reason, it is necessary for the legal system
of each State to have a regulatory framework on the status of foreigners that includes not
only the conditions for their entry or stay, but also the conditions under which their detention
and expulsion must take place.

Spain is a country that guarantees the protection of the rights of foreigners, at least
from the regulatory point of view. It has a comprehensive legislative framework, in line with
international and regional standards, that establishes the means for the recognition of the
rights of foreigners in the national territory, including the right to request international
protection (asylum or refuge) at border posts or in places prepared to that end, such as, for
example, foreigners' offices, provincial police stations or embassies and consulates®. This
legal framework is determined by Organic Law 4/2000°, namely Spanish Royal Decree

7 Article 13: “(1) Everyone has the right to freedom of movement and residence within the borders of each
state. (2) Everyone has the right to leave any country, including his own, and to return to his country”. UN
General Assembly, Universal Declaration of Human Rights, 10 December 1948, 217 A (III), available at
https:/ /www.refwotld.org/docid/3ae6b3712c.html [accessed 4 Matrch 2023].

8 For more information 1. BLAZQUEZ RODRIGUEZ: E/ estatuto juridico del extranjero y su categorizacion: de la respuesta
Juridica a su adaptacion a la realidad migratoria en R. RUEDA VALDIVIA, Refos del Derecho de extranjeria y de la nacionalidad
anta la movilidad internacional de personas, Valencia, 2023, p. 443 ss.

% Article 25. Requirements for entry into Spanish territory: “3. The provisions of the preceding paragraphs shall
not apply to foreigners who request to avail themselves of the right of asylum at the time of their entry into
Spain, the granting of which shall be governed by the provisions of its specific regulations.4. The entry into
Spain of foreigners who do not meet the requirements established in the preceding paragraphs may be
authorized when there are exceptional reasons of a humanitarian nature, public interest or compliance with
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557/2011 of 20 April, approving the Regulation of the Organic Law 4/2000 on the rights
and freedoms of foreigners in Spain and their social Integration, following its reform by
Organic Law 2/2009 of 30 Octobet, regulating asylum right and subsidiary protection
(RDOLF)".

Title I of the OL 4/2000 regulates the rights and freedoms of foreigners in Spain,
which, according to Article 3", shall be interpreted in accordance with the provisions of the
Spanish Constitution (SC) and the Universal Declaration of Human Rights (UDHR). The
law makes a distinction between foreigners who are in a regular situation (i.e. those who have
a residence or stay authorization currently in force) and those who are not. Despite not being
legal residents, all foreigners are entitled to basic social services and benefits, as well as to
effective judicial protection. However, non-residents are only entitled to free legal assistance
in administrative or judicial proceedings leading up to refusal of entry into, and expulsion
from, Spanish territory, as well as in asylum proceedings. Likewise, the Spanish legislation
takes into account those persons who decide to leave their country to seek international
protection in accordance with the Convention relating to the Status of Refugees of 28 July
1951" to which Spain is a party'’. All these rights and freedoms must be respected and
observed by the security corps and forces of the Spanish State, who must also respect the
honor and dignity of foreigners throughout the entire process of border management and
control in accordance with the Security Forces and Bodies Organization Act (Organization
Act No. 2/86) of 13 March 1986".

According to the above and in view of the said events, more than reasonable doubts
arise as to the compatibility of the actions deployed by the Spanish border police with the
national and international legal framework for the protection of human rights. If we consider
the manners and ways of undertaking these actions, it is safe to say that this type of practice
affects an important set of principles related to the protection of the rights of foreigners. In
this regard, it is worth pointing out that Article 13 of the International Covenant on Civil

commitments acquired by Spain. In these cases, the documentation established by regulation will be delivered
to theforeigner”.

10 Spanish Official Gazette (Boltin Oficial del Estado) No 263, 31 October 2009.

11 Article 3 “Foreigners will enjoy in Spain, on an equal footing with the Spanish, the rights and freedoms
recognized in Title I of the Constitution and in its laws of development, in the terms established in this Organic
Law”.

12 The Convention was adopted by the United Nations Conference of Plenipotentiaries on the Status of
Refugees and Stateless Persons, held at Geneva from 2 to 25 July 1951. The Conference was convened
pursuant to resolution 429 (V)1, adopted by the General Assembly of the United Nations on 14 December
1950. United Nations, Treaty Series, vol. 189, p. 137.

13 Accession 14 Aug 1978. The Spanish declaration under section B of article 1 of the Convention: “(a) The
expression “the most favorable treatment” shall, in all the articles in which it is used, be interpreted as not
including rights which, by law or by treaty, are granted to nationals of Portugal, Andorra, the Philippines or the
Latin American countries or to nationals of countries with which international agreements of a regional nature
are concluded. (b) The Government of Spain considers that article 8 is not a binding rule but a
recommendation. (c) The Government of Spain resetrves its position on the application of article 12, paragraph
1. Article 12, paragraph 2, shall be interpreted as refetring exclusively to rights acquired by a refugee before he
obtained, in any country, the status of refugee. (d) Article 26 of the Convention shall be interpreted as not
precluding the adoption of special measures concerning the place of residence of particular refugees, in
accordance with Spanish law”, available at
https://treaties.un.org/PAGES /ViewDetailsII.aspx?stc=TREATY&mtdsg_no=V-
2&chapter=5&Temp=mtdsg2&clang=_en [accessed 4 March 2023].

14 Spanish Official Gazette (Boltin Oficial del Estado) No. 63, 14 March 1986.
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and Political Rights (ICCPR)"” makes no distinction between individual and collective
expulsions but requires that these must not be arbitrary and must be based on individual
differentiation'’. In fact, the United Nations Human Rights Committee has recognized this
in its General Comment No. 15: The position of aliens under the Covenant, adopted at the
Twenty-seventh session of the Human Rights Committee, on 11 April 1986'". We can also
reach this conclusion with regard to the principle of non-discrimination enshrined in Article
7 of the Declaration on the Human Rights of Individuals who are not nationals of the country
in which they live of 13 December 1985, which states specifically:

«An alien lawfully in the territory of a State may be expelled therefrom only in
pursuance of a decision reached in accordance with law and shall, except where compelling
reasons of national security otherwise require, be allowed to submit the reasons why he or
she should not be expelled and to have the case reviewed by, and be represented for the
purpose before, the competent authority or a person or persons specially designated by the
competent authority. Individual or collective expulsion of such aliens on grounds of race,
colot, religion, culture, descent or national or ethnic origin is prohibited» '*.

On the other hand, failure to provide adequate medical assistance to injured persons
prior to their expulsion constitutes in itself a violation of the duty to assist the injured. In
fact, the Committee on Economic, Social and Cultural Rights (CESCR), in relation to Article
12 of the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights (ICESCR)", has
stressed that States have an obligation to respect the right to health by refraining from
denying or limiting access to health services to asylum seekers or irregular immigrants. This
reasoning has also been upheld by the Committee on the Elimination of Racial

15 Article 13 «An alien lawfully in the territory of a State Party to the present Covenant may be expelled
therefrom only in pursuance of a decision reached in accordance with law and shall, except where compelling
reasons of national security otherwise require, be allowed to submit the reasons against his expulsion and to
have his case reviewed by, and be represented for the purpose before, the competent authority or a person or
persons especially designated by the competent authority». United Nations, Treaty Series, vol. 999, p. 171
and vol. 1057, p. 407.

16 B. ARLETTAZ, La expulsion de extranjeros en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, in Boletin mexicano de
derecho comparado, 2016, p. 1-30, available at http://www2.juridicas.unam.mx/2016/02/10/la-expulsion-de-
extranjeros-en-el-pacto-internacional-de-derechos-civiles-y-politicos/ [accessed 28 February 2023]. For more
information, see P.A. FERNANDEZ SANCHEZ, La expulsiin colectiva de extranjeros en derecho internacional in E/ derecho
internacional: normas bechos y valores. Liber amicorum José Antonio Pasor Ridruejo, Madrid, 2005, p. 135 ss.

17 UN Human Rights Committee (HRC), CCPR General Comment No. 15: The Position of Aliens Under the
Covenant, 11 April 1986, available at https://www.trefwotld.org/docid/45139acfc.html [accessed 28 February
2023].

18 Adopted by General Assembly resoluton 40/144 of 13 December 1985. A/RES/40/144. For more
information R. HIGGINS, The Right in International Law of an Individual to Enter, Stay in and Leave a Country
in International  Affairs  (Royal Institute of International Affairs 1944-), 1973, p. 341 ss., available at
https://doi.otg/10.2307/2616836 [accessed 4 March 2023].

19 «1. The States Parties to the present Covenant recognize the right of everyone to the enjoyment of the highest
attainable standard of physical and mental health. 2. The steps to be taken by the States Parties to the present
Covenant to achieve the full realization of this right shall include those necessary for: (a) The provision for the
reduction of the stillbirth-rate and of infant mortality and for the healthy development of the child; (b) The
improvement of all aspects of environmental and industrial hygiene; (c) The prevention, treatment and control
of epidemic, endemic, occupational and other diseases;(d) The creation of conditions which would assure to all
medical service and medical attention in the event of sickness». United Nations, Treaty Serties, vol. 993, p. 3;
depositary  notification C.N.781.2001.TREATIES-6  of 5  October 2001,  available  at
https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?stc=IND&mtdsg_no=IV-3&chapter=4&clang=_en
[accessed 4 March 2023].
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Discrimination in its General Recommendation No. 30 of October 1, 2004, entitled
Discrimination against non-citizens” .

Insofar as hot returns have given rise to indiscriminate and collective expulsions, they
can be held to be contrary to the basic standards of human rights protection in Europe. For
example, this practice entails a violation of the provisions of Article 19 of the Charter of
Fundamental Rights of the European Union®', which prohibits such expulsions by
establishing in Item 2: «No one may be removed, expelled or extradited to a State where
there is a serious risk that he or she would be subjected to the death penalty, torture or other
inhuman or degrading treatment or punishment». As stated in Article 52 of the Charter, any
limitation on the exercise of the rights and freedoms recognized therein must be established
by law, respecting the principle of proportionality™.

We find a similar situation within the Council of Europe, where, in our opinion, this
type of action is difficult to fit into the European Convention for the Protection of Human
Rights and Fundamental Freedoms (ECHR)?. The immediate expulsion of immigrants
intercepted at the border may be in violation of Article 4** of Additional Protocol IV of
September 16, 1963 of the ECHR™ if not done on an individualized basis and with due
respect for human dignity. This article prohibits the expulsion of persons without first
examining their situation individually in order to determine whether they are seeking
international protection. In this regard, Resolution 2299 (2019), Parliamentary Assembly,
Pushback policies and practice in Council of Europe Member States, provides clarification
by establishing the following:

«The Parliamentary Assembly is concerned about the persistent and increasing
practice and policies of pushbacks, which are in clear violation of the rights of asylum seekers
and refugees, including the right to asylum and the right to protection against refoulement,
which are at the core of international refugee and human rights law. In view of the gravity of
the human rights violations involved, the Assembly urges member States to provide adequate
protection to asylum seckers, refugees and migrants arriving at their borders, and thus to

20 UN Committee on the Elimination of Racial Discrimination (CERD), CERD General Recommendation
XXX on Disctimination Against Non-Citizens, 5 August 2004, available at
https:/ /www.refwotld.org/docid/45139¢084.html [accessed 4 March 2023].

21 Official Journal of the European Union C 202, 7 June 2016, p. 389—405.

22 Article 52 Scope of guaranteed rights «1. Any limitation on the exercise of the rights and freedoms recognised
by this Charter must be provided for by law and respect the essence of those rights and freedoms. Subject to
the principle of proportionality, limitations may be made only if they are necessary and genuinely meet
objectives of general interest recognised by the Union or the need to protect the rights and freedoms of others.
2. Rights recognised by this Charter which are based on the Community Treaties or the Treaty on European
Union shall be exercised under the conditions and within the limits defined by those Treaties. 3. In so far as
this Charter contains rights, which correspond to rights guaranteed by the Convention for the Protection of
Human Rights and Fundamental Freedoms, the meaning and scope of those rights shall be the same as those
laid down by the said Convention. This provision shall not prevent Union law providing more extensive
protectiony. Official Journal of the European Union C 202, 7 June 2016, p. 389—405.

23 Council of Europe, European Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms,
as amended by Protocols No. 11 and 14, 4 November 1950, ETS 5, available at
https:/ /www.refwotld.org/docid/3ae6b3b04.html [accessed 28 February 2023)

24 Article 4 — Prohibition of collective expulsion of aliens «Collective expulsion of aliens is prohibited.

25 Council of Europe, Protocol 4 to the European Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms, securing certain Rights and Freedoms other than those already included in the
Convention and in the First Protocol thereto, 16 September 1963, ETS 46, available at
https:/ /www.refwotld.org/docid/3ae6b3780.html [accessed 28 February 2023]
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refrain from any pushbacks, to allow for independent monitoring and to fully investigate all
allegations of pushbacks»™.

Insofar as the immigrants intercepted at the border have been immediately returned
to Morocco, the question arises as to whether this practice is in violation of Article 3 of the
ECHR?" and whether the neighboring country can be considered a “safe place” for the
purposes of the international standard. In this regard, we should bear in mind that the
European Court of Human Rights (ECtHR) has already recognized in its judgment of 7 July
1989 (Case Soering v. United Kingdom)* that the decision to extradite may raise problems
under Article 3 of the Convention «(...) where substantial grounds have been shown for
believing that the person concerned, if extradited, faces a real risk of being subjected to
torture or to inhuman or degrading treatment or punishment in the requesting country».
Morocco has ratified the International Bill of Human Rights™, as well as a whole set of
international instruments related to the protection of human rights and international
humanitarian law, such as the 1951 Geneva Convention Relating to the Status of Refugees
and its Protocol of January 31, 1967". However, this country has been much criticized for
its repeated failures to comply with international human rights standards and for the existing
gaps in its legal system regarding international protection. Neither Royal Decree 2-57-1256
of August 29, 1957, laying down provisions for the application of the 1951 Geneva
Convention®, nor Dabir No. 1-03-196 (November 11, 2003) promulgating Law No. 02-03
on the entry and stay of foreigners in the Kingdom of Morocco, regulate aspects relating to
the asylum application procedure or the manner in which such applications must be
submitted™.

26 Resolution 2299 (2019). Pushback policies and practice in Council of Europe member States. Assembly
debate on 28 June 2019 (27th Sitting) (Doc. 14909, report of the Committee on Migration, Refugees and
Displaced Persons, rapporteur: Ms Tineke Strik). Text adopted by the Assembly on 28 June 2019 (27th Sitting)
https://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asprfileid=28074  [accessed 28 February
2023]

27 Article 3: “Prohibition of torture No one shall be subjected to torture or to inhuman or degrading treatment
or punishment”.

28 Soering v United Kingdom is alandmark judgment of the ECtHR which established that extradition of a
German national to the United States to face charges of capital murder violated Article 3 of the ECHR
guaranteeing the right against inhuman and degrading treatment. In addition to the precedence established by
the judgment, the judgment specifically resulted in the United States committing to not seck the death penalty
against the German national involved in the case, and he was eventually extradited to the United States. ECtHR,
7 July 1989, application No 14038/88, Soering v United Kingdoms, CE: ECHR:1989:0707JUD001403888, § 113,
available at https://hudoc.echt.coe.int/eng# {%22itemid%22: [%22001-57619%22]} [accessed 28 February
2023]

2 The International Bill of Human Rights was the name given to UN General Assembly Resolution 217
(IIT) and two international treaties established by the United Nations. It consists of the Universal Declaration
of Human Rights (adopted in 1948), the International Covenant on Civil and Political Rights (ICCPR, 1966)
with its two Optional Protocols and the International Covenant on Economic, Social and Cultural
Rights ICESCR, 1966). The two covenants entered into force in 1976, after a sufficient number of countries
had ratified them.

30 United Nations, Treaty Series, vol. 606, p. 267.

31 National Legislative Bodies / National Authotities, Morocco: Déeret No 2-70-647, Modifiant le Déeret No 2-
67-1266 du 29 aodit 1987 fixant les modalités d'application de la convention relative an statut des réfugiés, available at
https:/ /www.refwotld.org/docid/3ae6b4f04.html [accessed 28 February 2023]

32 National Legislative Bodies / National Authortities, Maroc Loi No 02-03 relative a l'entrée et du séjonr des étrangers
an  Royaume dn  Maro, a  [lémigration et limmigration  irréguliéres, 11 November 2003, available at
https:/ /www.refwotld.org/docid/3ae6b4ed5c.html [accessed 28 February 2023]. For more information see
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Of particular concern in this regard are the material difficulties encountered by
potential applicants for international protection on Moroccan territory. Proof of this is the
high number of people who have put their lives at risk to apply for international protection
in Spain in accordance with article 38 of Law 12/2009 of October 30, 2009, regulating the
right to asylum and subsidiary protection™. This circumstance has led the Spanish
Ombudsman to recommend to the Government, the adoption «(...) of the necessary
measures to strengthen the material and human resources of the Embassy and consulates in
Morocco, in order to ensure that people in need of international protection can access visa
procedures to seek asylum in Spain, without having to risk their lives or use irregular routes
of entry»™.

3. The controversial legal framework of “hot returns” in the Spanish legal system

In accordance with Regulation (EU) 2016/399 of the European Patliament and of
the Council of 9 March 2016 on a Union Code on the rules governing the movement of
persons actoss borders (Schengen Borders Code)™ is carried out through two different
activities: checks and surveillance. The former is the usual instrument used by the Member
States to channel the “regular” entry of persons into the Schengen Area through border
crossing points set up to this end, whereas the latter is intended to prevent persons from
circumventing border checks or, in other words, from entering the Schengen Area irregularly.
Concerning the checks, if the nationals of third countries do not meet the requirements of
the current regulations, their entry will be refused. In the case of Spain, the procedure for
refusal of entry and the consequent "return procedure" abide by Articles 26* OL 4/2000

AMNISTIA INTERNACIONAL (ed), Esparia y Marruecos. Falla la proteccion de los derechos de las personas migrantes: Centa
y Melilla un asio después, Octubre 20006, p. 13.

33 Spanish Official Gazette (Boletin Oficial del Estado) No 263, 31 October 2009. Law amended by Law 2/2014
of 25 March 2014 (Spanish Official Gazette No 74, 26 March 2014). For more information see A. SANCHEZ
LEGIDO, Entre la obsesidn por la seguridad y la lucha contra la inmigracion irregnlar. A propdsito de la nueva ley de asilo, in
Revista Electronica de Estudios Internacionales, 2009, p. 21 y ss.

3 Resolution of the Spanish Ombudsman of October 14, 2022), available at
https:/ /www.defensordelpueblo.es/tesoluciones/actuaciones-y-medidas-de-los-cuerpos-y-fuerzas-de-
seguridad-del-estado-en-melilla/[accessed 28 February 2023]

35 Official Journal of the European Union L 77, 23 March 2016.

36 Article 26. From the departure of Spain: «1. The exits of the Spanish territory may be catried out freely,
except in the cases provided for in the Penal Code and in this Law. 2. Exceptionally, the Minister of the Interior
may prohibit the departure of the Spanish territory for reasons of national secutity or public health. The
instruction and resolution of the prohibition files shall always be of an individual nature. 3. The output will be
mandatory in the following assumptions: (a) Expulsion of Spanish territory by court order, in the cases provided
for in the Criminal Code b) Expulsion or return agreed upon by administrative resolution in the cases provided
for in this Law (c) Administrative refusal of applications made abroad to continue to remain on Spanish
territory, unless the application has been made under Article 29.3».
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and Article 15 RDOLF”. Its execution is detailed in Article 56.1 OL 4/2000%®, which
provides that foreigners who are refused entry at the border will be obliged to return to their
point of origin®. That is, to the country or tetritory from which they have entered Spain and
not their country of origin. Specifically, Article 15.5*" and 18" RDOLF provide that, in case
of refusal of entry, the carrier shall be responsible for the return of the foreigner to the State
from which he/she was transported. If this is not possible, the governmental authority must
refer the matter to the competent judge to determine the place where the foreigner must be
detained until the time of his/her return.

For decades and, in particular, during the recent migration crisis, the usual channel
used by irregular migrants coming from sub-Saharan Africa to enter European territory has
not been through the border posts set up to that end, but by crossing through any section
along its land or sea borders. It is in these cases of irregular entry that border surveillance
activity comes into play, the purpose of which, as we have already noted, is to prevent
unauthorized border crossings and to take measures against persons who have crossed the
border illegally. In the case of Spain, until the Special Regime for Ceuta and Melilla (tenth
additional provision OL 4/2000) came into force, the only measure provided by the legal
system against unauthorized border crossings was the refoulement procedure®, the purpose

37 M. MARTINEZ ESCAMILLA; J. M. SANCHEZ TOMAS; . L. SEGOVIA BERNABE; J. L. DiEz RIPOLLES; E.
GARCIA ESPANA; E. GIMBERNAT ORDEIG; J. GONZALEZ GARCIA; E. PEREZ ALONSO; M. PEREZ MANZANO;
P. PEREZ TREMPS; E. PEREZ VERA; M. REVENGA SANCHEZ, F. REY MARTINEZ; J. C. RiOoS MARTIN and 1.
VILLAVERDE MENENDEZ, Informe juridico “Rechazos en frontera”: ;Frontera sin derechos?, Andlisis de la DA 10 de la
LO 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espaiia y su integracion social, introducida por la
LO 4/2015, de 30 de marzo, de proteccion de la segnridad cindadana, Madrid, 2015, p. 1 ss., available at
https://eptints.ucm.es/id/eptint/29379/1/Informe%20techazo%20en%20frontera.pdf [accessed 28
February 2023]

38 Article 56.1 «Foreigners who are not allowed to enter the country at the border will be returned to their point
of origin as soon as possible. The governmental authority that agrees on the return shall be directed to the
Judge of Instruction if the return is to be delayed for more than seventy-two hours to determine the place
where they are to be interned until the time of the returny.

3 In accordance with Article 58.2 of the Organic Law 4/2000 of 11 January, «A case of expulsion shall not
need to be filed for the repatriation of foreigners in the following cases: a) Those who, having been expelled,
contravene the prohibition of entry into Spain. b) Those who attempt to enter the country illegally».

4015.5. RDOLF «Likewise, the company or catrier will immediately take over from the foreigner who has been
denied entry and will be aware of all the expenses arising from the transportation for its return to the State
from the which has been transported, to which you have issued the travel document with which you have
traveled abroad or to any other where your admission is guaranteed. The above shall apply without prejudice
to the fact that the return may be carried out by the same company or by another transport undertakingy.

4 Article 18 RDOLF. Obligations of cartiers in case of refusal of entry. «1. If the entry into the Spanish territory
of a foreigner is refused due to deficiencies in the documentation necessary for the crossing of borders, the
carrier who would have brought it to the border by air, sea or land shall be obliged to charge immediately. At
the request of the authorities responsible for the control of entry, he must take the third State from which he
had transported him, to the State which issued the travel document with which he had traveled, or to any other
third State where its admission and a treatment compatible with human rights are guaranteed. This same
obligation must be borne by the carrier who has transferred to a transit abroad to aborder of the Spanish
territory if the carrier who is required to take it to his country of destination refuses to take it on board, or if
the authorities of that country last country would have refused entry and returned it to the Spanish border for
which it has transited».

42 Article 58 OL 4/2000. Effects of Expulsion and Repatriation: «1. All expulsions shall bear with them the
prohibition of entry into Spanish territory for a minimum of three years and a maximum of ten. 2. A case of
expulsion shall not need to be filed for the repatriation of foreigners in the following cases: a) Those who,
having been expelled, contravene the prohibition of entry into Spain. b) Those who attempt to enter the country
illegally. 3. In the case that a request for asylum has been submitted for persons in any of the cases mentioned
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of which is to expel from Spanish territory those persons who, having entered the country
by unauthorized means, have been «intercepted at the border or in its vicinity» *.

Under Spanish law, when executing the return order, the administrative authority
must determine within 72 hours (or during the time of detention) the country of origin of
the foreigner. This circumstance implies a greater delay in the procedure, since it is more
complicated to determine the country of origin of the immigrant than the country through
which he/she entered Spanish tertitory irregularly. Given that the maximum period of
detention is sixty days*, when the return order cannot be executed (for example, due to the
impossibility of determining the nationality of the foreigner), said person is released with a
mandatory order to leave the country, although his or her status is still irregular. The result
is the existence of a considerable number of persons in Spain of whom there is no record
and, on top of that, who can move freely to other States within the Schengen Area.

Faced with this legal scenario, the Spanish authorities have sought a quick solution
to expel migrants trying to enter illegally through the borders of Ceuta and Melilla. It is
known as “hot return”, in reference to the action of the police responsible for border control,
consisting of forcing immigrants who irregularly cross the land or sea border to return to the
place through which they entered the country. This has been a common dk facto practice of
the State security forces and corps prior to its regularization by the Spanish legislator. Positive
proof of this are the testimonies of the civil guard agents in the media and in courts of law
during the investigations launched in 2014 after the death of 15 people on the beach of
Tarajal, drowned while trying to swim over the dike separating Morocco from the
autonomous city of Ceuta. As a result of these deaths®”, the Court of First Instance and
Instruction No. 6 of Ceuta charged 16 civil guard officers with the alleged commission of

in the preceding paragraph, their repatriation may not be effected until the inadmissibility of the request has
been decided, in conformity with asylum regulations. Neither may pregnant women be repatriated when the
measure might present a risk to the pregnancy or to the health of the mother. 4. Repatriation shall be decided
upon by the governmental authorities competent for the expulsion. 5. Repatriation decided upon in the
application of letter a) of paragraph 2, shall bear with it the re-initiation of the calculation of the period of
prohibited entry established in the violated expulsion order. Likewise, in this case, when the repatriation cannot
be executed within a period of seventy-two hours, the governmental authorities shall request from judicial
authorities the measure of internment provided for in cases of expulsion».

43 Article 23.1.b) RDOLF.

# Article 246 RDOLF «Execution of the resolution in the expulsion procedure: (...) 3. After the expiry of that
petiod without the alien having left the national territory, the police officers responsible for foreign nationals
shall be detained and led to the place of departure for which they ate to become effective. removal. If the
expulsion could not be executed within seventy-two hours from the time of the atrest, the instructor or the
person responsible for the foreign unit of the National Police Cotps before the arrest may request from the
judicial authority the entry of the foreigner into the detention centers established for this purpose. The period
of detention shall be maintained for the time required to carry out the expulsion, which shall not be prolonged
in any case beyond sixty days, or until it is established that it is not possible to execute it within that period. A
new internment may not be agreed on the basis of the same expulsion file».

4 The border between Ceuta and Morocco is effectively the EU's external border and heavily fortified, with a
strong presence of the Spanish Guardia Civil, military police charged with police duties. Eatly morning on
February, 6, 2014, about 200 sub-Saharan migrants tried to enter Ceuta, located at the African side of the straits
of Gibraltar, by swimming the small distance from Morocco to Spanish  territory.
This morning the migrants were met by the military police using anti-riot equipment against them in the water
such as tear gas canisters and rubber bullets. According to official figures the shooting left 15 people dead, in
both Spanish and Moroccan’s waters. Some managed to make it to the Spanish shore but were returned to
Morocco. For more information T. ACOSTA PENCO, La vigilancia de las fronteras maritimas de la Union Europea.
Derechos humanos y abuso de derecho, Madrid, 2023.
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the crimes of reckless homicide and injuries®’, thus opening a long legal process that came to

an end when the Supreme Court closed the case in 2022". It is worth mentioning that, by
that date, the reform of the OL 4/2000, endorsed by the Grand Chamber of the ECtHR and
the Spanish TC, had already materialized.

Both before the reform introduced by the tenth additional provision and since, many
people have criticized the practice of rejection at the border, considering that it has no legal
grounds in the Spanish legal system. Precisely in response to this criticism and to avoid legal
action, the legislator introduced an additional provision (the tenth) in the OL 4/2000,
through the Final Provision of a new Law, Otganic Law 4/2015 of 30 March 2015 on the
protection of citizen security (OLCS). Said provision introduces a special regime for border
control in the cities of Ceuta and Melilla, stating literally that:

«1. Foreigners who are detected on the border line of the territorial demarcation of
Ceuta or Melilla while trying to overcome the border containment elements to cross the
border irregularly may be rejected in order to prevent their illegal entry into Spain. 2. In any
case, the rejection will be made in compliance with international human rights and
international protection regulations to which Spain is a party. 3. Applications for international
protection shall be formalized in the places authorized for this purpose at border crossings
and shall be processed in accordance with the provisions of international protection
regulations» **.

Despite the recent pronouncements of the Spanish CC and the ECtHR endorsing
the legitimacy of this new legal regime, we believe that this provision does not provide a
plausible solution to the serious problem of migration crises at the border, nor is it
compatible with the standard minimum rules for the protection of the human rights of
foreigners required by international law. In fact, the creation of the figure of “rejection at the
border” falls into none of the legal categories provided for in the immigration laws (refusal
of entry, expulsion and refoulement), which are otherwise subject to a major system of
guarantees. Refusal of entry is the administrative decision to deny access to the national territory
to a foreigner when he/she fails to meet the requirements established by law. Since it is an
administrative decision, it is necessarily subject to a procedural safeguard®: those affected
receive a resolution with information about the motions they can file and the deadlines they
must meet to that effect. Expulsion is also an administrative decision, although, unlike the

4 PODER JUDICIAL, Una juez de Centa continua el procedimiento contra 16 guardias civiles por la nmuerte de 15 migrantes en
el Tarajal en el 2014, available at
https:/ /www.podetjudicial.es/poztal/site/ cgpj/menuitem.65d2c4456b6ddb628e635fc1dc432eal /?vgnextoid

=146bc4420b76d610VgnVCM1000006f48ac0aRCRD&vgnextchannel=05bc3datcbe0a210VgnVCM100000c

b34e20aRCRD&vgnextfmt=default&vgnextlocale=en&lang_choosen=en [accessed 28 February 2023].

47 Spanish Supreme Courtt (Iribunal Supremo), Judgement 27 May 2022, case 2095/2022. ECLLES:TS:
2022:2095, available at
https:/ /www.podetjudicial.es/search/documento /TS /10001769 /dinamica%20del%20proceso%20penal /20

220610 [accessed 28 February 2023].

48 Spanish Official Gazette (Boletin Oficial del Estado) No 77, 31 March 2015.

49 Article 26 OL 4/2000 «1. Foreign nationals who have been expelled shall not be allowed to enter Spain, not
to obtain a visa for this purpose, as long as the prohibition of entry lasts, nor 14 shall those whose entry has
been prohibited by some other legally established cause or under international Conventions in which Spain
forms part. 2. To foreign nationals not in compliance with the entry requirements established, entry shall be
denied by means of a justified resolution, with information as to the resources which can be used for its appeal,
the time limit for doing so and the authority to which such an appeal must be made, as well as the foreign
national’s right to legal assistance, which may be ex officio, and to an interpreter, which will commence from
the moment of effecting the action at the border post».
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previous one, it is of a punitive nature, since it is made in the event of infringement of a rule.
Article 49 2)* of the OL 4/2000 considers as a serious infraction of the law the fact that a
foreigner is staying or residing in Spanish territory without authorization and, therefore, said
foreigner is punished (by expulsion) in accordance with the provisions of Article 53 of the
OL 4/2000°". This administrative decision is also subject to certain procedural safeguards,
such as the processing of an administrative file or the necessary motivation of the sanctioning
resolution.

In light of the above, it is safe to say that the figure “rejection at the border” falls into
none of the aforementioned legal categories, nor does it seem to fit into the legal category of
“refoulement”. In this case, pursuant OL 4/2000, a prior expulsion proceeding is not
necessary for the return of foreigners who intend to enter the country illegally. Despite the
fact that the return does not require a prior administrative proceeding, we cannot ignore that
itis an “administrative decision” and, therefore, guarantees are in order. Actually, Article 23.2
RDOLF* provides that the State security forces and corps must take the intercepted
foreigners as soon as possible to the precinct of the National Police to proceed with their
identification and, if necessary, their return. All throughout this process, the foreigner will
have the right to legal counsel and to an interpreter in accordance with Article 23.3 RDOLF>.

In view of the above, the category of “rejection at the border” can be said to be a
new legal construction, exogenous to the system of guarantees established by the OL
4/2000°*. The wording of this additional provision is clearly an ad hoc response to the practice
undertaken by the Civil Guard. Suffice it to review two important interpretative references
of the aforesaid provision to delimit the scope of this new legal figure, specifically the
expressions “border containment elements” and “rejected in order to prevent their illegal
entry into Spain”. From these references, we can interpret that rejection at the border refers to
the expulsion by the agents from structures of an invariable nature located at the border and
used to prevent access to Spanish territory. If we add this to the expression borderline of the
territorial demarcation of Centa and Melilla, we may conclude that this new procedure (rejection
at the border) could only be applied to the land border and not to the sea border.

50 Article 49 OL 4/2000 Setious infringements. «These are setious violations:(a) To be itregularly found on
Spanish territory, for not having obtained or having expired for more than three months the extension of stay,
the authorization of residence or similar documents, when they are enforceable, and provided that the The
person concerned has not requested the renewal of the same in that period».

51 Article 53 OL 4/2000 Expulsion from the tetritory «1. Where the offenders ate foreign nationals and carry
out the conduct of the typified as very serious, or serious conduct as referred to in paragraphs (d), (e) and (g)
of Article 50 of this Law, it may be applied instead of the fine expulsion from the Spanish territory, subject to
the processing of the relevant administrative file»

52 Article 23 RDOLF «2. In the case of paragraph (b. Foreigners who intend to enter the country irregularly.
Foreign nationals who are intercepted at or near the border shall be considered to be included for this purpose)
of the previous paragraph, the State Security Forces and Bodies in charge of the custody of coasts and borders
which have intercepted foreign nationals seeking to enter Spain irregularly will lead them to as soon as possible
to the appropriate police station, so that they can be identified and, where appropriate, returned to themy.

5 Article 23.3 RDOLF «In any of the cases referred to in paragraph 1, a foreigner in respect of which
proceedings are followed for the adoption of a return decision shall be entitled to legal assistance, as well as to
the assistance of an interpreter, if he does not understand or speak official languages to be used. Both assists
shall be free in the event that the person concerned lacks sufficient economic resoutces, in accordance with the
provisions of the rules governing the right of free legal assistance.

>+ M. MARTINEZ ESCAMILLA; J. M. SANCHEZ TOMAS, Informe juridico, cit.
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4. The purported legal basis for border rejection before the reform: a critical analysis under international
law

Prior to the subsequent regularization of “hot returns”, the Spanish Ministry of the
Interior attempted to justify this controversial practice based on two lines of argument: one
conceptual and the other substantive™. With regard to the former, the Spanish authorities
claimed that handing over irregular immigrants intercepted at the border did not imply an
“expulsion”, but rather a refusal of entry into national territory through an unauthorized
post. The rationale of this line of argument is based on a supposed “operational concept of
border” upheld by the Ministry of the Interior in a report submitted to the Congress of
Deputies in 2014, in which he argued that the Spanish territory begins at the inner fence of
the cities of Ceuta and Melilla. This reasoning has its grounds on the Border Control Action
Protocol of the Civil Guard of February 26, 2014, which states:

«With this system of fences, there is an objective need to determine when unlawful
entry has failed and when it has taken place. This requires defining the line that delimits the
national territory, for the sole purpose of the rules governing aliens, a line that takes the
physical form of the fence in question. Hence, where attempts by migrants to cross this line
unlawfully are contained and repelled by the law-enforcement agencies responsible for
controlling the border, no actual unlawful entry is deemed to have taken place. Entry is
deemed to have been affected only where a migrant has penetrated beyond the inner fence
referred to, thus entering the national territory and coming within the scope of the rules
governing aliens...»”".

By the logic of this protocol, when immigrants are contained and rejected at the
border by the security forces, there is no entry whatsoever (legal or otherwise) and, therefore,
the system of guarantees established by Spanish law is not applicable. We disagree with this
argument because, as the doctrine recognizes, the inner fence of the cities of Ceuta and
Melilla is built on the national territory in accordance with the border agreements signed
throughout the nineteenth century between Spain and the pre-sovereign entity of Morocco,
of which the Treaty of Tetuan of August 24 1859, or the Treaty of Wad-Ras, signed on April
26, 1860, stand out™.

This reasoning also seems contrary to the interpretation that both the United Nations
Human Rights Committee and the ECtHR make of the International Covenant on Civil and
Political Rights (ICCPR), as well as of the ECHR”. The Committee has maintained an
extensive (broad) interpretation of the application of Article 2.1 of the ICCPR since the case

5 ABC, Marlaska mantiene el recurso de Rajoy a favor de las devoluciones en caliente, 4 August 2018, available at
https:/ /www.abc.es/espana/abci-matlaska-mantiene-recutso-rajoy-favor-devoluciones-caliente-
201808041630_noticia.html [accessed 28 February 2023].

56 DIRECCION OPERATIVA ADJUNTA DE LA GUARDIA CIVIL, Informe de la Guardia Civil de 8 de febrero de 2014,
sobre los bechos de la playa de El Tarajal, Madrid, 2014.

57 ECtHR, Court (Grand Chambet) 13 February 2020, Applications Nos. 8675/15 and 8697/15, Case of N.D.
and N.T. v. Spain, available at https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-201353 [accessed 28 Februaty 2023].

58 For more information about border agreements signed between Spain and Morocco M.A. ACOSTA SANCHEZ,
Las fronteras terrestres de Esparna en Melilla: delimitacion, vallas fronterizas y tierra de nadie, in Revista Electrinica de Estudios
Internacionales, 2014, p. 1 ss.

5 For more information see P.A. FERNANDEZ SANCHEZ, E/ alcance de las obligaciones del CEDH in J. GARCIA
RocCA, P. SANTOLAYA (coord.) La Enropa de los Derechos, Madrid, 2014, p. 50 ss.
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Delia Saldias de 1.dpez (Ldpez Burgos) v. Urugnay™, rejecting a limited interpretation of the
responsibility of the State for violations of rights attributable to it outside its territory. This
interpretation found further support in the cases Samuel Lichtensztein v. Urugnay on 30
September 1980°" and Lilian Celiberti de Casariego v. Urugnay on July 29, 1981%. Likewise, in
accordance with this line, the Committee has made a flexible and open interpretation of the
aforesaid Article in its General Comment No. 31, which says that «States Parties are required
by Article 2, paragraph 1, to respect and to ensure the Covenant rights to all persons who
may be within their territory and to all persons subject to their jurisdiction. This means that
a State party must respect and ensure the rights laid down in the Covenant to anyone within
the power or effective control of that State Party, even if not situated within the territory of
the State Party»®.

A reading of this general comment makes it clear that the Committee has avoided a
literal interpretation of Article 2.1 of the IPPC, by virtue of which the two conditions
contained therein—protection within the territory and under jurisdiction—would be
cumulative and therefore necessary. This is a progressive approach that also seems to be
endorsed in other regional conventional texts, such as the ECHR. As Professor Gonzalez
Vega points out, unlike other conventional instruments, the European Convention considers
rules about the spatial application of its provisions that facilitate the extraterritorial
effectiveness of the guarantees established therein. In addition to expressly stating in Article
1 that «The High Contracting Parties shall secure to everyone within their jurisdiction the
rights and freedoms defined in Section I of this Convention», Article 56 provides for the
possibility that the States Parties may extend the application of the rights recognized in the
Convention «..to all or any of the territories for whose international relations it is
responsible». Taking this into account, it could be argued that Article 1 of the ECHR has a
wider scope than Article 2(1) of the ICCPR®. In this connection, based on its interpretation
of Article 1, the ECtHR claimed that every State is duty-bound to guarantee the rights and
freedoms recognized by the ECHR to all persons (nationals or foreigners) who are under the
control of its agents, whether inside or outside its territory. Therefore, based on this
reasoning and regardless of the circumstances in which the expulsions of immigrants have
taken (or still take) place, what is relevant is that the border guards act as public officials and
are subject at all times to strict compliance with national law. The Court of First Instance,
through Instruction No. 2 of Melilla, had already upheld this reasoning in a writ dated August

0 Delia  Saldias de Lopez v. Urugnay (CCPR/C/13/D/52/1979), Delia Saldias de Lopez v. Urugnay
(CCPR/C/13/D/52/1979). UN Human Rights Committee (HRC),29 July 1981, available at
https:/ /www.refwotld.org/cases, HRC,4028d4954 . html [accessed 28 February 2023].

1 Sammel Lichtensztein v. Urngnay, Commmnication No. 77/1980, UN. Doc. CCPR/C/OP/2 at 102 (1990), available
at http://htlibraty.umn.edu/undocs/newscans/77-1980.html [accessed 28 Februaty 2023].

02 I ilian Celiberti de Casariego v. Urugnay, CCPR/C/13/D/56/1979, UN Human Rights Committee (HRC), 29
July 1981, available at https://www.refwotld.otg/cases, HRC,4028a£854.html [accessed 28 February 2023].

03 General Comment No. 31 [80] The Nature of the General Legal Obligation Imposed on States Parties to the
Covenant Adopted on 29 March 2004 (2187th meeting. CCPR/C/21/Rev.1/Add. 13 26 May 2004.

04 V. L. GUTIERREZ CASTILLO, La aplicacin extraterritorial del derecho internacional de los derechos humanos de ocupacion
beligerante, — in  Revista  Electronica  de  Estudios  Internacionales, 2018, p. 31, available at
http:/ /www.reel.otg/index.php/revista/num36/articulos/aplicacion-extraterritorial-derecho-internacional-
derechos-humanos-casos-ocupacion-beligerante [accessed 28 February 2023].
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11, 2015% in the case of the alleged crimes committed by the civil guard during the expulsions
of a group of sub-Saharan Africans at the Melilla fence.

Another argument used by the Ministry of the Interior to justify the hot return has
been to consider this practice a consequence of the application of the Agreement between
Spain and the Kingdom of Morocco, relative to the movement of persons, transit and
readmission of foreigners entering the country illegally signed in Madrid on 13 February
1992, We reject this argument for formal reasons pertaining to its coming into force and
for substantive reasons related to the obligations arising therefrom. There is also the fact that
this treaty did not formally come into force until its ratification by Morocco in 2012, having
been applied until then in a provisional and intermittent manner and accounting for a low
number of returns.

The reason for this result should not only be found in Morocco’s failure to ratify the
Agreement, but also in the continuous doubts raised by the Moroccan authorities about the
place of origin of the immigrants to be repatriated and the difficulties of the Spanish
authorities to determine the nationality of undocumented immigrants. For all of the above
reasons, the rejection at the border by the Spanish agents can hardly be based on a treaty that
was not in force at the time the expulsions took place. On the other hand, we should bear in
mind that this agreement does not constitute a legal title that allows for an exception to the
procedures established in the legislation on aliens with respect to the decision to hand over
foreign citizens in an irregular situation. In fact, its purpose is none other than to determine
the manner of handling an expelled person over to the Moroccan authorities once it is so
decided in accordance with domestic legislation.

Insofar as these hot returns have not observed the protocols established in said
agreement, they can hardly be considered a consequence of its application. The Spanish-
Moroccan agreement provides for the admission by Morocco of the expelled foreigners upon
receipt of the relevant request from their Spanish counterparts, which must be processed
within a period not exceeding ten days from the entry of the foreigner into Spain. Article 3
of this agreement regulates exceptional cases of migrants who cannot be sent back to
Morocco and involve, for example, requests of international protection®. None of these
deadlines or protocols have been observed during border rejections.

In line with the above, it would not be possible to argue that the rejection at the
border is an exception admitted by international law, which has no legal provision
whatsoever regarding the possibility of suspending the reception of asylum applications.

5 _Auto del juzgado de Primera e Instancia ¢ Instruecion No. 2 de Melilla, Diligencias Previas, Proc. Abreviado 0000866/2014.
For more information about see P. GARCIA ANDRADE, Devoluciones en caliente de ciudadanos extranjeros a Marruecos,
Revista Espariola de Derecho Internacional, 2015-1, p. 214 ss.

%6 Spanish Official Gazette (Boletin Oficial de! Estado) No 100, 25 April 1992.

67 Ratified by Spain in 1992. Dossiert Numbet (wimero de expediente) 110/000201. Official Gazette of General
Courts (Boletin General de las Cortes Generales)y No 269-3, de 29 October 1992: «El Pleno del Congtreso de los
Diputados, en su sesién del dia 29 de octubre, ha concedido la autorizacion solicitada por el Gobietno y prevista
en el articulo 94.1 de la Constitucion, para que el Estado pueda prestar el consentimiento para obligarse por
medio del Acuerdo entre el Reino de Espafia y el Reino de Matruecos relativo a la circulacién de personas, el
transito y la readmision de extranjeros entrados ilegalmente, firmado en Madrid el 13 de febrero de 1992».

8 Article 3 «There is no obligation of readmission: a) For nationals of third countries that have common borders
with the requesting State; b ) For foreigners who have been allowed to remain in the territory of the requesting
State after their illegal entry; ¢ ) For foreigners who, at the time of entry into the territory of the requesting
State, are in possession of a visa or a residence permit issued by the requesting State; or who have obtained
from the same [requesting State] a visa or residence permit after their entry d ) For those to whom the requesting
State has recognized refugee status according to the Geneva Convention of 28% July 1951».
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Neither does EU law, which only provides for the adoption of provisional measures related
to the acceptance of foreigners if a Member State is faced with a «sudden influx of third-
country nationals»®”. At any rate, these measures must be compatible with the respect and
protection of the fundamental rights of foreigners, which clearly does not seem to have
happened in these cases.”

5. Lights and shadows of the “conditional constitutionality” of rejection at the border in Spain under
international law

In response to the fierce criticism received from civil society, and in order to stem
the opening of new judicial proceedings, the Spanish government amended the OL 4/2000
in March 2015 by introducing a new punitive regime for border control in the cities of Ceuta
and Melilla, the so-called “rejection at the border”. With this euphemistic expression, the
Spanish legislators intended to give legal coverage to the kot retwrns, and did it by
implementing an unusual procedure. They amended the OL 4/2000 through the final
provision of another law (Organic Law for the Protection of Citizen Security), which would
be the subject of an appeal lodged before the Spanish Constitutional Court (SCC), namely
Motion No. 2896-2015.

The appellants denounced the unconstitutionality of the new regime established at
the borders of Ceuta and Melilla on grounds that it hinders the legal control required by
Article 106" of the SC and involves a violation of the right to effective judicial protection
recognized in its Article 24.17. Likewise, they considered that its application entailed the
materialization of a procedure that disregards the constitutional principles of legality (Article

9 Article 78.3 of the Consolidated version of the Treaty on the Functioning of the European Union, see Official
Journal of the European Union C 326, 26 October 2012, p. 47 ss.

70 For more information see L. PERAL FERNANDEZ, Liwmites juridicos al discurso politico sobre el control de flujos
migratorios: non refoulement, proteccion en la region de origen y cierre de fronteras europeas, in Revista Electronica de Estudios
Internacionales, 20006, p. 1 ss.

1 Article 106. “1. The Courts control the power to issue regulations and to ensure that the rule of law prevails
in administrative action, as well as to ensure that the latter is subordinated to the ends which justify it. 2. Private
individuals shall, under the terms established by law, be entitled to compensation for any loss that they may
suffer to their property or rights, except in cases of force majeure, whenever such loss is the result of the
operation of public services”.

72 Article 24.1. “Every person has the right to obtain the effective protection of the Judges and the Coutts in
the exercise of his or her legitimate rights and interests, and in no case may he go undefended. 2. Likewise, all
persons have the right of access to the ordinary judge predetermined by law; to the defense and assistance of a
lawyer; to be informed of the charges brought against them; to a public trial without undue delays and with full
guarantees; to the use of evidence appropriate to their defense; to not make self-incriminating statements; to
not declare themselves guilty; and to be presumed innocent. The law shall determine the cases in which, for
reasons of family relationship or professional secrecy, it shall not be compulsory to make statements regarding
alleged criminal offenses".
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9.3 SC”) and may jeopardize the physical and moral integrity (Article 15 SC™) of the
immigrants involved. In response to the appeal, the SCC issued Judgment 172/2020, of
November 19, 2020, which obviously marks a watershed in the praxis of border management
in Spain by recognizing the “conditional” constitutionality of the aforementioned regime”.

Most of the SCC's legal arguments are intended to pass judgment on the
unconstitutional character of the special border rejection regime with regard to the violation
of Articles 9.3, 24.1 and 106 of the EC. However, before dwelling on the merits of the case,
the magistrates took into account, as an interpretative parameter, the context of the
amendment to the Law on Citizen Protection and Security. Thus, the TC addressed the issue
of border rejection from a threefold perspective: a) the constitutional status of foreigners in
Spain as a framework for interpretation (STC 236/2007 of November 7); b) the legal regime
on forcible returns from Spanish territory in order to establish the legal nature of border
rejection, and finally ¢) the interpretation of border rejection in accordance with the case law
of the ECtHR. Based on this threefold perspective, the TC reiterates its doctrine on the
closeness of agreement between human rights and fundamental rights, by virtue of which
foreigners are entitled to a large part of the rights of Title I of the EC, including the right to
asylum.

As to the evaluation of the legal regime of forced departures from Spanish territory
as a prior step to determine the legal nature of the rejection at the border, the TC recalls that
foreigners are not entitled to the freedom of entry laid down in Article 19 of the SC and
regulated by Article 25 of the OL 4/20007. Likewise, with regard to the concept of border
and the responsibility of the public authorities concerning the exercise of the rights and
freedoms enshrined in the Constitution, the TC considered that the Spanish legislator is not
at complete liberty to define just any concept of border, since such unrestricted power is in
conflict with the aforementioned Article 9.3 SC. Therefore, the TC understands that what is
relevant in these cases is the nature of the actions of the Spanish public authorities.

In the Court's opinion, the hot return (or rejection at the border) is a new regime that
allows the practice of a "material action of surveillance" aimed at immediately restoring the
transgressed legal order. We believe this qualification is reprehensible, because it strays from
the legal guarantees that foreigners enjoy when faced with any given administrative decision.
For the magistrates, the special and specific regime established by the rule is reasonable and
can be justified by the very characteristics of the cities of Ceuta and Melilla, whose borders

73 Article 9.3 SC «The Constitution guarantees the principle of legality, the hierarchy of legal provisions, the
publicity of legal enactments, the nonretroactivity of punitive measures that are unfavorable to or restrict
individual rights, the certainty that the rule of law will prevail, the accountability of the public authorities, and
the prohibition against arbitrary action on the part of the latter».

7+ Art. 15 SC «Everyone has the right to life and to physical and moral integrity and may under no circumstances
be subjected to torture or to inhuman or degrading punishment or treatment. The death penalty is hereby
abolished, except as provided by military criminal law in times of wan».

75 P. SOLAR CALVO, Devoluciones en caliente Andlisis de la reciente STC desde una perspectiva europea, in Revista Aranzadi
Unién Eurgpea (Comentarios de Jurisprudencia), 2021, p. 1 ss. and S. CUADRON AMBITE, Las devoluciones en caliente y el
derecho a la defensa del extranjero en frontera: ;quebrantamiento de un derecho fundamental? in Revista Espaiiola de Derecho
Internacional, 2021, p. 381 ss.

76 Article 25 «1. The foreign national who wishes to enter Spain must do so through those border posts
authorized for this purpose and be in possession of a passport or travel document which accredits his identity,
and which is considered valid for this purpose under the international agreements subsctibed to by Spain and
not subject to any express prohibitions. In like manner, he must present appropriate documentation justifying
the object and conditions of his stay, and prove means of support sufficient for the time he wishes to remain
in Spain, or that he is in conditions to obtain such means (...)».

ISSN 2284-3531 ) (2023), pp. 27-47.



The special regime for border in Centa and Melilla 44

are part of the EU as recognized by the Grand Chamber of the ECHR in the case N. D. and
N. T. v. Spain of February 13, 2020”". However, the SCC makes the legality of this practice
conditional on due respect to the rights and guarantees required by the Constitution. In this
regard, it recalls in consideration 8, item c) of its Judgment that

«“Rejection at the border”; as conducted by Spanish authorities and public officials,
is subject to strict compliance with the Constitution and the rest of the legal regulations, in
addition to owing respect to |[..] international human rights and international protection
standards. The guarantees provided in our legal system are applicable to the foreign person
being rejected while in the containment structures placed in Spanish territory as part of the
border security system»’.

In its ruling, the TC recalls that the right to asylum is particularly linked to the
principle of “non-refoulement” which stands nowadays as a guarantee applicable to all
legislation on aliens. For the TC, the new legal regime included in the OL 4/2000 does not
void in any way the regime provided for in the legislation governing asylum-seeking
applications. To justify its position, the TC relies, among other arguments, on the judgment
of the Grand Chamber of the ECtHR in the case N. D. and N. T. v. Spain of February 13,
2020, in which the court departs from its own jurisprudence. In doing so, the TC seems to
forget the provisions of Article 53 of the ECHR, by virtue of which none of its provisions
shall be construed as limiting the rights and freedoms recognized in the legislation of the
States Parties”. This case had its origin in the claims filed by an Ivorian and a Malian who
jumped over the Melilla fence in 2014 and were turned back immediately to Morocco. In a
judgment of October 3, 2017, a Chamber of seven judges of the ECtHR found against Spain
for violating Article 13 of the ECHR and Article 4 of Protocol No. 4 of the ECHRY, stating
the following:

«It has found above, in the context of Article 4 of Protocol No. 4, that the applicants
were turned back immediately by the border authorities and had no access to an interpreter
or to any official who could providethem with the minimum amount of
information required with regard to the right to asylum and/or the relevant procedure for
appealing against their expulsion. There is a clear link in the present case between the
collective expulsion to which the applicants were subjected at the Melilla border fence and
the fact that they were effectively prevented from having access to any domestic
procedure satisfying the requirements of Article 13" of the Convention»™.

77 For more information see M. MARTINEZ ESCAMILLA, Las "devoluciones en caliente’ en el asunto N.D. y N.T. contra
Espaiia (Sentencia de la Gran Sala TEDH de 13 de febrero de 2020), Revista Espariola de Derecho Eurgpeo, 2021, p. 309-
338; M. MARTINEZ ESCAMILLA, Las ‘devoluciones en caliente’ tras la sentencia de la Gran Sala TEDH, de 13 de febrero
de 2020 (N.T. y N.D. vs Esparia), Revista Jueces para la Democracia: Informacion y Debate, 2020, p. 61 ss.

78 Spanish Official Gazette (Boletin Oficial del Estado) No 332, 22 December 2020.

7 Article 53 ECHR. Safeguard for existing human rights. ‘Nothing in this Convention shall be construed as
limiting or derogating from any of the human rights and fundamental freedoms which may be ensured under
the laws of any High Contracting Party or under any other agreement to which it is a party.

80 Article 4 Protocol No. 4 of the ECHR. Prohibition of collective expulsion of aliens. «Collective expulsion of
aliens is prohibited.

81 Article 13 ECHR: «Right to an effective remedy Everyone whose rights and freedoms as set forth in this
Convention are violated shall have an effective remedy before a national authority notwithstanding that the
violation has been committed by persons acting in an official capacity».

82 ECtHR, 3 October 2017, Applications No 8675/15 y 8697/15, Case of N.D. and N.T. v. Spain, available at
http://hudoc.echt.coe.int/eng?i=001-177683 [accessed 4 March 2023]. Fore more information see J.M.
SANCHEZ TOMAS, Las devoluciones en caliente en el Tribunal Enropeo de Derechos Humanos (STEDH, AS. N.D. y NT
vs Esparta, de 03.10.2017) in Revista Esparola de Derecho Enropeo, 2018, p. 101 ss.
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This reasoning would be rejected by Spain on grounds that the aforementioned
judgment affected the effectiveness of its fight against illegal immigration in the cities of
Ceuta and Melilla and failed to recognize its competences in accordance with the Schengen
regulations. For this reason, it would request that the case be referred to the Grand Chamber
(GS) of the ECtHR, which, as we said, would change its position, affirming that:

«As it stated previously in examining the complaint under Article 4 of Protocol No.
4 (see paragraph 231 above), the Court considers that the applicants placed themselves in an
unlawful situation by deliberately attempting to enter Spain by crossing the Melilla border
protection structures on 13 August 2014 as part of a large group and at an unauthorized
location. They thus chose not to use the existing legal procedures to enter Spanish territory
lawtully, thereby failing to abide by the relevant provisions of the Schengen Borders Code
regarding the crossing of the external borders of the Schengen Area (see paragraph 45 above)
and the domestic legislation on the subject. In so far as the Court has found that the lack of
an individualized procedure for their removal was the consequence of the applicants’ own
conduct in attempting to gain unauthorized entry at Melilla (see paragraph 231 above), it
cannot hold the respondent State responsible for not making available there a legal remedy
against that same removal»®.

In the court’s opinion, the immigrants rejected at the border were exposed to this
situation, since they would have otherwise been able to enter peacefully and through the
established legal channels: applying for a visa or requesting international protection in
accordance with the legal procedures established by law and in the places provided for this
purpose, such as the Beni Enzar border post or the diplomatic and consular representations
of the countries of origin or transit. We disagree with this conclusion, in as much as it seems
oblivious to the insurmountable material obstacles that prevent sub-Saharan immigrants
from initiating asylum-seeking procedures, both in their countries of origin and in Morocco,
the country of transit. Likewise, this conclusion seems to make the protection of the rights
of foreigners conditional on the manners and ways in which they enter European territory,
which is clearly reproachable.

For all these reasons, the judgment of the Grand Chamber of the ECHR has entailed
a step backwards in terms of guaranteeing the rights of forcibly displaced persons, as it
departs not from its own jurisprudence, but from the protective attitude maintained by other
international bodies. Indeed, not only had the ECtHR condemned Spain for this matter in
2017; before, the Committee on the Rights of the Child had also done so following the
summary expulsion of an unaccompanied minor who was trying to gain access through the
Melilla fence™. Furthermore, the Commissioner for Human Rights of the Council of Europe
himself, in his visits to Spain, has repeatedly recommended ending these practices.

6. Conclusions

83 ECtHR, Court (Grand Chambet) 13 February 2020, Applications Nos. 8675/15 and 8697/15, Case of N.D.
and N.T. v. Spain, available at https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-201353 [accessed 28 Februaty 2023].

84 A recent decision adopted by the United Nations (UN) Committee on the Rights of the Child regarding the
case D.D. vs Spain of 12 February 2019 concerned pushback of a minor. The case concerned an
unaccompanied minor originating from Mali who had been pushed back from Melilla to Morocco in December
2014, without being provided information on his rights and without being assisted by a lawyer or an interpreter.
The Committee’s decision thus clearly reaffirmed the rights of unaccompanied minors at Europe’s borders and
further condemned Spain for creating zones of exception at the border where basic rights are suspended.
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For decades, the Spanish border guards have regularly used the so-called “hot
returns” or “rejection at the border” of foreigners in an irregular situation. These behaviors
were neither provided for in the Spanish legal system nor envisaged as a specific
administrative sanction in the event of a possible violation of the OL 4/2000. In response
to the strong criticism received and in order to avoid the opening of new legal proceedings,
the Spanish government amended the OL 4/2000 in 2015 to introduce a new border control
regime in Ceuta and Melilla, namely “rejection at the border”. This new category involves,
by all accounts, a legal construction exogenous to the system of guarantees contained in the
OL 4/2000. The very wording of this additional provision, which establishes a new control
regime in Ceuta and Melilla, constitutes an ad hoc response of the legislator to the practice
of the Civil Guard. Suffice it to review two important interpretative references of the
aforementioned provision to reach this conclusion and to delimit the scope of this new
tigure: specifically, the expressions border containment structures and rejected in order to prevent their
illegal entry into Spain. Based on these references, it is easy to understand that the category
“rejection at the border” refers to an act of immediate refoulement carried out by the agents
from structures of an invariable nature located at the border and used to prevent access to
Spanish territory. If we add these expressions to the phrase borderline of the geographical
demarcation of Centa and Melilla, we can conclude that this new procedure would only be
applicable to the land border.

The ECHR guarantees neither the right to asylum per se nor that of access to forcibly
displaced persons. Nevertheless, over the last decades, the ECtHR has interpreted some of
the provisions of the Convention in such a way as to guarantee certain basic principles in
matters of international protection, such as the principle of non-refoulement (Article 3
ECHR). For this reason, the judgment of the ECtHR on the case N. D. and N. T. v. Spain of
February 13, 2020 entails, in our opinion, a step backwards in terms of guaranteeing the
rights of forcibly displaced persons. With this judgment, the Grand Chamber has disregarded
its own jurisprudence and made the effectiveness of the ECHR conditional on the manners
and ways used by immigrants to enter European territory. We disagree with this reasoning,
which we find reproachable in the light of international and regional legal framework of
human rights. The truth is that, regardless of the manners and ways used to enter European
territory (in a regular or irregular situation), all foreigners are entitled to a number of rights
and freedoms that must be respected by the state authorities, irrespective of their conduct.

In November 2020, a ruling by the Spanish Constitutional Court, following the
ECHR ruling on the ND and NT case (reference in question n. 4 of present questionnaire)
decided on the constitutionality of pushbacks who try to enter Spanish territory by crossing
the border fence in Spain’s North African exclave cities, Ceuta and Melilla. The ruling
decided that the Law is not contrary to the Spanish Constitution, due to the fact that it
contains reference to international obligations. In this sense, in accordance with the Spanish
Constitution, the court ruled that pushbacks can be realized only if: a) applied to individual
entries b) with full judicial control ¢) under compliance with international obligations. The
Court made clear that provisions adopted must be carried out with the guarantees recognized
for foreign persons by the international norms, agreements and treaties signed by Spain and
comply in a real and effective way with international human rights standards that have to
ensure full respect for the guarantees derived from the dignity of the person. Moreover,
security forces must pay special attention to particularly vulnerable categories of people.
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As far as the CC ruling is concerned, we believe that it should have declared these
practices unconstitutional for being in violation of Articles 9.3, 15, 24 and 106 SC. We should
bear in mind in this regard that the ECHR supposes a guarantee of “minimum rules” in the
matter of human rights and, based on its Article 53, none of its provisions shall be construed
as limiting the rights and freedoms recognized in the legislation of the States Parties.
Therefore, the TC would not be obliged to adopt the new jurisprudential line of the ECtHR
insofar as it may imply a limitation of the rights of foreigners. On the other hand, the fact
that the CC has qualified the rejection at the border as a “material action” rather than an
“administrative decision” is, in our opinion, seriously detrimental to the rule of law, since it
would amount to deprive foreigners from the procedural guarantees inherent in any
administrative decision. This legal qualification also seems to be in contradiction with the
obligation of the Spanish State to respect its international commitments in the field of human
rights and humanitarian law. Therefore, we believe that the implementation of the border
control regime in Ceuta and Melilla calls into question the system of guarantees and
protection of the fundamental rights of foreigners in national territory. Similarly, the
aforementioned rulings establish a dangerous precedent that, if followed in future
proceedings, will gradually pave the way for a total lack of protection of the most basic rights
of immigrants in an irregular situation.

ABSTRACT: The special regime for border in Centa and Melilla: a critical analysis of the regularization of
border rejection under international law

The purpose of our article is to provide a critical analysis, based on international law,
of the special regime for border control in the cities of Ceuta and Melilla, as well as of the
rulings handed down by the Spanish Constitutional Court and the European Court of
Human Rights endorsing said regime. In this respect, we will review the main legal arguments
maintained by the Spanish government and by both courts in order to justify them. The
objective of our study will be, in short, to analyze the lights and shadows of this type of
practice in relation to the protection of the rights of irregular migrants.

ISSN 2284-3531 ) (2023), pp. 27-47.



Ordine internazionale € diritti umani

In(ernanonal Legal Order and Hllmml Rights EDITORIALE
i Juridico Internacional y Derechos Humanos SCIENTIFICA
Ordre Juridique International et Droits de "Homme

Diretta da Claudio Zanghi, Lina Panella, Carlo Curti Gialdino i

CARMEN MARQUEZ CARRASCO*

1.OS DERECHOS DE ILAS PERSONAS MIGRANTES EN SITUACION DE CONFLICTO ARMADO:
AMBITOS DE PROTECCION EN EL MARCO DEL DERECHO INTERNACIONAL HUMANITARIO

SUMARIO: 1. Introduccién. — 2. La proteccién por el DIH de las personas migrantes en situacion de conflicto
armado: consideraciones generales. — 3. La proteccién de los migrantes por el DIH en los conflictos
armados internacionales. — 3.1. Proteccion especial de los migrantes como personas protegidas en virtud
de la IV Convencién de Ginebra. — 3.2. Proteccion especifica de los migrantes “refugiados” — 4. La
proteccion de los migrantes por el DIH en los conflictos armados internos. — 5. La circulacién y el
desplazamiento de migrantes bajo las normas del DIH. — 5.1. En situacién de conflicto armado
internacional. — 5.2. En situacién de conflicto armado no internacional. — 6. Conclusiones.

1. Introduccion

Los conflictos armados que estan ocurriendo en diversas partes del mundo causan
dificultades inconmensurables a poblaciones enteras, lo que provoca que cada vez mas
personas huyan dentro de sus paises o a través de las fronteras internacionales'. Los datos de
desplazamiento forzado de personas en el mundo para el afio 2021 han ascendido a casi 90
millones de personas, como sefiala el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados®.

Entre las personas desplazadas o en transito se encuentran los migrantes que han
abandonado sus pafses de origen o de residencia habitual (ya sea por la fuerza o

* Catedratica de Detrecho Internacional Publico y Relaciones Internacionales - Universidad de Sevilla.

1 El Comité Internacional de la Cruz Roja sefiala que actualmente existen mas de 100 conflictos armados en
todo el mundo, con un notable agravamiento de las situaciones presentes en Somalia, Etiopia, Republica
Democratica del Congo, las comunidades del Sahel que incluyen a Mali, Niger, Burkina Faso y Mauritania, asi
como en Afganistain, Yemen, Siria, y el conflicto entre Rusia y Ucrania. Se puede consultar en
https:/ /www.ictc.org/es/document/agravamiento-necesidades-humanitatias-zonas-conflicto-mundo-aparta-
mirada.

2 Véase en https://www.acnur.org/noticias/press/2022/6/62aa42164/acnut-las-cifras-de-desplazamiento-
forzado-en-el-mundo-alcanzan-un-nuevo.html.
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voluntariamente)’. Actualmente, segin los datos de la Organizacién Internacional de las
Migraciones (OIM) existen 281millones de migrantes internacionales®. Muchos de ellos
pueden encontrarse posteriormente, ya sea a lo largo de las rutas migratorias ya sea como
lugar de destino, atrapados en un tercer pafs que esta sufriendo un conflicto armado. En estas
situaciones, los migrantes, como el resto de la poblacién civil, soportan grandes dificultades.
Pueden verse afectados por las hostilidades, perder el contacto con sus familias, desaparecer
o morir, a menudo sin constancia de su suerte o paradero. En tanto que extranjeros, tienden
a tener vulnerabilidades adicionales, encuentran problemas para acceder a los servicios
basicos o estan sujetos a restricciones de libertad personal. También pueden correr el riesgo
de ser devueltos a sus paises de origen o a otros paises.

Los conflictos armados son uno de los principales impulsores del desplazamiento
forzado. El respeto del Derecho Internacional Humanitario (DIH) puede contribuir a
prevenirlo y minimizarlo, aunque la funcién del DIH va mas alla de su funcién preventiva.
Para los migrantes atrapados en conflictos armados, el DIH proporciona una importante
proteccion juridica y ayuda a colmar las lagunas de proteccion y asistencia. Este tema ha sido
objeto de recientes y estudios e informes auspiciados por el CICR, a los que damos
seguimiento en el presente trabajo’.

Este articulo aborda cémo el Derecho Internacional Humanitario protege a las
personas migrantes en situaciones de conflicto armado. Se acoge idéntica acepciéon de
persona migrante a la referida por el Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media
Luna Roja’.

Aunque se hara referencia a otras ramas del Derecho Internacional Publico, su analisis
e interaccion con el DIH no son objeto de este trabajo. En la primera parte, se examinara la
proteccion por el DIH de las personas migrantes en situaciones de conflicto armado
internacional con atenciéon a las diferentes categorfas en que pueden encuadrarse los
migrantes conforme a las disposiciones aplicables. En la segunda parte, el analisis se centra
en la proteccion por el DIH de las personas migrantes en situaciones de conflicto armado
interno. En la tercera parte, se hara referencia a ciertas cuestiones que plantea la aplicacién
del DIH al desplazamiento y circulacién de los migrantes, y que son de especial actualidad
para la migracion, en particular las relacionadas con el movimiento de migrantes a través de
paises en conflicto armado. Finalmente, se presentaran unas conclusiones finales.

2. La proteccion por el DIH de las personas migrantes en situacion de conflicto armado: consideraciones
generales

3 Para la Organizacién Internacional de las Migraciones (OIM), es complejo ofrecer datos sobre el recuento de
los movimientos migratotios voluntarios aunque proporciona datos sobre tendencias globales en materia de
movilidad y desplazamiento. Véase en https://dtm.iom.int/.

4 Véase en https://wotldmigrationteport.iom.int/ wme-2022-interactive/Plang=ES.

> H. OBREGON GIESEKEN, The protection of migrants under international humanitarian law, en International Review of the
Red Cross, 2017, 99(), p. 121 ss.; S. LE BIHAN, Addressing the Protection and Assistance Needs of Migrants: The ICRC
Approach to Migration, en International Review of the Red Cross, 2017, 99(1), p. 99 ss.; ID., Respuesta a las necesidades de
los migrantes en materia de proteccion y asistencia: enfoque del CICR respect de la migracion, en https://international-
review.icre.otg/sites/default/files/904-le_bihan.pdf.

¢ Se entiende por migrante a “quien abandona su lugar de residencia habitual o huye de €l (...) en bisqueda de
oportunidades o perspectivas mejores y mds seguras. La migraciéon puede ser voluntaria o involuntatia, pero
casi siempre es una combinacion de decisiones y limitaciones”. Véase Federacion Internacional de Sociedades
de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, Politica relativa a la migracién, 2009, disponible en
www.ifrc.otg/Global/ Governance/Policies/migration-policy-sp.pdf/.
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En Derecho Internacional no existe una definicién generalmente aceptada del término
“migrante”, aunque existen definiciones de figuras especificas, como la del “trabajador
migrante’’. Diversas organizaciones definen a un migrante como “toda persona que se
encuentre fuera de un Estado del que sea ciudadano o nacional o, en el caso de un apatrida,
de su Estado de nacimiento o e su residencia habitual™®. El Comité Internacional de la Cruz
Roja (CICR) y el Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja en su
conjunto, utilizan una descripciéon amplia segun lo dispuesto en la Politica de Migracion de
la FICR, que abarca “a las personas que abandonan o huyen de su residencia habitual... para
buscar oportunidades o perspectivas mas seguras y mejores””.

En este trabajo se considera a los migrantes, como una “categorfa general” que incluye
diferentes clases de personas vinculadas al desplazamiento. También se hara referencia a
categorias juridicas especificas, incluidos los refugiados y los apatridas, a la hora de examinar
la proteccion especial a la que tienen derecho en virtud del DIH.

Cuando se aborda la proteccion de los migrantes en virtud del DIH, un punto de
partida importante es que este cuerpo normativo no contiene normas especificas sobre la
migracion o sobre la proteccion de los migrantes como categoria de personas protegidas. Sin
embargo, esto no significa que los migrantes queden fuera del ambito del DIH o que sean
desatendidos por éste. En tanto que personas civiles, los migrantes estan cubiertos por las
normas que proporcionan proteccion general a la poblacion civil tanto en los conflictos
armados internacionales como en los no internacionales. En los conflictos armados
internacionales, los migrantes también estan protegidos en su calidad de extranjeros en
manos de una parte en el conflicto o de una potencia ocupante, siempre que entren en la
categoria de “personas protegidas” y puedan gozar de protecciéon como “refugiados”.

El Derecho Internacional Humanitario confiere proteccion a los migrantes en tanto
que personas civiles, independientemente de su condicién migratoria, y no se deben hacer
distinciones adversas sobre la base de esa condicion. En virtud de estas normas, se pueden
hacer ciertas distinciones, por ejemplo, basadas en la nacionalidad. Dado que los migrantes
pueden ser mas vulnerables a la discriminacién que los nacionales de un Estado debido a su
origen, etnia, raza o nacionalidad, es importante examinar brevemente el principio de
distincién no desfavorable en virtud del DIH, que se encuentra en muchas disposiciones
especificas de los Convenios de Ginebra y de sus Protocolos adicionales''. A diferencia de
las disposiciones generales de no discriminacién del Derecho Internacional de los Derechos

7 Véase en la Convencion de las Naciones Unidas sobre los derechos de los trabajadores migrantes y sus
familiates, en https://www.ohchr.org/es/instruments-mechanisms/instruments/international-convention-
protection-rights-all-migrant-workers.

8 Este es el caso del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, en Principios y
directrices  recomendados  sobre  los  derechos  bumanos  en  las  fronteras  internacionales  (véase  en
https://www.ohchr.otg/es/migration). La OIM también formula una definicién en su “glosario sobre
migraciones”.

% Véase Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, Politica relativa a la
migracién, 2009, disponible en www.iftc.org/Global/ Governance/Policies/migration-policy-sp.pdf/.

10 Articulo 4 del IV Convenio de Ginebra relativo a la proteccién debida a las personas civiles en tiempo de
guerra, 12 de agosto de 1949, (entré en vigor el 21 de octubre de 1950) IV CG), y Protocolo adicional I (PAI),
articulo 73. Véase en https://www.icrc.otg/es/doc/resources/documents/ treaty/ treaty-ge-4-5tdkyk.htm.

11 Articulo 3 comun; Convenio de Ginebra I, art. 12; Convenio de Ginebra II, art. 12; Convenio de Ginebra III
(CG 1), art. 16; CG IV, arts. 13, 27(3); PA 1, articulos 9(1), 69(1), 70(1), 75(1); PA 11, articulos 2(1), 4(1), 18(2).
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Humanos, el DIH no exige expresamente la igualdad de trato para todas las personas'.

En virtud del DIH, el principio de distincién no desfavorable prohibe ciertas
distinciones, al tiempo que permite — e incluso exige — en algunas circunstancias que las
personas sean tratadas de manera diferente para garantizar un trato humano. Por ejemplo, el
DIH contiene varias disposiciones que justifican la diferencia de trato basada en el estado de
salud, la edad, el sexo o el rango de una persona.

Mientras tanto, las partes en conflictos armados internacionales y no internacionales
estan obligadas a tratar humanamente a los civiles y a las personas fuera de combate sin
“distincion adversa” Las distinciones “adversas” prohibidas en virtud del DIH se basan en
varios criterios no exhaustivos sobre cuya base se determina el alcance exacto del principio".
Este dependera también de las personas cubiertas'’. En virtud del DIH consuetudinario,
estan prohibidas las distinciones desfavorables basadas en la raza, el color, el sexo, el idioma,
la religién o las convicciones, la opinién politica o de otra indole, o el origen nacional o social,
asi como la nacionalidad, el nacimiento o cualquier otra condicién, o cualquier otro criterio
similar.

Aunque la “nacionalidad” no es la tnica base para una posible discriminacién contra
los migrantes, y a menudo puede estar arraigada mas bien en el origen o la raza de un migrante
y en el hecho de que puede estar en una situacion irregular, la nacionalidad sigue siendo
importante. Cuando no se disponga explicitamente en una norma, la nacionalidad debe
interpretarse como un criterio inadmisible para la distincién adversa en virtud del DIH,
excepto cuando el DIH disponga expresamente otra cosa. Es importante sefialar que, durante
la Conferencia Diplomatica, la nacionalidad no se consideré “implicitamente incluida” en el
articulo 27 del IV Convenio de Ginebra (CG IV)". Ello se debi6 a que las normas de la IV
CG relativas a las “personas protegidas” permiten diferencias basadas en la nacionalidad de
una persona, en particular en las medidas de control y seguridad que pueden ser necesarias
como resultado de un conflicto armado internacional. No obstante, la obligacion absoluta de
trato humano contenida en el articulo 27, apartado 1, del IV CG existe con independencia
del hecho de que el trato sea diferenciado. En virtud de los cuatro Convenios de Ginebra las
Partes en conflicto deben tratar humanamente a todas las personas protegidas,
independientemente de su nacionalidad. Sobre la base del articulo 3 comun a los cuatro
Convenios de Ginebra, la nacionalidad no figura explicitamente como criterio prohibido para
la distincién desfavorable.

Ello se justifica en que el Estado tiene libertad para decidir si trata o no a los extranjeros
involucrados en un conflicto armado no internacional de manera diferente a sus propios

12 Los Convenios de Ginebra se basan en la proteccion de diferentes categorias de personas segin su estatuto,
incluidas las consideraciones de nacionalidad. Los Protocolos Adicionales también prevén la posibilidad de
hacer ciertas distinciones basadas en la nacionalidad: vease, por ejemplo, PA 1, art. 78(1); PA II, art. 17(2).

13 Los criterios previstos por los Convenios de Ginebra y los Protocolos adicionales en virtud de los cuales se
prohibe la distinciéon adversa no son exhaustivos, como puede verse en la redaccién de las disposiciones
pertinentes y los comentarios a estas disposiciones. Véase, por ejemplo, el art. 3 comin (“o cualquier otro
criterio similar”); IV CG 1V, arts. 13 (“o sobre cualquier otro criterio similar”), 27 (“en particular”); PA I,
articulos 9, 75 (“o en cualquier otro criterio similar”); PA 11, art. 2 (“o en cualquier otro criterio similat”).

14 En los conflictos armados internacionales, la nocién de “personas protegidas” bajo el DIH cubre una
categoria especial de civiles que incluye personas “que, en un momento dado y de cualquier manera, se
encuentran, en caso de conflicto u ocupacién, en manos de una Parte en conflicto o de una Potencia ocupante
de la que no sean nacionales”. Véase IV CG, att. 4.

15 Véase |. PICTET (ed.), Commentary on the Geneva Conventions of 12 August 1949, Nol. 4: Geneva Convention relative
to the Protection of Civilian Persons in Time of War, ICRC, Geneva, 1958 (ICRC Commentary on GC IV), p. 206.
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nacionales. Aunque esta justificado, este razonamiento no afecta al principio esencial de que
todas las personas que no hayan participado o hayan dejado de participar en las hostilidades
deben ser tratadas humanamente y sin distinciones desfavorables. Como se sefiala en el
comentario actualizado de la I Convencién de Ginebra, la nacionalidad debe “entenderse
comprendida en el concepto de 'otros criterios similares' en virtud del articulo 3 comun™"*.
Por dltimo, los Protocolos adicionales se refieren al “origen nacional” como criterio
inadmisible para la distincion desfavorable'’. Si bien este término se refiere al grupo étnico
de una persona y no a su nacionalidad formal, la nacionalidad debe considerarse al menos
como un “otro estatuto” o como un estatuto basado “en criterios similares” a los efectos del
articulo 75 del Protocolo adicional I (PA I). Dado que los criterios prohibidos deben
considerarse uniformes en ambos Protocolos adicionales, 1a nacionalidad debe ser tratada
como un criterio inadmisible en el sentido de dichos Protocolos'®.

3. La proteccion de los migrantes por el DIH en los conflictos armados internacionales

En los conflictos armados internacionales, los migrantes gozan de protecciéon, ante
todo, en virtud de las normas generales del DIH que a la poblacion civil. Ademas, si tienen
la consideracién de personas protegidas, también se benefician de las protecciones para los
extranjeros en manos de una parte en conflicto o potencia ocupante. Asimismo, ciertos
migrantes estan especificamente protegidos como “refugiados”.

Al examinar quién es un refugiado a los efectos del DIH, es importante sefalar que
existen diferentes interpretaciones sobre el alcance de este término, dependiendo de las
normas aplicables, y de lo que significa para su proteccion. En efecto, un migrante puede ser
considerado refugiado en el sentido de los articulos 44 o 70, apartado 2, de la IV CG. Si esta
cubierto por el articulo 44, también serfa una persona protegida en virtud de la IV CG.

Si a un migrante se le considera refugiado a los efectos del articulo 70, no entrarfa en
la categoria de persona protegida (a menos que se aplique el Protocolo Adicional I y el
individuo cumpla con los criterios para ser considerado refugiado). Por dltimo, un migrante
también puede ser refugiado en virtud del articulo 73 del Protocolo Adicional I, en cuyo caso
serfa una persona protegida a los efectos de la IV CG. Aunque el Protocolo Adicional I
extiende el estatuto de persona protegida a todos aquellos considerados refugiados,
aumentando asi la proteccion, el término “refugiado” en este instrumento tiene un
significado mas limitado que en el IV Convenio de Ginebra.

3.1.  Proteccion general de los migrantes como parte de la poblacion civil

En los conflictos armados internacionales, la proteccién que el DIH brinda a los
migrantes dependera de si son civiles o combatientes. Los miembros de las fuerzas armadas
(que no sean personal médico y capellanes) son considerados combatientes. Entran dentro
de la categoria de civiles todas las personas que no son miembros de las fuerzas armadas de

16 Véase en https://www.ictc.org/es/publication/convenio-del-convenio-de-ginebra-i-y-articulo-3.

17 AP 1, articulos 9, 75; PA 11, articulos 2, 4.

18], PEJIC, No discriminacion y conflictos armados, en
https:/ /www.ictc.org/es/doc/resources/documents/misc/Stdpjk.htm.
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una parte en conflicto. Como se mencioné anteriormente, aunque algunos migrantes pueden
ser considerados combatientes en algunas circunstancias, la mayorfa son considerados civiles.

Varias normas del DIH que se aplican en los conflictos armados internacionales
protegen a toda la poblacion civil, independientemente de que una persona sea ciudadana de
otro Estado, incluido el nacional de un Estado “enemigo” o de un Estado involucrado en un
conflicto armado con el pafs en el que se encuentre la persona. Dado que estas normas se
aplican a todos los civiles, independientemente de su nacionalidad, también se aplican a los
migrantes. L.os migrantes que tienen consideracion de civiles en virtud del DIH estan asi
protegidos contra los efectos de las hostilidades. Por ejemplo, estan prohibidos los ataques
indiscriminados y los ataques dirigidos contra civiles'”. También esta prohibido utilizar el
hambre contra civiles como método de guerra®. Las normas que protegen a los migrantes
de los efectos de las hostilidades también contribuyen a prevenir y reducir al minimo el
desplazamiento de migrantes por motivos relacionados con el conflicto. Los civiles, incluidos
los migrantes, estan protegidos a menos que participen directamente en las hostilidades; sin
embargo, incluso si participan, no pierden su condicién de civiles, y pierden la proteccion
contra los ataques solo durante el tiempo que contintien su participacion®.

Como civiles, los migrantes estan cubiertos por las normas generales sobre la
proteccion de la poblacion civil contenidas enla IV CG y en el PAL La Parte Il de la IV CG
dispone que “toda la poblacién de los paises en conflicto” se extiende a todos los migrantes
que no tienen estatus de combatiente o prisionero de guerra. Introduce medidas minimas de
protecciéon para todos los civiles, independientemente de su nacionalidad, contra “los
sufrimientos causados por la guerra™”.

En su caso, mas alla de las normas generales que protegen a la poblacién civil, los
migrantes también estan protegidos por las disposiciones relativas a las personas
desaparecidas y muertas de la Parte II, seccion 11T del PA I, asi como las relativas al socorro
en favor de la poblacién civil y al trato de las personas que estén en poder de una parte en
conflicto, que figuran en la Parte IV, secciones II y III del PA I, respectivamente. Es
importante destacar que el Convenio IV y el PA I contienen normas sobre la reunién de
familias dispersas y la busqueda de personas desaparecidas y muertas. El Convenio IV y el
PA I también incluyen disposiciones especificas que rigen la ayuda humanitaria, que regulan
las condiciones para la prestaciéon de asistencia humanitaria y exigen que las partes en el
conflicto armado y todos los Estados interesados permitan y faciliten las operaciones de
socorro a los civiles, con sujeciéon a su derecho de control.

Por dltimo, el PA I contiene una serie de normas, en particular las garantias
fundamentales contenidas en el articulo 75, que revisten especial importancia, ya que
proporcionan una protecciéon minima a todos los migrantes que estén en poder de una parte
en conflicto y no se beneficien de trato mas favorable en virtud de los Convenios de Ginebra
o del PA 1. En la actualidad, el Fondo aprueba normas y principios del DIH relativos al trato
de los civiles en manos del enemigo, que son fundamentales para la protecciéon de los
derechos humanos de los migrantes.

Sibien la mayoria de los migrantes son considerados civiles en virtud del DIH, pueden,
dependiendo de su condicién en virtud de los Convenios de Ginebra y el PAIL, adquirir el
estatuto de combatientes y, una vez en manos enemigas, disfrutar de protecciéon como

19 PA 1, articulos 51(2), 51(4)—(5).

20 PAT, articulo 54.

21 Parte IV, Section I, de la IV CG, especialmente articulos 48, 51, 57, 58.
22 TV GC 1V, articulo 13.
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prisioneros de guerra. Por ejemplo, los migrantes son considerados combatientes si son
miembros de las fuerzas armadas de un Estado implicado en un conflicto armado
internacional o miembros de otras milicias pertenecientes a una parte en conflicto que
cumplen las condiciones establecidas en el articulo 4 del III Convenio de Ginebra (CG III).
Como tales, una vez que caen en manos de un Estado parte en el conflicto armado
internacional en el que estan involucrados, tienen derecho al estatuto de prisioneros de guerra
si cumplen las condiciones establecidas en el DTH™.

3.2. Proteccion especial de los migrantes como personas protegidas en virtud de la IV Convencion de Ginebra

En los conflictos armados internacionales, ademas de las normas generales relativas a
la poblacién civil, los migrantes pueden beneficiarse del régimen mas detallado y protector
que se encuentra en las Partes I y III de la IV CG si entran en la categorfa de “personas
protegidas”. Muchos migrantes, como extranjeros presentes en el territorio de una parte en
conflicto o en territorio ocupado, seran personas protegidas si cumplen con el requisito del
articulo 4. Sin embargo, algunos migrantes estan excluidos: los nacionales del Estado bajo
cuyas fuerzas estén detenidos; nacionales de un Estado co-beligerante o de un Estado neutral
con relaciones diplomaticas normales (excepto en el caso de los territorios ocupados, cuando
los nacionales de un Estado neutral son siempre personas protegidas); y las personas que
gozan de proteccion en virtud de uno de los otros tres Convenios de Ginebra. De este modo,
los criterios de nacionalidad del articulo 4 de la IV CG pueden excluir a algunos migrantes
que, de hecho, no gozan de la proteccion de ningtn Estado. Tal es el caso, por ejemplo, de
los nacionales de una potencia ocupante que se encuentran en el territorio del Estado
ocupado.

Ello ha suscitado dudas sobre la adecuacion de la definicion de “personas protegidas”™.
En este sentido se afirma que “todos los civiles que no deben lealtad a su Estado de
nacionalidad ni reciben protecciéon diplomatica de su Estado de nacionalidad como
“personas protegidas” en virtud del articulo 4 de la IV CG*. El Tribunal Penal Internacional
para la antigua Yugoslavia (TPIY) ha declarado que el factor crucial para determinar la
proteccion no es el vinculo formal de la nacionalidad, sino mas bien “la falta de lealtad a un
Estado y de proteccion diplomatica por parte de ese Estado”.

Con arreglo a la IV CG;, las normas aplicables a las personas protegidas, incluidos los
migrantes, dependen de la situacién en la que se encuentren. Todos los migrantes protegidos
son cubiertos por la secciéon I comin a los territorios de las partes en conflicto y a los
territorios ocupados. Tienen derecho al respeto de sus vidas, su dignidad, sus derechos
familiares y sus convicciones politicas, religiosas y de otra indole. No deben ser sometidos
a torturas, tratos crueles o degradantes ni castigos corporales, y deben estar protegidos contra

23 Las personas que no cumplen los criterios para el privilegio de combatiente y el estatuto de prisionero de
guerra segun el DIH, y que no disfrutan de la proteccion del 111 CG, tienen derecho a la proteccion del IV CG
si cumplen los criterios del articulo 4 del IV CG, sujeto a ciertas excepciones. Para un estudio general de la
proteccion de los “combatientes no privilegiados”, véase J.L. RODRIGUEZ VILLASANTE Y PRIETO, La pérdida
de inmunidad de las personas civiles por su partticipacién directa en las hostilidades, en
https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/4173389.pdf.

24 E. SALMON GARATE, Who Is a Protected Civilian?, in A. CLAPHAM, P. GAETA, M. SASSOLI (eds.), The 1949
Geneva Conventions, OUP, p. 1142 ss.

25 1CTY, The Prosecutor v. Dusko Tadié, Case No. IT-94-1-A, Judgment (Appeals Chamber), 15 July

1999, paras 163 - 169.
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todo acto de violencia o represalia. La seccion II de la IV CG contempla protecciéon adicional
a los migrantes en el territorio de una parte en el conflicto. Es importante destacar que esta
seccion establece que si los migrantes permanecen en el pais, ya sea por eleccion o debido a
la detencidn, su situacion seguira estando regulada por las disposiciones relativas a los
extranjeros en tiempo de paz. Esto incluye el Derecho interno, asi como el DIDH vy el
Derecho Internacional de los refugiados, segin corresponda. En cualquier caso, debe
concederse a los migrantes una serie de derechos relacionados con sus condiciones de vida
(por ejemplo, el derecho a recibir socorro individual o colectivo, atencién médica en
condiciones de igualdad con los nacionales, libertad de religién). Entre las disposiciones
pertinentes de la seccion 11 figuran las relativas a la circulaciéon de migrantes, en particular el
principio de #o devolucion y el derecho a abandonar el territorio. La seccion II también regula
las medidas de control y seguridad que pueden adoptarse contra las personas protegidas si se
consideran “necesarias como resultado de la guerra”. Segun el comentario de la IV CG, estas
medidas pueden incluir restricciones a la libertad de circulacién o a la residencia y el
internamiento asignados, en el caso mis extremo™.

Los migrantes en territorios ocupados estan protegidos ademas por las normas de la
Secciéon 11T de la IV CG. Como punto de partida, la potencia ocupante debe respetar las leyes
vigentes en el territorio ocupado antes de que comenzara la ocupaciéon. En tanto que
habitantes de los territorios ocupados, los migrantes estan protegidos del comportamiento
arbitrario de la potencia ocupante. Por ejemplo, las medidas de control deben ser necesarias
por razones imperiosas de seguridad. Otras disposiciones pertinentes para la protecciéon de
los migrantes son las relativas a la circulaciéon de personas protegidas, asi como a los
alimentos y suministros médicos, las medidas de socorro, la legislacion penal y los
procedimientos.

En cuanto a los migrantes apatridas, estas personas también entran en la categoria de
personas protegidas en virtud del articulo 4 de la IV CG, ya que “debido a su forma negativa,
la definicién comprende a las personas sin nacionalidad””’. Aunque el IV CG no contiene una
definicion de los apatridas, el criterio es que una persona carezca de nacionalidad. Esta
comprension de “personas apatridas” es mas amplia que la definiciéon posterior establecida en
la Convencion de 1954 que incluye, por ejemplo, a las personas que ya reciben protecciéon o
asistencia de 6rganos de las Naciones Unidas (ONU) distintos de la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR).

Cuando se aplica el PA I, se entendera por “apatridas” los comprendidos en “los
instrumentos internacionales pertinentes”, en particular la Convenciéon de 1954, o “la
legislacion nacional del Estado de refugio o del Estado de residencia”. Si las personas se
convirtieron en apatridas antes del comienzo de las hostilidades, el PA I las incluye
explicitamente en la categorfa de personas protegidas en virtud de la IV CG, y recibirin
protecciéon como tales “en todas las circunstancias y sin ninguna distincién adversa”?. No
obstante, independientemente de si se aplica el PA I, los apatridas (incluidos los que se
convirtieron en apatridas después del estallido de las hostilidades) ya se consideran en
cualquier caso personas protegidas en virtud del IV CG, como se ha visto anteriormente. As{
pues, la restriccion temporal contenida en el PA I no tiene consecuencias practicas para los
apatridas. Cuando se aplican tanto la IV CG como el PA 1, el estatuto de persona protegida

26 Comentario del CICR al IV CG, p. 244.

27 Ibidem, pp. 46, 47.

28 PAI, articulo 73.

29 Ibidem. Véase también el Comentario del CICR a los PA, paras 2957-2958.
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se extiende a “las personas que, ‘antes o después’ del comienzo de las hostilidades, sean
consideradas apatridas” en virtud de los instrumentos internacionales pertinentes y de la
legislacion nacional®.

Finalmente, vamos a abordar en este apartado el examen de los derechos de los
migrantes en tanto que refugiados protegidos. Con ello nos referimos a que muchos
refugiados pueden caer bajo la definiciéon de “personas protegidas” en el articulo 4 de la IV
CG y beneficiarse de toda la gama de protecciones (incluido el articulo 44 de la IV CG). Sin
embargo, puede haber algunas personas que no gozan de proteccién de su Estado de origen,
pero que tampoco son “personas protegidas” en virtud del DIH. Esta laguna dio lugar a la
adopcioén del articulo 73 del PA 1. Esta disposiciéon concede a los refugiados, siguiendo la
definicién del PA I, estatuto de persona protegida, independientemente de su nacionalidad y
de la parte en cuyo poder haya caido.

Por tanto, en este marco refugiados son aquellos que: 1) son considerados como tales
“en virtud de los instrumentos internacionales pertinentes aceptados por las Partes
interesadas o de la legislacion nacional del Estado de refugio o del Estado de residencia”, 2)
“antes del comienzo de las hostilidades”. Ambos criterios deben cumplirse
acumulativamente para que un migrante sea considerado un refugiado, calificando como una
persona protegida a los efectos de la IV CG. Ello contrasta con los articulos 44 y 70(2) del
IV CG, que tienen una comprension mas amplia del término “refugiado” del que se
encuentra en el PA I, como se estudiara mas adelante. Segun el primer criterio del articulo
73 del PA 1, la definiciéon de “refugiado” se basa en la Convencion sobre el Estatuto de los
Refugiados de 1951 y en resoluciones no vinculantes, asi como declaraciones que han sido
“aceptadas por las Partes interesadas”, como la Declaraciéon de Cartagena sobre los
Refugiados31. Es importante destacar que la decisiéon de un Estado de conceder el estatuto
de refugiado es vinculante para todas las partes en el conflicto y deben tratar a los refugiados
como personas protegidas, incluso si no hubieran aceptado el instrumento internacional en
el que se baso la determinacién de la condicion de refugiado. También deben respetar esta
decision si se basa en el Derecho interno. Ademais, si un Estado ha reconocido la
competencia del ACNUR con respecto a las personas que la organizacién considera
refugiados sobre la base de su mandato, la determinacién de la condicion de refugiado llevada
a cabo por el ACNUR también sera vinculante para todas las partes en el conflicto. El
segundo criterio del articulo 73 limita el ambito de aplicacion personal a los considerados refugiados
“antes del comienzo de las hostilidades”. Esta formulacién provoca una laguna importante en la
proteccién de aquellos que se convirtieron en refugiados después del estallido de las hostilidades y
que no estan cubiertos por la categoria de personas protegidas en virtud de la IV CG. Estas
limitaciones han conducido a la critica de que el criterio temporal introduce una distincién arbitraria
e innecesaria, en contradiccion directa con los principios humanitarios de protecciéon de los
Convenios de Ginebra32,

En resumen, cuando se aplica la AP I, los migrantes que cumplen los criterios de

30 Ibidem, para 2980.

31 Comentario del CICR sobre los PA, parrs. 2952, 2959-2973. Véase también Convencién sobre el Estatuto
de los Refugiados, 28 de julio de 1951 (entr6 en vigor el 22 de abril de 1954); Declaracién de Cartagena sobre
Refugiados, 22 de noviembre de 1984. Sobre la definicién de refugiado, véase F. MARINO MENENDEZ, E/
concepto de refugiado en un contexto de Derecho internacional general, en REDI, vol. 35, n. 2, 1983, p. 337 ss.; G. S.
GOODWIN-GILL, J. MCADAM, The Refugee in International Law, 3.* ed., Oxford, 2007, p. 15 ss.; C. FERNANDEZ
LIESA, Evolucion juridica internacional del Derecho internacional de los refugiados, en Tiempo de Pag,, n. 19, 2015, p. 11 ss.
32S. JAQUEMENT, The Cross-Fertilization of International Humanitarian Law and International Refugee Law, en International
Review of the Red Cross, vol. 83, n. 843, 2001, p. 192.
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“refugiado” en virtud del articulo 73 son reconocidos explicitamente como personas
protegidas a los efectos de la CG IV “en todas las circunstancias y sin ningun tipo de
distincién”. Tienen derecho a todas las protecciones contenidas en las partes I y Il de la CG
IV. Esto es especialmente pertinente para los refugiados nacionales de la potencia ocupante,
ya que mejora significativamente su proteccion mas alla del mero articulo 70, apartado 2, del
IV CG. Asi por ejemplo, no pueden ser procesados o condenados por actos cometidos u
opiniones expresadas antes de la ocupacion, excepto con respecto a violaciones de las leyes
y usos de la guerra.

3.3. Proteccion especifica de los migrantes “refugiados”

Como se mencioné anteriormente, los refugiados pueden ser considerados personas
protegidas bajo la IV CG en algunas circunstancias y, siempre que cumplan con su definicion
de “refugiado”, seran considerados personas protegidas cuando se aplique el PA 1. Tienen
derecho a toda la serie de protecciones previstas por la IV CG IV y el PA 1. Los refugiados
también gozan de una proteccion especial en virtud de dos disposiciones que se les aplican
especificamente: el articulo 44 del CG IV para los refugiados protegidos en el territorio de
una parte en conflicto, y el apartado 2 del articulo 70 del IV CG para los refugiados (no
consideradas personas protegidas) en territorio ocupado.

El término “refugiado” no se define en la IV CG. Segun el comentario al articulo 44,
deberia darse un significado mas amplio que en el Derecho Internacional de los refugiados,
que es “demasiado técnico y de alcance demasiado limitado™”. La consideracion clave para
ser considerado un refugiado bajo la IV CG, y para recibir la proteccion del articulo 44 o el
articulo 70(2), es que el individuo en cuestion no “goza de la protecciéon de ningin
gobierno”* Todos los migrantes que cumplan este criterio serdn considerados refugiados.
Las personas que se benefician de formas complementarias de proteccioén y las que no estin
comprendidas en el ambito de aplicaciéon de la Convencién sobre el Estatuto de los
Refugiados de 1951 y en el Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados de 1967 no podran
ser considerados refugiados para las disposiciones del IV CG. Este Convenio también
abarcaria a las personas que cumplen los criterios de inclusion de la Convenciéon sobre el
Estatuto de los Refugiados (aunque lo contrario no sea necesariamente cierto).

A diferencia del articulo 73 del PA I, el articulo 44 del IV CG no exige que los
refugiados sean reconocidos como tales antes del comienzo de las hostilidades. Asi, por
ejemplo, una persona que desertara al territorio del adversario durante las hostilidades estaria
protegida por el articulo 44 de 1a IV CG de la misma manera que una persona a la que se le
habia concedido asilo antes del comienzo del conflicto armado.

Los refugiados que son formalmente extranjeros enemigos cuando su pafs de origen
esta involucrado en un conflicto armado con su pais de asilo ya no tienen un vinculo de
lealtad con su Estado de origen y, por lo tanto, no son automaticamente una amenaza

33 Comentario del CICR sobtre el IV CG, p. 263 s. El Protocolo de 1967 sobre el Estatuto de los Refugiados
contiene una definicién de refugiado mas amplia que la contenida en la Convencién de Refugiados de 1951,
que es la que se menciona en el Comentatio (ya que el instrumento antetior aun no habia sido adoptado). Sin
embargo, la definicién del Protocolo de 1967 contiene ciertas limitaciones y se argumenta que la definicién de
refugiado a los efectos del IV CG debe considerarse mds amplia que la contenida en el Protocolo.

34 Comentario del CICR sobre el IV CG, p. 264. Véase también Comentario del CICR sobre los PA, parr. 2942.
Este criterio no debe confundirse con “la ausencia de relaciones diplomaticas normales” en el articulo 4 del IV
CG V.
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potencial para su Estado de acogida. Sin embargo, como nacionales enemigos en el territorio
de una parte en el conflicto, son particularmente vulnerables a las medidas de control y
seguridad. El articulo 44 de la CG IV lo recoge ajustando los criterios de nacionalidad a los
efectos del articulo 4 e invitando a las partes a considerar otros factores que demuestren la
“afinidad espiritual” o la “lealtad ideoldgica” “de una persona protegida”.Aunque todavia
pueden imponerse medidas de control autorizadas si los refugiados representan un peligro
para la seguridad del Estado, el articulo 44 exige que, al decidir sobre tales medidas, los
refugiados no sean tratados como extranjeros enemigos unicamente sobre la base de su
nacionalidad. Segun el Comentario, mas alla de las medidas de control, el articulo 44 deberia
aplicarse “con el mas amplio espiritu humanitario, a fin de que se pueda aprovechar al
maximo los recursos que ofrece para la protecciéon de los derechos humanos” de los
refugiados™.

En situaciones de ocupacion, y en su calidad de nacionales de la potencia ocupante,
los refugiados que se encuentran en un territorio ocupado por el Estado del que huyeron no
son personas protegidas, a menos que sean considerados refugiados en virtud del articulo 73
del PA I. Como resultado, estos migrantes no se benefician de la protecciéon adicional
proporcionada a las personas protegidas por las Partes I y III de la IV CG. Estas personas
s6lo disfrutan de la protecciéon ofrecida a la poblacion civil, asi como de una proteccion
especifica en virtud del articulo 70, apartado 2, de la CG 1V, que se desarroll6 en respuesta a
la precaria situaciéon en la que pueden encontrarse los refugiados. Aunque se describe de
manera ligeramente diferente, el término “refugiado” a los efectos del articulo 70, apartado
2, debe tener un significado similar al del articulo 44 de la CG IV?". A diferencia del articulo
44, para beneficiarse de la proteccion prevista en el articulo 70, apartado 2, todas las personas,
ya reconocidas como refugiados o no, deben haber llegado al territorio ocupado antes del
estallido de las hostilidades. Por su parte, el articulo 70, apartado 2 prohibe a la Potencia
ocupante detener, enjuiciar, condenar o deportar a refugiados del territorio ocupado. Las
excepciones que contempla son si cometieron delitos contra su pais de origen después del
estallido de las hostilidades, o cometieron delitos comunes antes del estallido de las
hostilidades que habria justificado la extradicién en tiempo de paz con arreglo a la legislacion
del Estado ocupado. El articulo 70, apartado 2, tiene por objeto garantizar que los refugiados
no sean castigados por el mero hecho de haber solicitado asilo o por actos que hayan dado
lugar a su salida, y que el derecho de asilo del que disfrutaban anteriormente “siga siendo
respetado por su pafs de residencia”.

4. La proteccion de los migrantes por el DIH en los conflictos armados internos

En los conflictos armados no internacionales, no existe la condicion de combatiente,
prisionero de guerra o persona protegida. Todas las personas que no participan, o han dejado
de participar, directamente en las hostilidades estan protegidas por las disposiciones
pertinentes del DIH, es decir, el articulo 3 comun y el Protocolo Adicional II (PA II) en

35 Comentario del CICR sobre el IV CG, p. 264.
36 Comentario del CICR sobre el IV CG, p. 265.
37 Comentario del CICR sobre el IV CG, p. 350.
38 Comentario del CICR sobre el IV CG, p. 350 s.
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ciertos tipos de conflictos armados no internacionales.

Siguiendo el comentario al articulo 3 comun, “las personas que no participen
activamente en las hostilidades™ protegidas por este articulo son, en primer lugar, los civiles,
incluidos “los antiguos miembros de las fuerzas armadas que hayan sido desmovilizados o
desconectados” y, en segundo lugar, “miembros no combatientes de las fuerzas armadas” (es
decir, personal médico y religioso). Una tercera categoria se refiere a “los miembros de las
fuerzas armadas que hayan depuesto las armas y los que hayan sido colocados fuera de
combate’. Como se sefiala en el comentario del PA 11, este instrtumento abarca “a todos los
residentes del pafs que participen en un conflicto, independientemente de su nacionalidad,
incluidos los refugiados y los apatridas™’.

El articulo 3 comuin y el PA II no contienen referencias especificas a los migrantes (ni
a los refugiados o apatridas), pero esas personas estan protegidas en tanto que individuos que
no participan o han dejado de participar en las hostilidades, y “en todas las circunstancias
deben ser tratados humanamente, sin ninguna distincién adversa basada en raza, color,
religion o religion, sexo, nacimiento o riqueza, o cualquier otro critetio similar”*'. Segin el
comentario sobre el PA II, aunque pueden adoptarse medidas de seguridad, éstas “e
entenderan sin perjuicio de las garantias relativas al trato de las personas”*.

Los migrantes tienen derecho a las garantfas fundamentales establecidas en el articulo
3 comun, incluidas las prohibiciones de violencia contra la vida y la integridad personal, los
atentados contra la dignidad personal y la imposiciéon de sentencias sin un juicio justo.
Cuando procede, el Protocolo II contiene normas mas especificas sobre estas prohibiciones,
asi como disposiciones adicionales sobre el trato humano de todas las personas que no
participan directamente en las hostilidades, incluidas las que estan sujetas a privaciéon de
libertad. Los migrantes también estan protegidos por las normas de Derecho internacional
consuetudinario aplicables en los conflictos armados no internacionales, que incluyen las
garantias fundamentales de trato humano.

A pesar de la falta de la condicién de combatiente o de prisioneros de guerra en los
conflictos armados no internacionales, la distincién entre civiles y miembros de las fuerzas
armadas de un Estado y de grupos armados organizados sigue siendo esencial para
determinar quién estd protegido contra los efectos de las hostilidades. A los efectos de la
conduccién de las hostilidades, son considerados civiles todas las personas que no sean
miembros de las fuerzas armadas del Estado ni de grupos armados organizados de una parte
en conflicto. Las fuerzas armadas de un Estado son sus fuerzas armadas regulares, asf como
otros grupos o unidades armados organizados que estan bajo un mando responsable ante el
Estado Parte®. Mientras tanto, las fuerzas armadas de un Estado no parte en el conflicto son
grupos armados organizados y estan formadas unicamente por individuos con una funcién
de combate continua. En los conflictos armados no internacionales, la nacionalidad no es
relevante ya que no existe la condicién de combatiente, prisionero de guerra o persona
protegida.

En tanto que civiles, los migrantes gozan de proteccion general contra los efectos de
las hostilidades, a menos que participen directamente en las hostilidades o cuando asuman

3 Comentatio del CICR al articulo 3 comun, en https://www.ictc.otg/es/publication/convenio-del-convenio-
de-ginebra-i-y-articulo-3.

40 Comentario del CICR sobre los PA, parr. 4489.

4 Articulo 3 comun; PA II, articulos 2, 4; Comentario del CICR sobre el CG 1, parrs. 519, 527, 528.

42 Comentario del CICR sobre los PA, parr. 4489.

43 Comentario del CICR sobre el CG 1, parrs. 530, 532-533; Comentario del CICR sobre los PA, parr. 4462.
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una funcién de combate continuo en nombre de una parte en el conflicto armado. También
estan amparados por las normas de proteccién de la poblacion civil de la parte IV del PA 11,
incluidas las prohibiciones de ataques directos contra civiles, actos o amenazas de violencia
cuyo objetivo principal sea sembrar el terror entre la poblacion civil y la utilizaciéon del
hambre como método de combate. Los migrantes también estan protegidos contra el
desplazamiento forzado. Ademas, el PA II prevé que las acciones de socorro en favor de la
poblacion civil necesitada se lleven a cabo con el consentimiento de la Alta Parte Contratante
interesada*. Por ultimo, aunque el PA I contiene disposiciones adicionales —y maés
detalladas— sobre la protecciéon de los civiles en los conflictos armados internacionales, el
DIH consuetudinario ha ampliado la aplicabilidad de muchas de estas normas a los conflictos
armados no internacionales.

5. La circulacion y el desplazamiento de migrantes bajo las normas del DIH

El objetivo principal del DIH es evitar infligir sufrimiento, lo que incluye prevenir y
reducir al minimo el desplazamiento forzado de civiles, ya sea a través de las fronteras
internacionales o dentro de un pafs, debido a conflictos armados. El DIH otorga esta
proteccion mediante las normas que brindan proteccion contra los efectos de las hostilidades
y la prohibicién expresa del desplazamiento forzado. No obstante, cuando los civiles son
desplazados, el DIH exige que sean protegidos y asistidos.

5.1. En situacion de conflicto armado internacional

Con respecto a la circulacién de migrantes, ya sea su propio movimiento voluntario o
el que llevan a cabo las partes en conflicto, el DIH contiene varias normas que imponen
limitaciones y prestaciones especificas y adicionales. La legalidad de esos movimientos
dependera de su conformidad con las normas del DIH, incluido el principio de #o devolucion.
En términos generales, este principio prohibe el traslado de personas de una autoridad a otra
de cualquier manera si hay razones fundadas para creer que la persona estaria en peligro de
sufrir una violacion de ciertos derechos humanos fundamentales. Se reconoce, en particular,
la prohibicién de la tortura o los tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes, la
privacion arbitraria de la vida o la persecucion. El principio de 7o devolucidn se encuentra, con
distintos alcances, en el DIH, el DIDH vy el Derecho internacional de los refugiados. El
nucleo de este principio también forma parte del Derecho internacional consuetudinatio®.

En tanto que personas protegidas, los migrantes, en primer lugar, tienen derecho a
abandonar el territorio afectado al comienzo o durante un conflicto, a menos que su salida
sea contraria a la intereses nacionales del Estado. Las salidas sélo pueden tener lugar si son
voluntarias —lo cual es importante, ya que los migrantes pueden optar por quedarse— y
pueden tener como destino el propio pafs de una persona protegida u otros paises. El
ejercicio del derecho a vacaciones debe realizarse en condiciones satisfactorias de seguridad,
higiene, saneamiento y alimentacién. Las decisiones de salida del Estado, incluidas las

44 Véase PA 11, articulos 13, 14, 17 y 18.

4 H. LAUTERPACHT, D. BETHLEHEM, The scope and content of the principle of non-refonlement: Opinion, en E. FELLER,
V. TURK, F. NICHOLSON (Eds.), Refugee Protection in International Law: UNHCR's Global Consultations on
International Protection, Cambridge, 2008, p. 87 ss.
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negativas, deben adoptarse con arreglo a determinadas garantias®.

En segundo lugar, el Derecho nacional aplicable y el Derecho internacional seguiran
rigiendo el trato de los extranjeros en tiempo de paz, salvo en lo que respecta a las medidas
especiales. En consecuencia, una parte en conflicto sélo puede deportar a migrantes sobre la
base de los fundamentos juridicos aplicables en tiempo de paz, con sujecion a las
disposiciones especificas del DIH sobre la expulsién de personas protegidas. Para ello es
necesatio tener en cuenta la interaccion del DIH con otras ramas del Derecho internacional,
incluidas las normas del DIDH sobre la expulsion de extranjeros.

En tercer lugar, en virtud del DIH consuetudinario, los civiles tienen derecho a regresar
voluntariamente en condiciones de seguridad a sus hogares o lugares de residencia habitual
tan pronto como dejen de existir las razones de su desplazamiento. Sin embargo, este derecho
no se extiende a los migrantes expulsados legalmente puesto que solo ampara a aquellos que
han sido desplazados, ya sea voluntaria o involuntariamente®’.

Mas alla de estas normas, el articulo 45 de la CG IV establece importantes restricciones
al derecho de una parte en conflicto a trasladar a migrantes protegidos. Las limitaciones
prescritas son absolutas y no permiten derogaciones o excepciones. Sin embargo, como se
sefiala en el Comentario, las sanciones no deben interferir con el derecho de las personas
protegidas en virtud del articulo 35 de la CG IV a abandonar el territorio al estallar un
conflicto o durante éste’. Una primera limitacion importante del derecho a trasladar a
personas protegidas es el principio de 7o devolucidn, que se contiene, incluso antes de la
Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951, en el articulo 45 de la IV CG.
Segun el CICR, el ambito de aplicaciéon del principio de 7o devolucion se extiende a cualquier
tipo de traslado, como la expulsién, la deportacion, la extradicion o la devolucion.
independientemente de su designacion formal. Segun el articulo 45, apartado 4, del IV CG,
una persona protegida en el territorio de una parte en conflicto no sera trasladada en ningin
caso “a un pafs donde pueda tener motivos para temer persecuciéon por sus opiniones
politicas o creencias religiosas”®. Aunque el término “persecucion” no esti definido en el
DIH, se entiende que se refiere, como minimo, a violaciones graves de los derechos humanos
(derecho a la vida, la libertad y la seguridad) por motivos tales como el origen étnico, la
nacionalidad, la religién o la opinién politica.

Una segunda restriccion al traslado de extranjeros en el territorio de una parte en el
conflicto, que es mas amplia que otras expresiones del principio de 7o devolucion , se encuentra
en el articulo 45 (3). Esta disposicién prohibe los traslados no sélo en el caso de motivos
especificos normalmente invocados en virtud del DIDH y del Derecho internacional de
los refugiados, como la tortura ola persecucion, sino también en todos los casos en que
el Estado receptor no puede o no quiere tratar a los extranjeros de acuerdo con las
protecciones otorgadas por la CG IV. Légicamente, dado que el propio Estado receptor
esta obligado a cumplir lo dispuesto en el articulo 45 de la IV CG, ello significa que también
estarfa prohibida una transferencia ulterior a un tercer Estado que infrinja la IV CG (lo que

46 Comentatio del CICR sobre el CG I, parr. 709; IV CG articulo 35(1); Comentario del CICR sobre el IV CG,
p. 235; véase también CG 1V, articulo 36; Estudio de derecho consuetudinario del CICR, regla 131, y el
Comentario del CICR sobre el IV CG 1V, p. 266.

47 En el articulo 49(2) del IV CG sobre las personas protegidas en territorio ocupado establece que las personas
que han sido evacuadas deben ser trasladadas de regreso a sus hogares tan pronto como las hostilidades hayan
cesado en el area en cuestion.

4 Comentario del CICR sobre el IV CG, p. 2606 ss.

4 Articulo 45 (4) del IV CG.
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constituirfa una devolucion secundaria). Asi pues, una transferencia sélo puede tener lugar a
menos que la potencia transferente esté convencida de que la potencia receptora esta
dispuesta y es capaz de aplicar la IV CG, incluida la obligacién de no devolucion. Si se traslada
a personas protegidas, el Estado que realiza la transferencia sigue siendo responsable y debe
“adoptar medidas eficaces para corregir la situacion” o “solicitar el regreso de las personas
protegidas” si el Estado receptor no cumple con las responsabilidades que le incumben en
virtud de los Convenios™. El Estado que realiza la transferencia también tiene el deber de
garantizar el respeto del DIH por parte del Estado receptor sobre la base del articulo 1
comun, lo que a su vez refuerza las obligaciones de este ultimo. Sobre esta base, si el Estado
que transfiere considera que el Estado receptor no esta dispuesto o no es capaz de cumplir
las responsabilidades que le incumben en virtud de los Convenios, no debe transferir
individuos en tales situaciones. Ademas, “debe hacer todo lo razonablemente a su alcance
para prevenir y poner fin a tales violaciones” vigilando la suerte de las personas trasladadas
y, si es necesario, ejercer su influencia para asegurar que el Estado receptor respete los
Convenios de Ginebra'.

En cuanto a las situaciones de ocupacion, el articulo 48 del CG IV dispone que “las
personas protegidas que no sean nacionales de la Potencia cuyo territorio esté ocupado”
tienen derecho a: abandonar el territorio en las condiciones del articulo 35 del CG IV. La
redacciéon de este articulo se refiere explicitamente al derecho a abandonar el territorio,
incluso para los refugiados protegidos, y no se limita a la repatriacion. Aunque el principio
de no devolucion no se encuentra expresamente en las normas convencionales aplicables a los
territorios ocupados, el DIDH vy el principio del Derecho Internacional de los refugiados
confieren proteccion a los migrantes en situaciones de conflicto armado. Ademas, el articulo
49 del CG 1V prohibe los traslados forzosos individuales y masivos y las deportaciones de
personas protegidas, independientemente del destino o la finalidad del traslado, excepto
cuando la seguridad de los civiles involucrados o razones militares imperiosas requieren que
se produzcan evacuaciones. Esta prohibicién no sufre ninguna excepciéon y se aplica
ampliamente al desplazamiento forzado de migrantes protegidos, tanto dentro como fuera
de los limites de territorio nacional. Establece una prohibicién clara y absoluta, aunque solo
cubre los traslados y deportaciones “forzosas” para que las personas protegidas que deseen
salir no se vean impedidas de hacerlo™.

Cuando en situaciones de ocupaciéon se produzca una evacuacién sobre la base del
parrafo 2 del articulo 49, dicho traslado no puede dar lugar a desplazamientos fuera de los
limites del territorio ocupado “salvo cuando por razones materiales sea imposible evitarla”.
Las evacuaciones, permitidas o no, deben ser en cualquier caso temporales y cumplir “en la
mayor medida posible” ciertos requisitos sobre el trato de las personas desplazadas , incluida
evitar la separacion de las familias™. Tanto si las personas son trasladadas por la fuerza como
si son deportadas en violaciéon del IV o evacuadas legalmente, deben ser trasladadas de vuelta
a sus hogares tan pronto como hayan cesado las hostilidades en la zona en cuestién. Dado

S'H. OBREGON GIESEKEN, The protection of migrants under international humanitarian law, en International Review of the
Red Cross, 2017, 99(D), p. 143; V. CHETAILL, The Transfer and Deportation of Civilians, en A. CLAPHAM, P. GAETA,
M. SASSOLI (eds.) Geneva Conventions: A Commentary, Oxford University Press, 2015, p. 1185 ss., Criminal Justice,
Borders and Citizenship Research Paper No. 2364509, accessible en SSRN:
https://sstn.com/abstract=2364509.

51 Comentatio del CICR sobre el CG 1, nota 6 supra, parr. 154 y 168.

52 Comentatio del CICR sobre el IV CG 1V, p. 279.

5 CG 1V, art. 49(2); Comentario del CICR sobre el IV CG 1V, p. 280 s. Véase también Estudio de Derecho
consuetudinario del CICR, regla 131, en https://ihl-databases.icrc.org/en/customary-ihl/v1/rule131.
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que las evacuaciones pueden tener lugar a terceros Estados en circunstancias excepcionales,
el derecho de retorno se aplica tanto a los desplazamientos dentro como fuera del territorio
ocupado (ya sea en el mismo pais o a través de un territorio ocupado). Por dltimo, en virtud
del articulo 70, apartado 2, de la IV, los refugiados que se encuentren en un territorio ocupado
por su pais de origen tendran derecho a una proteccién especial.

5.2. En situacion de conflicto armado no internacional

El articulo 3 comun y el PA II no contienen una prohibicién explicita de #o devolucion.
A este respecto, la posicion del CICR es que, en virtud de las “prohibiciones categoricas”
contenidas en el articulo 3 comun, que vinculan a todas las partes en conflicto, también
estarfa prohibido el traslado de personas a lugares o autoridades donde haya razones
fundadas para creer que estaran en peligro de ser sometidas a violencia contra la vida y la
persona, como asesinato o tortura y otras formas de malos tratos. La conclusion de que el
DIH prohibe la devolucidn en conflictos armados no internacionales se basa en los principios
y la logica del DIH y se ve reforzada por una serie de argumentos que exponemos a
continuacion, siguiendo a la autora citada®. En primer lugar, de manera similar a la légica
subyacente a la disposicién de no devolucion del IV CG, el derecho aplicable en los conflictos
armados no internacionales “no deberfa eludirse trasladando a personas cuando corran el
peligro de ser sometidas a violaciones del articulo 3 comun en el momento de la
transferencia” Esta es también la l6gica que motiva el razonamiento del Comité de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas y de la jurisprudencia internacional sobre el principio de
no devolucion. En segundo lugar, el articulo 5(4) del PA 1I exige a las autoridades que “liberen
a las personas privadas de libertad que tomen las medidas necesarias para garantizar su
seguridad”. Podria decirse que esto también deberia exigirse para las transferencias, que
implican que la autoridad que transfiere entregue el control sobre las personas. En tercer
lugar, aunque no se indique explicitamente, se considera que los retornos basados en el
articulo 118 del III CG no deben dar lugar a /az devolucidn y que esta logica debe aplicarse
también a los conflictos armados no internacionales. Por dltimo, la obligacién de 7o devoluciin
se ve reforzada por el deber de los Estados de respetar y hacer respetar el DIH consagrado
en el articulo 1 comun.

El traslado de personas no debe eludir el DIH aplicable en los conflictos armados no
internacionales. El Derecho aplicable comprenderia las garantfas fundamentales contenidas
en el articulo 3 comun, incluido el trato humano y las prohibiciones contra la toma de rehenes
y contra la imposicion de sentencias sin ofrecer todas las garantias judiciales. Sin embargo,
es probable que estos dltimos se limiten a los juicios manifiestamente injustos, teniendo en
cuenta interpretaciones mas restrictivas de los 6rganos de derechos humanos. En virtud del
DIH, todas las partes en conflicto, incluidas las organizaciones internacionales y los grupos
armados organizados no estatales, deben respetar el principio de no devolucion”. Esto es
pertinente cuando se compara la protecciéon de los migrantes en virtud de otras normas
sectoriales de Derecho internacional. Ademas, el CICR considera que el principio de 7o
devolucion se aplica, independientemente del cruce de una frontera, si el control sobre una
persona se transfiere de una autoridad a otra.

Otra norma pertinente para la circulacién de migrantes es la prohibicion establecida en

> H. OBREGON GIESEKEN, The protection of migrants under international humanitarian law, en International Review of
the Red Cross, 2017, 99 (1), p. 145.
55 Comentatio del CICR sobre el I CG, para. 710 y 713.
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el articulo 17(1) del PA II contra las partes que ordenen el desplazamiento de la poblacion
civil “por razones relacionadas con el conflicto, a menos que la seguridad de los civiles
involucrados o razones militares imperiosas asf lo exijan”. Se trata también de una norma de
Derecho internacional consuetudinario™. Al igual que en los conflictos armados
internacionales, esta norma es absoluta, aunque sélo abarca el desplazamiento “forzado” ya
sea dentro del pais o a través de las fronteras internacionales, y no debe interpretarse como
prevenciéon del movimiento voluntario. Si se produce un desplazamiento, “se tomaran todas
las medidas posibles para que la poblacién civil pueda ser recibida en condiciones
satisfactorias de alojamiento, higiene, salud, seguridad y nutricién” y que los miembros de
una misma familia no estén separados’’. Como se sefiala en los comentatios a los Protocolos
adicionales y a la regla 132 del DIH consuetudinario, estas condiciones deberfan aplicarse al
desplazamiento propiamente dicho®. Los civiles también tienen derecho al “retorno
voluntario en condiciones de seguridad a sus hogares o lugares de residencia habitual tan
pronto como cesen las razones de su desplazamiento”, incluso si el desplazamiento tuvo
lugar voluntariamente.

Los migrantes que viven o transitan por pafses que experimentan conflictos armados
a menudo se separan de sus familias, desaparecen o mueren. En consecuencia, las normas
del DIH relativas al respeto de la vida familiar™, el mantenimiento o restablecimiento de los
vinculos familiares y el esclarecimiento de la suerte y el paradero de los migrantes
desaparecidos y muertos son especialmente importantes en el contexto de la migracion. En
tal sentido, se prevé que “se adoptaran todas las medidas apropiadas para facilitar la
reagrupacion de las familias temporalmente separadas”™. Y en particular las partes en el
conflicto deben adoptar todas las medidas posibles para dar cuenta de las personas dadas por
desaparecidas como resultado de un conflicto armado y proporcionar a los familiares de las
personas desaparecidas toda la informacion de que dispongan sobre su suerte.”’ Cabe sefialar
que las normas sobre la contabilizaciéon de las personas desaparecidas y el restablecimiento
del contacto entre familiares pueden seguir aplicindose después del final de un conflicto
armado.

6. Conclusiones

El DIH contiene normas relativas a la circulacién y desplazamiento de migrantes en
conflictos armados internacionales y no internacionales. Cuando las personas son
desplazadas, ya sea voluntaria o involuntariamente, en relacién con un conflicto armado,
algunas normas seguiran aplicindose mas alld del final del conflicto armado hasta que se
hayan haber podido regresar en condiciones de seguridad a sus hogares o lugares de

56 HEstudio de Detecho consuetudinario del CICR, tegla 129, en https://ihl-databases.icrc.org/en/customary-
ihl/v1/rule129.

57 PA 1I, atticulo 17(1); Estudio de derecho consuetudinario del CICR, regla 132, en https://ihl-
databases.icrc.otg/en/customary-ihl/v1/rule132.

58 Bstudio de detecho consuetudinario del CICR, regla 132, en https://ihl-databases.icrc.org/en/customary-
ihl/v1/rule132.

59 Véase la regla 105 en en https://ihl-databases.icrc.org/en/ customary-ihl/v1/rule105.

%0 PA 11, articulo 4(3)(b); Estudio de derecho consuetudinario del CICR, comentario sobre la regla 132, en
https:/ /ihl-databases.ictc.org/en/customary-ihl/v1/rule132.

01 Véase la regla 117 en https://ihl-databases.icrc.org/en/customary-ihl/v1/rulel17.
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residencia habitual, si asi lo desean. No obstante, es posible que se limite el derecho de
retorno de los migrantes desplazados de un pais que no es el suyo, en particular si su situacion
en dicho pais era irregular. En cualquier caso, los Estados siguen teniendo obligaciones con
respecto a los migrantes basadas en su Derecho interno, asi como en el DIDH y el Derecho
Internacional de los refugiados, segtin corresponda®. Es importante destacar que el DIH, el
DIDH vy el Derecho Internacional de los refugiados proporcionan proteccion
complementaria, incluso contra la devolucion, a los migrantes en situaciones de conflicto
armado. Una cuestién importante al considerar la proteccion de los migrantes en virtud del
DIH — incluidas las normas que regulan su circulacion — es cémo interactia este cuerpo
normativo con otras ramas del Derecho Internacional que son de aplicacién a este mismo
contexto.

Del analisis realizado en este trabajo toma es posible concluir que todos los migrantes,
en el marco del DIH, estan protegidos contra los efectos de los hostilidades y deben ser
tratados humanamente con arreglo a las normas generales relativas a la protecciéon de
poblacién civil en el DIH. Cuando reciben consideracién de personas protegidas, todos los
migrantes, incluidos los refugiados y los apatridas, también tienen derecho a todo el espectro
de protecciéon proporcionado por el IV CG. Por ultimo, los migrantes considerados
“refugiados” en virtud de la CG IV se benefician de una proteccion especifica en virtud del
articulo 44 de 1a IV CG cuando se encuentran en el territorio de una parte en conflicto o del
articulo 70, apartado 2, de 1a IV CG cuando se encuentren en territorio ocupado por su pais
de origen.

En suma, el respeto del Derecho Internacional Humanitario puede contribuir a
prevenir y minimizar las enormes dificultades que los migrantes experimentan cuando se ven
atrapados en una situaciéon de conflicto armado, aunque la funcién del DIH va mas alla de su
funcién preventiva. Para los migrantes que se desplazan por rutas migratorias o que llegan a
lugares de destino marcadas por los conflictos armados, el DIH proporciona una importante
proteccion juridica y ayuda a colmar las lagunas de proteccion y asistencia.

ABSTRACT: The rights of migrants in situations of armed conflict: areas of protection under international
humanitarian law

Armed conflicts inevitably cause displacement of persons. Displaced persons or
persons in transit include migrants who have left their countries of origin or habitual
residence, whether by force or voluntarily. This article will examine the protection under
International Humanitarian Law (IHL) of migrants in situations of international armed
conflict with a focus on the different categories into which migrants may fall under the
applicable provisions. It will also examine the protection under international humanitarian
law of migrants in situations of internal armed conflict. Reference will also be made to certain
issues raised by the application of IHL to the movement and circulation of migrants, which
are of particular relevance to migration, in particular those related to the movement of
migrants through countries in armed conflict.

62 H. OBREGON GIESEKEN, The protection of migrants under international humanitarian law, en International Review of
the Red Cross, 2017, 99(I), p. 147.
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SOMMAIRE : 1. Introduction. — 2. La protection de I'enfance : De I'enfant travailleur a 'enfant migrant. — 2.1 la
protection de I'enfant dans le droit international. — 2.2 L’émergence du mineur non accompagné. — 3.
La protection de l'enfant dans le droit européen. 3.1 La protection de Penfant dans le droit
communautaire. — 3.2 La protection de 'enfant dans le Conseil de ’'Europe — 4. La visibilité du « mineur
non accompagné » dans le droit européen. — 5. Conclusion.

1. Introduction

La Déclaration universelle des droits de 'THomme commence son préambule par la
reconnaissance de la dignité humaine. Dans son premier article, annonce que tous les étres
humains naissent libres et égaux en dignité et en droit. Effectivement, c’est cette dignité qui
porte des personnes a quitter leurs pays et se séparer de leurs familles pour chercher un avenir
meilleur et pour jouir de cette dignité, quand bien méme elles doivent parcourir des milliers
de kilometres pour affronter I'inconnu.

Nous devons admettre que la migration n’est aucunement un phénomene récent qui a
eu lieu avec lindustrialisation des pays convoités par les migrants. Incontestablement,
I’homme par nature cherche a découvrir autres lieux que le sien et, particulicrement, a aspirer
a une vie meilleure. Chose qui a été prouvée tout au long de I’histoire humaine. De surcroit,
la rencontre des diverses civilisations distantes 'une de I'autre par des milliers de kilometres
et séparées par des océans et des mers, lui est profondément reconnaissante.

Actuellement, outre le facteur principal qui améne les gens a immigrer, nous comptons
d’autres lors bien qu’ils passent quasiment imperceptibles. A tire d’exemple, des raisons
politiques, artistiques ou méme étre emporté rien que par leur passion envers un pays, une
ville voire une personne. Subséquemment, la migration des personnes adultes n’est nullement
un phénomene inoui. Toutefois, ce qu’est en mesure d’attirer P'attention de toutes les
catégories et les classes de la société internationale et susciter leurs préoccupations est celle
des enfants.

*Chercheuse postdoctorale dans le cadre du Plan Andalou de Recherche Développement et Innovation 2021
(PAIDI) au sein de la section du Droit International et Relations internationales du Département du Droit
Public et européen commun a 'Université de Jaén.
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Certes, des enfants ou des mineurs, pour plus de précision, non accompagnés (MNA),
cotoient des adultes inconnus et suivent leurs chemins tout au long de leurs périls transitions
pour atteindre leur Eldorado sans étre accompagnés par leurs familles ou un tuteur 1égal. Un
nombre croissant des MNA qui tentent de franchir le mur qui sépare le Mexique des Frtats-
Unis d’Amérique, qui prennent des petits bateaux, un pneumatique de camion, glisser sous
une remorque du transport international par route, se mettre dans le capot d’une voiture
traversent le détroit de Gibraltar, Ia Mer d’Alboran ou la Mer Tyrrhénien, pour mettre les
pieds sur le continent européen. Fgalement, traverser des pays et des pays afin de franchir
les Fitats européens qui assument la tiche de « brise-migrant » non réglementaire. De la
sorte, le phénomene de la migration des enfants non accompagnés n’est plus un fait
sporadique, mais un scénario de plus en plus familier. Tenant par exemple, en 2016 plus de
10 000 enfants réfugiés et migrants non accompagnés auraient disparu en Europe'. En 2020,
13 600 demandeurs d’asile dans I'UE étaient des MNA? et ce chiffre passe 2 166 760 en 2021°.

A la lumiére de ce qui précede, il est indubitable que la société internationale est
confrontée a trois dilemmes en un, a savoir Mineur, étranger et migrant. Dans cet état de
chose, il serait impératif de se demander si ces MNA, en tant que composant vulnérable de
la société, bénéficient d’une protection proportionnelle a 'ampleur du probleme dans un
cadre juridique global et par la suite régional.

Afin de trouver une réponse a travers cette étude, la protection de Penfant en général
et par la suite de 'enfant migrant sera abordée dans le cadre du Droit international. En ce
qui concerne le cadre juridique régional, c’est le Droit européen pour la protection de I'enfant
qui fera I'objet d’étude de la troisieme section pour, postérieurement, aborder le cas de
I’enfant migrant.

2. La protection de l'enfance: De lenfant travaillenr a I'enfant migrant
2.1. La protection de I'enfant dans le Droit international

Lorsque la question relative a 'enfant est abordée, sous-entendu, elle englobe toutes
les créatures sans aucune discrimination. Incontestablement, les circonstances changent aussi
bien dans le temps que dans ’espace. 1l s’avere qu’a ’époque ou le concept de leur protection
impérative commence a fleurir, le contexte était différent de ce qu’est envisagé, depuis les
années quatre-vingt du XX siecle, et d’une approche multidisciplinaire. Effectivement, la
protection de enfant trouve ses racines dans le statut de I'enfant travailleur.

Nous pensons qu’il serait intéressant, dans le cadre de ce travail, de faire appel a
Phistoire, pour examiner la genése de la protection de 'enfant dans le Droit international. A
cette fin, la consultation du document du Haut-Commissariat des Nations Unies aux droits
de ’homme sur I'histoire législative de la convention sur le droit des enfants*, constitue une
ressource considérable.

I Cest ce qui a été annoncé par Mr. Briand Donald, un responsable d’Europol. Pour plus d’informations lire
Particle sut: https://n9.cl/wiGpn. Consulté le 16 mars 2023.

2Informations obtenues d’Eurostat. Pour plus de détails voir article sur https://n9.cl/3yrbv. Consulté le 16
mars 2023

3 Les données en détail sont disponibles sur https://n9.cl/6qudq. Consulté le 16 mars 2023.

* OHCHR, Legislative History of the Convention on the rights of the child. New York and Geneva, 2007 Disponible sur
https://n9.cl/g7upg . Consulté le 16 mars 2023.
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En fait, les tentatives visant a établir des normes minimales pour la protection des
enfants sont antérieures de plus d'une décennie a la Société des Nations®. Vers le milieu du
XIX siecle, ce sont les conditions du travail des enfants qui ont donné I'alerte’ sur la nécessité
d'une action urgente pour protéger les enfants en pleine révolution industrielle’”. Rappelant
l'ere victorienne, la révolution industrielle s'est accélérée et des milliers d'usines ont vu le jour
dans tout le pays sans que des lois sur le fonctionnement des usines n'aient été adoptées,
pour la simple raison qu'elles n'existaient pas. L'une des pires caractéristiques de cette
nouvelle ére industrielle est peut-étre l'utilisation de tres jeunes enfants pour travailler
pendant de trés longues heures. I'adoption de la Act Factury 1833°, met accent sur le travail
des enfants. Tout d'abord, le terme "personne" de moins de 18 ans a été utilisé pour interdire
le travail de nuit et le travail de plus de 12 heures par jour ; plus tard, le terme "enfant" a été
utilisé pour interdire le travail des enfants de moins de 9 ans. De méme, la limitation du
travail 2 9 heures pour les enfants de moins de 11-13 ans et, en outre, le droit a la scolarisation.

La France, quant a elle, a adopté sa premicre loi délimitant le travail des enfants le 22
mars 1841. Elle a fixé 'age minimum a 8 ans et limité la journée du travail a 8 heures pour
les enfants de 8 a 12 ans et 12 heures pour ceux de 12 a 16 ans. L’age minimum est porté a
12 ans avec une journée limitée a 6 heures et a 12 heures pour les enfants de 13 a 16 ans par
la faveur de la loi du 18 mai 1874, dite loi Joubert’.Avec la généralisation de I'enseignement
primaire grace aux lois Ferry de 1881 et de 1882 sur I’école gratuite et obligatoire, le nombre
d’enfants dans les champs du travail diminue.

Toutefois, 'adoption de ces lois n’a pas signifié la fin du travail des enfants, ni 'arrét
de la maltraitance des enfants du jour au lendemain'. Néanmoins, un mouvement d'opinion
s'est mis en place, qui a conduit au premier travail d'investigation dans ce domaine, suivi
d'enquétes journalistiques. En outre, de nombreux romans ont été publiés, décrivant la
condition épouvantable des enfants travailleurs'".

Pour en revenir a I'essence de cette section, qui fait référence a l'internationalisation de
la protection de l'enfance, celle-ci est largement due a I'émergence de différents acteurs au
sein de la société internationale. D'une part, la création d'organisations non
gouvernementales (ONG) fortement engagées en faveur des enfants et, d'autre part, la
création d'organisations internationales dotées de structures permanentes qui intégrent la
protection de 'enfance dans leurs engagements internationaux'’. Dans ce contexte, la
Conférence de la Paix qui a donné naissance a la Société des Nations (SDN) en 1919 peut
étre considérée comme le flambeau qui a éclairé la voie de la protection de I'enfance. En

> Idem, p. 3.

© V. STENGER, Les droits de enfant ont 100 ans. In Genéve Monde. 2023 Disponible sur: https://n9.cl/1b85w.
Consulté le 16 mars 2023.

711 s’agit d’'une époque ou filles et garcons travaillaient dans les mines, le textile, la verrerie, 'industrie
métallurgique et le batiment. Ils étaient punis en cas d’erreur, s’ils arrivaient en retard. Dans ce dernier cas,
c’était prévu une lourde amende ou bien cela allait a extréme par un chitiment corporel

8Act to regulate the Labour of Children and young Persons in the Mills and Factories of the United Kingdom.
29th Angnst 1833. Disponible sut: https://n9.cl/xy2nk. Consulté le 16 mars 2023.

? Pour plus d’information lire: https://n9.cl/kpqx9. Consulté le 16 mars 2023.

0V, STENGER, Les Droits de l'enfant ont 100 ans. Disponible sut https://n9.cl/1b85w. 2023. Consulté le 17 mars
2023.

1 Dans le cas du Royaume-Uni, il s’agit David Copperfield (1850) de Charl Dickens. En France, Cosette dans Les
Misérables (1862) de Victor Hugo.

12 J. DROUX, L 'enfance et la jeunesse : une cause an canr des mécanismes circnlatoires de la Société des Nations (1919-1939),
in R. HOFSTETTER, J. DROUX (Eds.), Globalisation des mondes de ['éducation : Circulation, connexions, réfractions
(XIXe et XXe siécles), Canada, 2015. Doi : 10.4000/books.pur.90025.
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effet, la Société des Nations a créé un Comité pour la protection de 'enfance (CPE), qui a
nourri la reconnaissance internationale d'une cause identifiée comme prioritaire et qui n'était
autre que la protection des enfants et des jeunes. Entre 1925, date de sa premicre session, et
1937, date a laquelle il a cessé ses activités, le CPE a fonctionné comme une claring
honse, chargée d’évaluer les meilleurs dispositifs en matiére de politique de ’enfance®. Sous
les auspices de la méme conférence, 'Organisation internationale du travail (OIT) a
également été créée. L’OIT a rapidement adopté des conventions pour la protection des
enfants, telles que la convention sur la durée du travail (industrie)1919' | la convention sur
le travail de nuit des enfants(industrie)1919". Et plus tard la convention sur ’Age minimum
(1973)'° qui sera renforcer para la Convention sur les pires formes de travail des enfants
(1999)", visant I'interdiction et ’élimination immédiate de toute forme de travail susceptible
de compromettre la santé, la sécurité ou la moralité des enfants.

Quant au r6le des ONGs, C’est a Save the Children Fun'®, créée a un peu plus d’un mois
avant la SDN, que revient le mérite d'avoir inscrit les principes des droits de 'enfant dans
leur dimension internationale. En 1920, cette association s’organise et se structure sous
l'égide de I’'Union Internationale de Secours aux Enfants (UISE) a Geneéve, avec le soutien
du Comité International de la Croix-Rouge (CICR). Décidée a conjuguer ses efforts a
’avantage de la protection des enfants, UISE adopte le 23 février 1923, lors de son 4™
Congres général, la premiére Déclaration'’ des droits de 'enfant, qui sera ratifié le 28 février
1924 par le V'™ Congres général®. En cinq simple articles, rédigés dans un langage
élémentaire loin d’étre des normes juridique®, envoyée a la SDN, elle sera adoptée sous le
nom de la Déclaration de Geneéve le 26 septembre 1924, [’événement de ce jour reste
historique, étant donné que pour la premicre fois, des Droits spécifiques aux enfants sont
reconnus. I’Assemblée générale (AG)de la SDN, approuve a nouveau ladite Déclaration en

B]. DROUX, La tectonigue des canses humanitaires : concurrences et collaborations antonr dn Comité de protection de l'enfance
de  la  Société  des  Nations  (1880-1940), in Relations  internationales, 2012, 151,  77-
90. https://doi.org/10.3917/1i.151.0077.

4 Ta convention est disponible sur https://n9.cl/b8xdq. Consulté le 16 mars 2023.

15 Ta convention est disponible sur https://n9.cl/wovwl. Consulté le 16 mars 2023.

16 En fait, d’autres conventions sectorielles relatives a I’age minimum de travail ont été adoptées. Par contre,
celle-ci englobe tous les secteurs de travail tel quil énoncé dans son art.3 1. « L’dge minimum d'admission a
tout type d’emploi ou de travail qui, par sa nature ou les conditions dans lesquelles il s’exerce, est susceptible
de compromettre la santé, la sécurité ou la moralité des adolescents ne devra pas étre inférieur a dix-huit ans ».
17 1a convention est disponible sur https://n9.cl/k818t. Consulté le 16 mars 2023

18 Crée le 19 mai 1919 en Grande-Bretagne par des militants pacifistes, féministes et libéraux. Guidée par deux
sceurs, Dorothy Buxton et Eglantyne Jebb. Cette association organisait des récoltes de don afin de venir en aide
aux enfants victimes de la guetre. Pour en savoir plus voir: https://n9.cl/ytqwh. Consulté le 16 mars 2023.

19 La déclaration fit rédigée par Eglantyne Jebb en 1922, un apres-midi lors de sa présence sur le point culminant
du Mont Saleve de Geneve pour se faire changer les idées. Idew

20 Son contenu est le suivant : « Par la présente Déclaration des Droits de ‘Enfant, dite Déclaration de Geneve,
les hommes et les femmes de toutes les nations, reconnaissant que ’Humanité doit donner a enfant ce qu’elle
a de meilleur, affirment leurs devoirs, en dehors de toute considération de race, de nationalité et de croyance :
1. L’Enfant doit ¢tre mis en mesure de se développer d’une fagon normale, matériellement et spirituellement.
2. L’Enfant qui a faim doit étre nourri, Penfant malade doit étre soigné, I'enfant arriéré doit étre encouraggé,
Ienfant dévoyé doit étre ramené, 'orphelin et 'abandonné doivent étre recueillis et secourus. 3. L’Enfant doit
étre le premier a recevoir des secours en temps de détresse. 4. L’Enfant doit étre mis en mesure de gager sa vie
et doit étre protégé contre toute exploitation. 5. L’Enfant doit étre élevé dans le sentiment que ses meilleures
qualités devront étre mise au service de ses freres. »

21 Déclaration publiée par PTONG Humanium disponible sur https://n9.cl/95y1tk. Consulté le 16 mars 2023.
22 Déclaration disponible sur : https://n9.cl/18jxw. Consulté le 16 mars 2023
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1934, ot les Etats ont fait leurs promesses de transposer ses principes dans leurs normes
internes.

Dans le méme esprit, c’est 'Organisation des Nations Unies (ONU) qui reprend le
flambeau et crée en 19406, au sein de son Assemblée générale, le Fonds international de
secours a 'enfance (UNICEF)”, chargé de défendre les Droits des enfants a travers notre
planéte.”* Ultérieurement, la Déclaration universelle des droits de ’lhomme apporte son grain
de sable a la protection de 'enfant, faisant allusion dans son article 25, au droit des meéres et
des enfants a une aide et a une assistance spéciale et une protection sociale.

Etant inébranlable sur la continuité du chemin de ladite cause, PAGNU, 2 travers la
Déclaration des Droits de "'Enfant™ du 20 novembre 1959, reconnait que la vulnérabilité de
Ienfant requiére une protection particuliere et des soins spécifiques, notamment une
protection juridique appropriée avant et aprés sa naissance.

Le Pacte international relatif aux droits civils et politiques et aux droit économiques,
sociaux et culturels en 1966, a son tour, consacre ses articles 10 ; 12.2.a, 13.3 a plaider en
faveur du respect de Iégalité des droits et a la protection de tous les enfants.

11 attire considérablement I’attention, le fait que dans une large mesure, la promotion
internationale des droits de I'enfant est due au mérite des particuliers et /ou soutenus par
une ONG. C’est encore le cas d’un pédiatre polonais Janusz Korczak® qui met en ceuvre ses
idées sur les droits de 'enfant dans ses deux orphelinats (Dom Sierot, ouvert en 1912, et
Nasz Dom, en 1919). Envisagée de cette manicre, l'organisation de l'orphelinat ressemble a
une république et avec des connotations révolutionnaires. La république des enfants
comprend des assemblées générales présidées par un enfant ; un systeme de récompenses et
de punitions ; un patlement ; un tribunal et un journal. L'objectif de ce systeme est de créer
une pédagogie du respect et d'éduquer a la démocratie et a la participation. Quand il publie
en 1928 son ceuvre intitulé le droit de 'enfant au respect”’, nul ne pouvait concevoir qu’il
ferait 'objet de la Convention International des Droits de I'enfant (CIDE) de 1989, a
proposition de la Pologne en 1978. I’AGNU proclame nonobstant, 1979 comme l'année
internationale de l'enfant.

Apres une dizaine d’années de débats au sein des travaux préparatoires, la CIDE est
adoptée le 20 novembre 1989 a 'unanimité par PAGNU. Jusqu’au moment de rédiger ces
lignes, elle reste la convention internationale la plus largement ratifiée. Depuis, le 20
novembre est célébrée la journée internationale des droits de l'enfant.

2.2. L’émergence de 'enfant migrant non accompagné

23 En fait, le fondateur est le docteur polonais Ludwik Rajchman, I’ancien chef de la section santé de la SDN,
pionnier dans le domaine de la santé publique. Il a introduit un concept révolutionnaire en pédiatrie a 'époque :
la nutrition et les soins maternels devaient étre intégrés a la médecine infantile. Plus d’information disponible
sut : https://n9.cl/bks0q. Consulté le 16 mars 2023.

24 https:/ /n9.cl/kedkp. Consulté le 16 mars 2023.

%5 Le texte intégral publié par la ONG Humanium est disponible sut : https://n9.cl/29xwu. Consulté le 16
mars 2023.

26 Ljre l'atticle disponible sur https://n9.cl/ydtdk. Consulté le 16 mars 2023.

27 1. KORCZAK, Le droit de lenfant au respect, conférences sur les enjeux actuels, Strasbourg, 2010; ID., Le droit de lenfant
au respect: ['béritage, : conférences sur les enjeusc actuels pour lenfance, Strasbourg, 2009.
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Arrivant a ce niveau-la, nous estimons que la protection de I'enfant travailleur et la
promotion des droits de I'enfant, sont garanties loin de tout lapsus. Alors qu’en est-il de
I’enfant migrant ou le mineur non accompagné (MNA) dans le droit international ?

Pour répondre a cette question, il suffit bien évidemment, d’explorer la Convention
internationale sur la protection des droits de tous les travailleurs migrants et des membres de
leur famille de 1990 en vigueur depuis le 1 juillet 2003.

Tout d’abord pour commencer, il serait judicieux de jeter la lumiére sur les personnes
visées par cette convention. Elle concerne a la fois le travailleur et les membres de sa famille.
Conformément a l'article 2.1, par travailleurs migrants, on entend toutes personnes qui vont
exercer, exercent ou ont exercé une activité rémunérée dans un Etat autre que celui dont elles
sont originaires. Autrement dit, l'article fait référence au chef de la famille qui peut étre sous-
entendu homme (mati et /ou pére) ou bien femme (épouse et / ou meére). Au sujet de la
deuxiéme partie, et selon larticle 4, elle désigne les personnes mariées aux travailleurs
migrants ou ayant avec ceux-ci des relations qui, en vertu de la loi applicable, produisent des
effets équivalant au mariage, ainsi que leurs enfants a charge et autres personnes a charge qui
sont reconnues comme membres de la famille en vertu de la législation applicable ou
d'accords bilatéraux ou multilatéraux applicables entre les Etats intéressés. Quant a Particle
12.4, il garantit le droit des parents ou les tuteurs légaux de I'enfant, de leur assurer une
éducation religieuse et morale conformément a leurs propres convictions. En ce qui concerne
le cas présumé de privation de liberté du travailleur migrant, Particle 17.6, prévoit une
prestation d’attention, particulicre aux problémes qui pourraient se poser a leur famille,
notamment au conjoint et aux enfants mineurs, de la part des autorités compétentes de I’Etat
intéressé. La CIDE dans son article 29, n’a pas omis de protéger, le droit de 'enfant du
travailleur migrant a un nom, a 'enregistrement de sa naissance et a une nationalité, ainsi que
le droit fondamental d’acces a I’éducation dans des conditions d’égalité de traitement avec
les ressortissants de I'Fitat concerné. Et ce droit ne doit étre refusé ou limité en raison de la
situation irréguliere concernant le séjour ou l’emploi de 'un ou I'autre de ses parents ou au
sujet de lirrégularité de I'enfant dans I’Etat d’emploi comme il est stipulé dans I’article 30. A
propos de larticle 44.2, celui-ci concerne le droit au regroupement familial des travailleurs
migrants avec leur conjoint marié ou de fait, et évidemment leurs enfants mineurs a charge
et célibataire. A la fin, Pintégration des enfants des travailleurs migrant dans le systéme
d’éducation local, I'enseignement de leur langue maternelle et de leur culture font objet de
Particle 45.2°.3° et 4°.

Il n’est absolument pas étonnant d’apercevoir que cette convention, ne fait aucune
référence au cas des MNA, attendu que le phénomene se fait plus remarquable
postérieurement a son adoption. Quand bien méme, la migration interne des mineurs seuls
était familiere™ .

Nonobstant, la consultation des rapports de I’Organisation Internationale de la
Migration (OIM), serait extrémement utile pour déceler I'existence d’une préoccupation a

28 11 est assez fréquent voir des mineurs, surtout des villages, quittent leurs familles afin de chercher du travail
et pouvoir aider leurs parents. A titre d’exemple, voir. I. M. HASHIM,(2005). Research Report on Children’s
Independent Migration from Northeastern to Central Ghana. Development Research Centre on Migration, Globalisation &
DPoverty Sussex, Brighton, Royaume-Uni. Disponible sur https://n9.cl/bg3d3. Consulté le 19 mars 2023; J. S.
ANARFI, GENT, I. HASHIM, V. IVERSEN, S. KHAIR, S. KWANKYE, C. A. TAGOE, D. THORSEN, A.WHITEHEAD.
Voices of Child Migrants “A Better Understanding of How Life Is”, Development Research Centre on Migration,
Globalisation & Poverty Sussex, Brighton, Royaume-Uni. Disponible sur https://n9.cl/jluza6. Consulté le 19
mars 2023.
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I’égard de ce phénomene au sein de cette organisation. Les rapports accessibles sont ceux
réalisés entre 2008 et 2021. La consultation du premier rapport, révele une préoccupation et
des données ciblant plut6t la migration interne®. Cependant, c’est dans la partie intitulée
« Terminologie de la migration »” que le mineur non accompagné apparait sous définition
de personne n’ayant pas atteint 'age de la majorité et se déplagant sans étre accompagnée
d’un parent, d’un tuteur ou de tout autre adulte qui, en vertu de la loi ou de la coutume, est
responsable d’elle.

S’agissant du rapport de 2010, c’est dans la section 4 sur la migration irréguliere que le
MNA est cité. I y est indiqué qu’a coté des demandeurs d’asile que les MNA rendent le
probléeme de la migration irréguliere de plus en plus complexe. Cela est da au fait que non
seulement la présence de nombreuses voies menant a lirrégularité, sinon aussi la difficulté
de distinguer les besoins et les droits des différentes catégories de personnes optant pour le
déplacement sans autorisation’. Toujours dans la méme section, la sous-section 6 portant
sur le renforcement des capacités dans ’Etat du transit vis-a-vis la migration irréguliére, le
rapport met en exergue l'insuffisance de textes législatifs adoptés, de programmes adaptés et
évidemment, ’élaboration de politique cohérente. Egalement, il met 'accent sur la nécessité
de former des fonctionnaires afin d’acquérir un savoir-faire concernant ce dossier et
notamment dans le cas des migrants extrémement vulnérables dont les MNA™.

Relativement au rapport de 2013, il dresse le sondage du bien étre des migrants incluant
les sous-groupes dans la population migrante dont les MNA sans aucune autre particularité™.

Concernant le rapport 2017, il est pertinent de souligner les différents termes utilisés
faisant référence au MNA, les enfants non accompagnés (ENA), les enfants migrants non
accompagnés (EMNA). Dans le cadre de son partenariat avec d’autres organismes, le rapport
signale sa présidence du groupe de travail interinstitutions sur les ENA*. Dans le méme
contexte, et dans le cadre de la lutte contre la traite d’étres humains, I'exploitation et les
mauvais traitements a 'encontre des migrants, met en évidence la mise en ceuvre par 80
bureaux des programmes et projets ciblant particulicrement la protection et I'aide des
EMNA®.

A propos des rapports de 2018 et de 2020, ils sont présentés sous forme de
contributions des chercheurs, traitant le sujet de la migration a partir de différentes approches
sous la direction de ’OIM. Dans le premier, il serait intéressant d’évoquer le chapitre 7 qui
présente des importantes donnés relatives aux MNA afghans et de '’Amérique centrale™.
Quant au second, c’est son chapitre 8", qui captive notre attention du moment qu’il souligne
le danger qui accompagne la migration des MNA.

Touchat le rapport de 2021, 'OIM, et dans le cadre de sa mobilité, met en évidence
I'intensification des efforts déployés pour prendre en considération les droits de ’'homme

2 Voir rapport OIM (2008). Etat de la migration dans le monde 2008. Disponible sur https://n9.cl/cvdal. P.196
Consulté le 19 mars 2023.

30 Idem. p. 554

31 Rapport OIM (2010), Idem, p. 30.

32 Idem, p. 38

33 Rapport OIM (2011), p. 40.

34 Rapport OIM (2017). p. 25.

35 Idem, p. 36. Para.142

36 M. MCAULIFFE, A. KITIMBO, A. M. GOOSSENS, A.K.M. AHSAN, Comprendre les voyages de migration du point de
vite des migrants, in M. ULLAH MCAULIFFE, M. RUHS (dirs. publ.), Fzat de la migration dans le monde 2018, Genéve,
2018.

37]. BHABHA , A. GUY, Les enfants et la migration dangereuse, rapport état de la migration dans le monde 2020.
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dans ses programmes a ’échelle mondiale. Dans ce contexte, elle poursuit I’études des
alternatives a la détention des immigrants qui ont eu lieu en Bosnie-Herzégovine, en Grece,
en Libye et au Kosovo, principalement pour offrir des solutions alternatives au MNAY. Elle
a également soulevé que parmi les 69 migrants, qualifiés de vulnérables, qui ont bénéficié
d’une protection immédiate, personnalisée et durable et une assistance globale directe
figurent des MNA”.

En fin, le dernier rapport de 2022 présente les contributions des chercheurs abordant
la migration sous ses différents angles. Concernant le cas qui nous intéresse, le rapport signale
quenviron 21 000 demandes d’asile individuelles en 2020 ont été déposées par des MNA™.
11 a aussi souligné I'inquiétude suscitée par la décision des autorités malaisiennes d’expulser
ver Myanmar plus de 1 000 migrants dont des MNA*. De méme, il met en relief que parmi
les migrants arrivant en Bosnie-Herzégovine comme zone de transit se trouvent des MNA.
Le rapport recueille des statistiques relatives au nombre de MNA, en provenance du
Honduras, du Guatemala et d’El Salvador durant le premier semestre de 2021. Le chiffre
était de 34 000*. Cependant, qu’en est-il de la situation du MNA au niveau régional ? C’est
ce qu’il fera 'objet de la section suivante et qui présente une approche a I’égard de 'Europe.

3. La protection de lenfant dans le droit enropéen

Il ne sera pas une redondance de rappeler que le cadre juridique européen se rapportant
aux droits de l'enfant, porte sur des mesures existantes aussi bien au niveau national
qu’international. Poursuivant dans la méme direction, ce cadre juridique trouve ses sources
dans le droit primaire, a savoir les traités, les conventions, la législation dérivée et la
jurisprudence, introduites a la fois par le Conseil de I’'Europe (CdE) et par I'Union
Européenne (UE).

L’analyse du cadre en question, révele 'absence d’une unique définition officielle de
I'enfant. Dans ce sens, sa définition varie en fonction du contexte réglementaire. Tenant par
exemple le cas des droits relatifs a la libre circulation des citoyens de 'UE et des membres
de leur famille. I’enfant est défini comme descendant direct qui est agé de moins de vingt-
et-un an ou qui est a charge®. Avec cette définition, ’accent est mis sur la conception
biologique et économique et omettant en conséquence, sa corrélation avec la minorité.

3.1. La protection de l'enfant dans le droit communantaire

La consultation de certains textes législatifs de 'UE, affirme que I'attribution des droits
differe en fonction de I’age des enfants. C’est le cas de la Directive 94/33/CE relative a la

38 Lire le rapport de 'OIM de 2021, p.11.

39 Iden.

40 Lire rapport de OIM de 2022, p 47.

4 Idem, p. 89.

42 Idem, p 109.

43 Ditective 2004/38/CE du Patlement eutopéen et du Conseil du 29 avril 2004 relative au droit des citoyens
de I'Union et des membres de leurs familles de circuler et de séjourner librement sur le territoire des Etats
membtes, modifiant le réglement (CEE) n° 1612/68 et abrogeant les directives 64/221/CEE, 68/360/CEE,
72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/ CEE, 90/365/CEE et 93/96/CEE, JO L
158 du 30.4.2004 et JO L 158 du 29.04.2004, att. 2, para. 2, point c).
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protection des jeunes au travail**. Effectivement, elle régit I'acces des enfants au travail officiel
et les conditions y afférentes dans les Ftats membres de 'UE. Elle établit une distinction
entre les jeunes dans un terme général indiquant toute personne agée de moins de 18 ans, les
adolescents qui incluent tout jeune agé de 15 ans au moins et de moins de 18 ans et par la
suite, il n’est plus soumis a la scolarité obligatoire a temps plein et les enfants visant ainsi,
tout jeune de moins de 15 ans qui lui est interdit 'emploi officiel.

En ce qui concerne certains domaines du droit communautaire, comme la sécurité
sociale, 'immigration et ’éducation et dont 'action de 'UE est complémentaire a celle des
Etats membres, c’est le droit national qui Pemporte pour la détermination de qui est un
enfant, s’adaptant de la sorte a la définition établie par la CIDE.

11 serait judicieux de rappeler que d’un coté, la progression des droits de 'enfant au
sein de PUE prenait un caractére fragmenté et d’un autre, les instruments juridiques tenaient
a protéger les droits de 'enfant dans un contexte d’initiative politique et économique a titre
d’exemple, la protection des consommateurs® et de la libre circulation des personnes®.

Le Traité d’Amsterdam, représente le premier essor relevant de I'UE vers le
développement européen pour les droits de 'enfant"’. Toutefois, le point d’inflexion dans la
mati¢re se démarque par trois jalons.

En premier lieu, par 'adoption de la Charte des droits fondamentaux de 'UE en 2000*
qui prend un caractere juridique sur le méme pied d’égalité que les traités de I'UE. Ladite
Charte est le premier texte en son genre au niveau de 'UE qui englobe des dispositions
précises concernant les droits de 'enfant, particulicrement la reconnaissance du droit des
enfants de suivre gratuitement l'enseignement obligatoire (article 14, paragraphe 2),
I'interdiction de la discrimination en raison notamment de I’age (article 21) et une interdiction
de Pexploitation des enfants par le travail (article 32). Nous pensons qu’il serait important de
mettre Paccent sur Iarticle 24 qui énonce trois principes fondamentaux des droits de 'enfant
a savoir le droit d’exprimer leur opinion librement, en fonction de leur age et leur maturité ;
le droit de prioriser leur intérét supérieur® constitue une considération primotrdiale dans tous
les actes qui les concernent et le droit d’entretenir régulicrement des relations personnelles
et des contacts directs avec leurs deux parents.

En deuxieme lieu, innovation de 'UE, arrivée de la main du Traité de Lisbonne, se
reflete sur la progression des droits de I'enfant dont la protection fait partie des objectifs
généraux de 'UE™ et son inclusion dans une perspective pertinente de sa politique
extérieure’’. Suivant la méme cadence, le traité du fonctionnement de 'UE (TFUE), permet
a 'UE d’adopter des mesures législatives visant la lutte contre exploitation sexuelle et la
traite des humains™. Dans sa communication publiée « Vers une stratégie européenne des
droits de 'enfant » du 4 juillet 2000, l]a Commission signale le caractere urgent d’adopter une
stratégie européenne globale en vue d’accroitre la portée et I'efficacité de 'engagement, pris

44 Directive 94/33/CE du 22 juin 1994 relative 4 la protection des jeunes au travail, JO 1994 L 216, art. 3.

4 Directive 2009/48/CE du Patlement européen et du Conseil du 18 juin 2009 relative a la sécurité des jouets,
JO 2009 L 170, qui met en ceuvre des mesures de sécurité pout les jouets pour enfants.

4 Op. Cit, N.° 43.

47 Larticle K.1 du Titre VI, cite entre autres la lutte contre les crimes contre des enfants.

48 Charte des droits fondamentaux de ’'Union européenne, JO 2012 C 326.

4 Pour lire en détail sur ces intéréts, voir. Haut Commissariat des Nations Unies pour les réfugiés. Directives
du HCR sur la Détermination Formelle de I'Intérét Supérieur de ’'Enfant. HCR. 2008

50 Art. 3 para. 3 du TUE.

1 Art. 3 para. 5 du TUE.

52 Art. 79, para. 2.d) du TFUE.
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par 'UE, d’ceuvrer a améliorer la situation des enfants dans le monde et de faire la preuve,
au plus haut niveau, d’'une réelle volonté politique de garantir que la promotion et la
protection des droits de I'enfant trouvent la place qu’elles méritent sur I’agenda politique
européen™. Dans le méme ordre d’idée, cet engagement aboutit 2 "'adoption de la directive
relative a la lutte contre les abus sexuels et I'exploitation sexuelle des enfants et la
pédopornographie™. Et de la directive au sujet de la prévention de la traite des étres humains
et la lutte contre ce phénomeéne ainsi que la protection des victimes™, qui contiennent au
méme titre des dispositions répondant aux besoins spécifiques des enfants victimes. La
directive établit des normes minimales concernant les droits, le soutien et la protection des
victimes de la criminalité™,

Finalement, la troisiecme étape importante prend une allure stratégique. Initialement,
dans le cadre du programme de coopération extérieure de 'UE et, postérieurement, pour les
questions internes.

Dans ce contexte, le Conseil de 'UE a adopté les « Orientations de 'UE concernant
la promotion et la protection des droits de enfant »”". Egalement la Commission adopte sa
communication intitulée « Une place a part pour les enfants dans l'action extérieure de
I'UE »*, visant a intégrer les droits de ’enfant dans toutes les activités de 'UE avec des Eitats
qui ne sont pas membres. Et trois ans plus tard, elle adopte un programme de 'UE en matiere
de droits de I'enfant, définissant les grandes priorités afin d’élaborer la politique et la
législation relative aux droits de I'enfant dans tous les Etats membres de P'UE” .Suivant la
méme démarche, sa recommandation, sur : « Investir dans 'enfance pour briser le cercle
vicieux de l'inégalité »* est adopté le 20 février de 2013. Elle a pour but de combattre la
pauvreté ; I'exclusion sociale ; promouvoir ’égalité des chances ; prévaloir 'intérét supérieur
de Penfant et d’accorder une attention particuliere aux enfants les plus menacés par la misere
vu leurs vulnérables situations.

De méme, la Directive relative au droit d’accés a un avocat dans le cadre des
procédures pénales et des procédures relatives au mandat d’arrét européen, au droit
d’informer un tiers des la privation de liberté et au droit des personnes privées de liberté de
communiquer avec des tiers et avec les autorités consulaires®’.

53 Déclaration disponible sut https://n9.cl/8b42z. p.7. Consulté le 27 mars 2023.

54 Directive 2011/93/UE, JO 2011 L 335, p.1.

55 Directive 2011/36/UE, JO 2011 L 101, p.1.

50 Directive 2012/29/UE, JO 2012 L 315, p. 57. Conseil de 'UE (2007), Otientations de 'UE concetnant la
promotion et la protection des droits de enfant, Bruxelles, 10 décembre 2007.

57 Conseil de 'UE (2007), Orientations de 'UE concernant la promotion et la protection des droits de 'enfant,
Bruxelles, 10 décembre 2007.

58 Commission européenne (2008), Une place a part pour les enfants dans 'action extérieure de 'UE :
communication de la Commission au Conseil, au Parlement européen, au Comité économique et social et au
Comité des régions, COM (2008) 55 final, Bruxelles, 5 février 2008.

5 Commission européenne (2011), Programme de I'Union européen maticre de droits de lenfant :
communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil, au Comité économique et social
européen et au Comité des régions, COM (2011) 60 final, Bruxelles, 15 février 2011.

0 Recommandation de la Commission du 20 février 2013, JO du 2.3.2013. L 59/5.

o1 Directive 2013/48/UE du Parlement européen et du Conseil du 22 octobre 2013 relative au droit d’acces a
un avocat dans le cadre des procédures pénales et des procédures relatives au mandat d’arrét européen, au droit
d’informer un tiers dés la privation de liberté et au droit des personnes privées de liberté de communiquer avec
des tiers et avec les autorités consulaires JO L 294 du 6.11.2013, p. 1 ss.
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En 2018, le Reglement™ du 28 novembre vient renforcer la protection de Ienfant en
décrivant le cas des enfants qui doivent étre empéchés de voyager prévalant ainsi, son intérét
supérieur (arts. 32,33 et 55).

Ci-apres, il convient de citer le Réglement (2019/1157)% dont le but est de renforcer
les normes de sécurité applicables aux cartes d'identité délivrées par les Ftats membres a leurs
ressortissants et aux documents de séjour délivrés par les Ftats membres aux citoyens de
'Union et aux membres de leur famille lorsqu'ils exercent leur droit a la libre circulation.
Dans son art. 3, le législateur communautaire exempte I'enfant de moins seize ans de
Iobligation de donner leurs empreintes digitales au moment ou ceux de moins de douze ans
peuvent faire de méme et ceux-ci dans le cadre du recueil des données biométriques.

Il n'est pas moins important le Reglement (UE) 2019/1896 qui s’ajoute a la liste des
instruments juridiques de la UE qui ceuvrent pour la protection de 'enfant” (MNA). Les
deux réglements suivants se rapportent a I’établissement des Fonds pour deux différentes
missions. De la sorte, le Reéglement (UE)® (2021/1147), réitére 'engagement de 'UE en
faveur de la protection de 'enfant et le respect de son intérét supérieur en rappelant les acquis
dans la matiére dans le préambule et il évoque également le cas des MNA.

Pour ce qui est du Réglement (UE) 2021/1149%, sur P’établissement de Fonds pour la
sécurité intérieure, son importance pour ce travail réside dans I’accent mis sur le soutien des
mesures de protection de enfant contre son exploitation dans des crimes®, sur attention
particuli¢re a sa protection et assistance des personnes vulnérables dont 'enfant et les MNA,
et ce dans le cadre des actions financées au titre du Fonds® .

Au sujet du Reglement (UE) (2021/2303) relatif 2 ’Agence de 'Union européenne
pour l'asile, et comme il est de coutume, son préambule rappelle le respect de tous les acquis
en faveur de la protection de Penfant. Son article 8, met en relief les formations organisées
par "'Agence de 'UE pour lasile créée en vertu du ce réglement. Ces formations sont
destinées a la fois aux membres de son propre personnel, aux membres du personnel des
administrations et juridictions nationales concernées, et aux membres des autorités nationales
compétentes en maticre d’asile et d’accueil. Parmi les formations visées, nous estimons
intéressant de soulever les questions relatives aux MNA dont I'accent est mis sur l'intérét

02 Réglement (UE) 2018/1862 du Patlement Européen et du Conseil du 28 novembre 2018 sur Iétablissement,
le fonctionnement et utilisation du systeme d’information Schengen (SIS) dans le domaine de la coopération
policiére et de la coopération judiciaire en matiére pénale, modifiant et abrogeant la décision 2007/533/JAI
du Conseil, et abrogeant le réglement (CE) no 1986/2006 du Patlement européen et du Conseil et la décision
2010/261/UE de la Commission. PE/36/2018/REV/1, JO L 312 du 7.12.2018, p. 56 ss.

03 Réglement (UE) 2019/1157 du Patlement européen et du Conseil du 20 juin 2019 relatif au renforcement de
la sécurité des cartes d'identité des citoyens de I'Union et des documents de séjour délivrés aux citoyens de
I'Union et aux membres de leur famille exercant leur droit a la libre circulation (Texte présentant de l'intérét
pout 'EEE.) PE/70/2019/REV/1,JO L 188 du 12.7.2019, p. 67 ss.

4 Reglement (UE) 2019/1896 du Parlement européen et du Conseil du 13 novembre 2019 relatif au corps
européen de garde-frontieres et de garde-cotes et abrogeant les téglements (UE) n° 1052/2013 et (UE)
2016/1624 PE/33/2019/REV/1, JO L 295 du 14.11.2019, p. 1 ss.

5 Reéglement (UE) 2021/1147 du Patlement européen et du Conseil du 7 juillet 2021 établissant le Fonds «
Asile, migration et intégration » PE/56/2021/INIT, JO L 251 du 15.7.2021, p. 1 ss..

6 Reglement (UE) 2021/1149% du Patlement européen et du Conseil du 7 juillet 2021 établissant le Fonds
pout la sécurité intérieure PE/58/2021/INIT, JO L 251 du 15.7.2021, p. 94 ss.

67 Les crimes visés sont, la cybercriminalité, I'exploitation sexuelle, le radicalisme, pédopornographie.

68 Idem, art.4.

 Reéglement (UE) 2021/2303 du Patlement européen et du Conseil du 15 décembre 2021 relatif 4 ’Agence de
I'Union eutopéenne pour l'asile et abrogeant le réglement (UE) no 439/2010 PE/61/2021/REV/1, JO L 468
du 30.12.2021, p. 1 ss.
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supérieur de Penfant™. 1.Agence apporte une assistance opérationnelle et technique aux
Etats membres, en les aidant 2 mettre en place 'ensemble des mécanismes nécessaires a la
sauvegarde des droits de I'enfant et a la protection des enfants, en particulier dans le cas des
MNA"". Avec pour objectif de garantir le respect des principes de PEtat de droit et de droits
fondamentaux, I’Agence adopte un code de conduite applicable a tous les experts de I’équipe
d’appui asile, en accordant une attention particuliere aux MNA.

Finalement, et considérant leurs pertinences pour ce travail, il convient de signaler deux
instruments concernant bien évidemment, lenfant. Il s’agit, tout d’abord, de la
communication de la Commission du 14 mars 2021 concernant la Stratégie de I'UE sur les
droits de 'enfants™. Cette derniére, dans son introduction déclare que chaque enfant en
Europe et dans le monde entier devrait jouir des mémes droits et pouvoir vivre a I’abri des
discriminations, des récriminations ou des intimidations de toutes sortes, tout en mettant
P'accent sur le fait que les droits des enfants sont des droits humains. Et par la suite, la
Recommandation (UE) 2021/1004” du Conseil établissant une garantie européenne pour
Ienfance. Adoptée le 14 juin de 2021 et ayant pour objectif de prévenir et de combattre
I'exclusion sociale en garantissant ’acces des enfants dans le besoin a un ensemble de services
essentiels, contribuant dans le méme temps au respect des droits de enfant en luttant contre
la pauvreté des enfants et en promouvant ’égalité des chances. La recommandation en
question, s’applique aux enfants dans le besoin qui sont les enfants de moins de 18 ans
exposés au risque de pauvreté ou d’exclusion sociale.

3.2. La protection de lenfant dans le Conseil de I'Europe

Tout comme le cas de 'UE, la lecture des instruments juridiques du CdE qui
concernent 'enfant, nous a permis de constater que le terme utilisé, pour se référer a 'enfant,
est adapté de la CIDE. Autrement dit, un enfant est toute personne agée de moins de dix-
huit ans. C’est le cas de l'article 1.1) de la Convention européenne sur I'exercice des droits
des enfants de 1996™ qui vise 2 promouvoir, dans l'intérét supérieur des enfants, leurs droits,
aleur accorder des droits procéduraux et a en faciliter I'exercice en veillant a ce qu'ils puissent,
eux-mémes, ou par l'intermédiaire d'autres personnes ou organes, étre informés et autorisés
a participer aux procédures les intéressant devant une autorité judiciaire. L’article 9.3) de la
Convention sur le cyber criminalité de 20017, bien qu’il utilise le terme mineur.
Conformément a cette Convention, tous les comportements se rapportant a la pornographie
enfantine doivent étre érigés en infractions pénales dans les Ftats parties. Ou encore Particle
2.c) de la Convention sur les relations personnelles concernant les enfants de 2003™ dont
Iobjectif est de définir des principes généraux a appliquer aux décisions relatives aux relations
personnelles et d'établir des mesures de sauvegarde et des garanties appropriées pour assurer
le bon déroulement des visites et le retour immédiat des enfants a l'issue de celles-ci.

1dem, art.8.k).

Udem, art.16.j).

72 Communication de la Commission au Parlement Européen, au Conseil, au Comité Economique et Social
Européen et au Comité des Régions, Stratégie de 'UE sur les droits de 'enfant, COM/2021/142 final.

73 Recommandation (UE) 2021/1004 du Conseil du 14 juin 2021 établissant une garantie européenne pout
Penfance ST/9106/2021/INIT, JO L 223 du 22.6.2021, p. 14 ss.

7+ Convention européenne sur ’exercice des droits des enfants, STCE 160.

75 Convention sur la cybercriminalité, STCE 185

76 Convention sur les relations personnelles concernant les enfants, STCE 192.
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S’agissant de la Convention du CdE sur la lutte contre la traite des étres humains de 20057,
son objectif est de prévenir et combattre la traite des étres humains en garantissant I’égalité
entre les hommes et les femmes et de protéger toutes victimes, son article 4.d) définit 'enfant
comme étant toute personne agée de moins de dix-huit ans. C’est aussi le cas de I'article 3.a)
de la Convention du CdE sur la protection des enfants contre I'exploitation et les abus sexuel
ou la Convention de Lanzarote™® . Cette derniére, dispose que les Etats, en Europe et au-dela,
doivent adopter des dispositions législatives spécifiques et prendre des mesures en vue de
prévenir la violence sexuelle, de protéger les enfants victimes et de poursuivre les
responsables. Dans le méme contexte, I’analyse de la Convention du CdE sur la prévention
etlalutte contre la violence a ’égard des femmes et la violence domestique dite la Convention
d’Istambul de 20117, illustre I'inclusion dans le terme « femme », au niveau de l'article 3.f),
les filles de moins de 18 ans suivant ainsi les autres conventions.

4. La visibilité du phénomene mineur non accompagné dans le droit enropéen

Dans la deuxieme section, nous avons essayé de découvrir si la protection du mineur
non accompagné formait partie de la préoccupation a niveau mondial moyennant les
conventions internationales qui concerne la protection de 'enfant. Dans cette section, c’est
le cas du droit européen qui interpelle notre intérét pour aller de concert avec I'objectif de ce
travail.

Bien évidemment, le phénomeéne de la migration du mineur hors de 'environnement
parental ou familial a ’'Europe a été identifié dés les années 70 du XX siecle. Cependant, son
accru prend place dans les années quatre-vingt-dix et par la suite il prend son essor vers le
début du XXI siécle™. L’exploration des instruments juridiques européens commence par
ceux de 'UE.

Le premier instrument en la matiere est la Résolution du Conseil de 'UE du 26 juin
1997 portant sur les mineurs non accompagnés ressortissants de pays tiers®' composée de six
articles. C’est au 4° paragraphe du préambule ou il est officiellement reconnu I'arrivée des
mineurs ressortissants de pays tiers, entrent et séjournent sur le territoire des Etats membres
sans étre accompagnés d’une personne responsable et sans autorisation. Nonobstant, ce n’est
qu’a partir du paragraphe 5 que I'expression « mineur non accompagné » est introduite et
réitérée dans les paragraphes 6, 7 et 17 ; par la suite elle est officiellement inculquée dans son
article premier, paragraphe 3. Néanmoins, au début il précise que ladite résolution concerne
a la fois les ressortissants de pays tiers agés de moins de dix-huit ans qui entrent sur le
territoire des Ftats membres sans étre accompagnés d’un adulte qui soit responsable d'eux,
de par la loi ou la coutume, et tant qu'ils ne sont pas effectivement pris en charge par une
telle personne, et ceux qui ont été laissés seuls apres étre entrés sur le territoire des Etats

77 Convention sur la lutte contre la traite des étres humains, STCE n° 197, 15 mai 2005 du Conseil de ’'Europe
78 Convention sur la protection des enfants contre I'exploitation et les abus sexuels, STCE n° 201, 25 octobre
2007.

7 Convention du Conseil de 'Europe sur la prévention et la lutte contre la violence a I’égard des femmes et la
violence domestique, STCE 210.

80 Voir le rapport : ’Accueil et la prise en charges des mineurs non accompagnés dans huit pays de I'Union
Européenne. Disponible sur https://n9.cl/unp3c, p. 9. Consulté le 31 mars 2023.

81 Résolution du Conseil du 26 juin 1997 concernant les mineurs non accompagnés ressortissants de pays tiers,
JO n° C 221 du 19/07/1997 p. 23 ss.
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membres. Dans le méme contexte, le paragraphe 3 du méme article précise 'objectif qui n’est
autre que définir les lignes directrices a ’égard du traitement qu’il convient de réserver aux
MNA, particuli¢rement, a trait aux conditions d’accueils, de séjour et de retour, ainsi que, le
déroulement des procédures appliquées a I’égard des demandeurs d’asile. La résolution
stipule dans son article 2 que les Etats membres peuvent non seulement refuser 'accés a leur
territoire aux MNA, notamment s’ils sont dépourvus des documents et autorisations requis,
mais aussi prendre des mesures pour les en empécher. De surcroit, ils doivent rester a la
frontiere jusqu’a ce qu’une décision soit prise concernant, soit leurs admissions soit
d’ordonner leur retour. Pourtant, une certaine flexibilité est notée dans article 3 sur des
garanties minimales qui leur sont applicables. A savoir Iétablissement rapide de leurs
identités, le droit a la protection et aux soins de base nécessaires conformément a la 1égislation
nationale, leur assurer une représentation soit moyennant la tutelle légale, ou la représentation
par une organisation nationale ou autre type de représentation appropriée. Dans le méme
ordre d’idées, cet article leur permet l'accés a la scolarisation s’ils en ont I’age de son
obligation. Finalement, le renvoi des MNA, tel comme il est stipulé dans l'article 5, ne peut
avoir lieu que s'il est avéré que, des son arrivée, il sera accueilli et pris en charge de maniere
appropriée, en fonction des besoins correspondant a son age et a son degré d'autonomie,
soit par ses parents ou d'autres adultes qui s'occuperont de lui, soit par des instances
gouvernementales ou non gouvernementales.

Trois ans apres, la Décision 1/2000%du 31 octobre 2000, dans son article 2 concernant
les conditions du rapprochement et du maintien de la cellule familiale, stipule que ce
rapprochement peut étre établi pour le cas d'un MNA avec le membre de sa famille résidant
légalement dans un Ftat membre, et également dans le cas de demande d’asile par ce dernier,
I'Etat responsable, conformément aux articles 4 2 8 de la convention de Dublin®, est 1a ou
se trouve le pere ou la mere.

L’exploration de la Directive 2001/55/CE du Conseil du 20 juillet 2001**, a permis de
constater 'adoption d’une définition du "mineurs non accompagnés"® et qui sera le terme
officiel utilisé avec un changement infime dans les textes de la UE. Concernant I'objet de
cette Directive, il porte sur les normes minimales pour l'octroi d’une protection temporaire,
que les Etats membres peuvent mettre en ceuvre, dans le respect des droits de 'Homme et
des libertés fondamentales et de leurs obligations en mati¢re de non-refoulement (article 3.2),
et dont les MNA qui sont inclus dans la catégorie des bénéficiaires ayant des besoins
particuliéres (article 13.4). Ces Ftats doivent prendre, dés que possible, des dispositions pour

82 Décision n. 1/2000 du 31 octobre 2000 du comité institué par Iarticle 18 de la convention de Dublin, relative
au transfert de la responsabilité de I'examen des demandes d’asile émanant de membres de la famille
conformément a l’article 3, paragraphe 4, et a I'article 9 de ladite convention, JO L 281 du 7.11.2000, p. 1 ss.

83 Elle n’est plus en vigueur, date de fin de validité : 16/03/2003; remplacé par le Reglement 32003R0343 qui
a été abrogé par le Réglement (UE) n. 604/2013 du Patlement européen et du Conseil du 26 juin 2013
établissant les critéres et mécanismes de détermination de ’Ftat membre responsable de I'examen d’une
demande de protection internationale introduite dans 'un des Etats membres par un ressortissant de pays tiers
ou un apatride (refonte), JO L 180 du 29.6.2013, p. 31 ss.

8¢ Directive 2001/55/CE du Conseil du 20 juillet 2001 relative a des normes minimales pour 'octroi d’une
protection temporaire en cas d’afflux massif de personnes déplacées et a des mesures tendant a assurer un
équilibre entre les efforts consentis par les Etats membres pour accueillir ces personnes et supporter les
conséquences de cet accueil, JO L 212 du 7.8.2001, p. 12 ss.

85 Idem, art. 2.f) « les ressortissants de pays tiers ou apatrides agés de moins de dix-huit ans qui entrent sur le
territoire des Etats membres sans étre accompagnés d'un adulte qui soit responsable d'eux, de par la loi ou la
coutume, et tant qu'ils ne sont pas effectivement pris en charge par une telle personne, ou les mineurs qui ne
sont plus accompagnés aprés leur entrée sur le territoire des Etats membres.
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assurer la présentation nécessaire (article 16) dans des conditions similaires a celles énoncées
dans larticle 3 de la Résolution du Conseil de 1997.

Concernant la Directive 2004/81/CE du Conseil du 29 avril 2004 _elle a pour but de
définir les conditions d’octroi de titres de séjour de durée limitée aux ressortissants de pays
tiers qui coopérent a la lutte contre la traite des étres humains ou contre I'aide a 'immigration
clandestine. Le paragraphe c), de 'article 10 sur les mineurs, fait appel aux dispositions de
Particle 3 de la Résolution du Conseil de 1997. 11 serait opportun de souligner que la définition
du MNA, tout simplement a été introduite au singulier, alors que la précédente s’adressait au
pluriel.

I’étude de la Directive 2008/115/CE du Patlement européen et du Conseil”” nous
apprend l'inclusion d’un nouveau concept. Dans ce sens, elle établit une nouvelle définition
dans son article 3.9) que sont « personnes vulnérables » et dont font partie les MNA.
Toutefois, larticle 10 intitulé « retour et éloignement des MNA » reformule d’une forme
succincte et claire les dispositions de l'article 5 de la Directive de 1997 en évoquant la
considération de I'intérét supérieur de 'enfant.

Arrivant a la Directive 2011/95/UE® dont I'objet est d’établir des normes relatives
aux conditions d’octroi de la protection internationale aux ressortissants des pays tiers, elle
annonce que le MNA peut en bénéficier si, bien évidemment, remplit les critéres listés dans
Particle 9. Quant aux dispositions de I'article 31, elles encadrent les mesures que les Ftats
membres doivent adopter dans le cas de la concession de la protection internationale au
MNA. S’agissant de la définition du MNA, elle a connu une restructuration de la partie visant
le mineur laissé seul une fois arrivé sur le territoire des Etats membres. Cette reformulation,
sera adoptée telle quelle dans toutes les catégories d’actes de la UE qui suivent.

En 2013, le cadre juridique communautaire s’est vu renforcé par un réglement et une
directive a trait au cas des MNA. En ce qui concerne le premier, le Réglement (UE) n°
604/2013% établit les critéres et mécanismes de détermination de I'Eitat membre responsable
de Pexamen d’une demande de protection internationale introduite dans I'un des Frtats
membres par un ressortissant de pays tiers ou un apatride. Son article 6, encadre des garanties
en faveur des mineurs que les Ftats membres doivent prendre en considération et met
Paccent sur la prévalence de lintérét supérieur de Penfant dans toutes les procédures.
Conformément a larticle 8, 'Etat membre responsable de 'examen de la demande est celui
dans lequel un membre de la famille ou les fréres ou sceurs du MNA se trouvent légalement
établis. Dans le cas échéant un proche du MNA résidant dans un autre Etat membre, s’il est
établi que ce proche peut s’occuper de lui, cet Etat est responsable de réunir le MNA et son

86 Directive 2004/81/CE du Conseil du 29 avril 2004 relative au titre de séjour déliveé aux ressortissants de
pays tiers qui sont victimes de la traite des étres humains ou ont fait 'objet d’une aide a I'immigration clandestine
et qui cooperent avec les autorités compétentes, JO L 261 du 6.8.2004, p. 19 ss.

87 Directive 2008/115/CE du Patlement européen et du Conseil du 16 décembre 2008 relative aux normes et
procédures communes applicables dans les Ftats membres au retour des ressortissants de pays tiers en séjour
irrégulier, JO L 348 du 24.12.2008, p. 98 ss.

88 Directive 2011/95/UE du Patlement eutopéen et du Conseil du 13 décembre 2011 concernant les normes
relatives aux conditions que doivent remplir les ressortissants des pays tiers ou les apatrides pour pouvoir
bénéficier d’une protection internationale, 4 un statut uniforme pour les réfugiés ou les personnes pouvant
bénéficier de la protection subsidiaire, et au contenu de cette protection (trefonte), JO L 337 du 20.12.2011, p.
9 ss.

89 Réglement (UE) n °604/2013 du Patlement européen et du Conseil du 26 juin 2013 établissant les critéres et
mécanismes de détermination de I'Etat membre responsable de Iexamen d’une demande de protection
internationale introduite dans I'un des Etats membres par un ressortissant de pays tiers ou un apatride (refonte),
JOL 180 du 29.6.2013, p. 31 ss. Il refonte le Réglement (CE) n® 343/2003, abrogé en vertu de l’article 48.

ISSIN 2284-3531 , (2023), pp. 66-87.



Une réflexcion sur la protection des minenrs non accompagnés a la lumiére du droit international et du droit européen 81

proche. En absence de possibilité sus mentionnées, I’Etat responsable est celui dans lequel la
demande a été introduite.

Pour le cas de la Directive 2013/33/UE", étant une refonte’ visant I’établissement
des normes pour I'accueil des personnes demandant la protection internationale, ce sont les
articles 11 et 24 qui interpellent notre intérét. Le premier concerne le placement en rétention
de personnes vulnérables et de demandeurs d’asile ayant des besoins particuliers en matiére
d’accueil. Son paragraphe 3, souléve que les MNA ne peuvent étre placés en rétention que
dans des circonstances exceptionnelles tout en les séparant des adultes et que leurs libertés
doivent étre une priorité dans les mesures prises par les Etats membres. Aussi, les MNA ne
doivent jamais étre retenus dans des centres pénitentiaires. Enfin, en cas de possibilité, les
héberger dans un centre disposant de personnel et d’installations qui considérent les besoins
des enfants de leurs ages. En relation avec le deuxiéme, son alinéa 1, vise le MNA en général
et met en évidence la nécessité de procurer, aussitot que possible, un représentant™ pour le
MNA qui Passiste et doit assumer sa mission suivant le principe de l'intérét supréme de
enfant. Dans ce sens, et pour le bien-étre de I'enfant et le développement social du mineur”,
le représentant ne peut étre remplacé qu’en cas de nécessité. L’alinéa 2 aborde le cas des
MNA ayant présenté une demande de protection internationale. Ces derniers, doivent étre
placés™ auprés de parents adultes; au sein d’une famille d’accueil ; dans des centres
spécialisés dans ’hébergement des mineurs ou dans d’autres lieux d’hébergement adaptés aux
mineurs. Pour ceux agés de 16 ou plus, si c’est dans leurs intéréts supérieurs, peuvent étre
héberger avec des demandeurs d’asile adultes. Nous considérons que I'alinéa 4, qui aborde la
formation et le perfectionnement adéquats de la personne responsable des mineurs, est
extrémement pertinente. Dans le méme cadre, la Directive 2013/32/UE” dresse les
procédures qui doivent étre suivies dans le cas de la Directive 2013/33/UE objet d’étude de
ce paragraphe. A cet égard, l'article 25 énonce les garanties accordées aux mineurs non
accompagnés visant 'entretien personnel qui tient lieu pour les demandeurs d’asile. De la
sorte, les Etats membres doivent veiller a ce que le MNA soit dument informé et
éventuellement, préparé pour cet entretien. Son consentement ainsi que celui de son
représentant est requis pour 'examen médical afin de déterminer I’age du mineur. Ce dernier
peut refuser de se soumettre a cet examen, chose qui ne doit pas étre considéré exclusivement
comme fondement de rejet de sa demande de protection internationale.

Les deux reglements suivants prennent respectivement un aspect financier et
institutionnel et dans lesquels les MNA sont pris en considération. Le premier, c’est le
Réglement (UE) 2021/1147” dont le but est ’établissement du Fonds « Asile, migration et

Directive 2013/33/UE du Patlement européen et du Conseil du 26 juin 2013 établissant des normes pour
P’accueil des personnes demandant la protection internationale (refonte), JO L 180 du 29.6.2013, pp. 96-116.

91 Elle vient refonter la Directive 2003/9/CE du Conseil du 27 janvier 2003 qui a été dérogé le 20 juillet 2015.
92 Toutes personnes ou organisation qui peut et susceptible d’entrer en conflit avec les intéréts du MNA sont
exclus de la possibilité de devenir représentants.

93 Voir le paragraphe 2 de l'article 23 qui cite les facteurs a considérer pour I’évaluation de P'intérét supérieur de
Penfant.

9 Cela doit avoir lieu a partir de la date a laquelle ils sont admis sur le territoire jusqu’a celle a laquelle ils doivent
quitter le territoire de I’Etat membre dans lequel la demande de protection internationale a été présentée ou est
examinée.

% Directive 2013/32/UE du Patlement européen et du Conseil du 26 juin 2013 relative a des procédures
communes pout l'octroi et le retrait de la protection internationale qui refonte celle de 2005/85/CE.

% Reéglement (UE) 2021/1147 du Patlement européen et du Conseil du 7 juillet 2021 établissant le Fonds «Asile,
migration et intégration » PE/56/2021/INIT, JO L 251 du 15.7.2021, p. 1 ss.
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intégration » pour la période entre le premier janvier 2021 et le 31 décembre 2027. 11 fixe ses
objectifs et arréte le budget pour cette période, ainsi que les formes de financement de
I'Union et les regles relatives a 'octroi d’un tel financement. L’article 3, trace les objectifs du
Fonds dont la contribution a la gestion efficace des flux migratoires et a la mise en ceuvre, au
renforcement et au développement de la politique en maticre d’asile et de la politique
commune en mati¢re d’immigration, conformément aux dispositions pertinentes de I'acquis
de Union et dans le plein respect des obligations internationales de I'Union et des Frtats
membres qui découlent des instruments internationaux auxquels ils font partie. En ce qui
concerne I'intérét porté au MNA, Iarticle 19 sur les ressources destinées a la réinstallation et
a ’admission humanitaire, énonce dans son paragraphe 3, le montant de 14 000 € sont alloués
A 'Etat membre pour chaque personne admise, dans le cadre d’une admission humanitaire,
qui appartient a un ou plusieurs des groupes vulnérables dont les MINA. 1l reste a souligner
que ce reglement va de concert avec la Communication de la Commission au Patlement
européen, au Conseil, au Comité économique et social européen et au Comité des Régions”
du 24 novembre 2020 portant sur le Plan d’action en faveur de I'intégration et de I'inclusion
pour la période 2020-2027. Dans le cadre du plan visant I’éducation et formation, la
Commission encourage les Ftats membres a élaborer des programmes de soutien
spécifiquement adaptés aux MNA qui arrivent a I'age de la scolarité obligatoire et des
programmes spécifiquement axés sur leurs passages a I'age adulte.

Au sujet du Reglement (UE)2021/2303%, il crée une Agence de 'Union européenne
pour I'asile et qui remplace le Bureau européen d’appui en la matiére™. Parmi les objectifs'”
de ’Agence qui serait opportun de souligner est sa contribution a assurer I'application
efficace et uniforme du droit de I'Union en matiére d’asile dans les Ftats membres d’une
maniere qui respecte pleinement les droits fondamentaux. Egalement, elle alloue la
facilitation et le soutien aux activités des Ftats membres portant sur la mise en ceuvre du
régime d’asile européen commun, y compris en favorisant la convergence dans I’évaluation
des demandes de protection internationale dans 'ensemble de 'Union et en coordonnant et
renforcant la coopération pratique et ’échange d’informations. Quant a son article 5, il stipule
que ’Agence recueille et analyse des informations sur la situation en mati¢re d’asile dans
I’'Union et dans les pays tiers dans la mesure ou cette situation pourrait avoir une incidence
sur 'Union, entre autres, la présence de MNA.

Il ne serait possible de terminer cette section sans s’arréter d’abord, au niveau de la
Communication de la Commission relative au plan d’action en faveur de I'intégration et de
Iinclusion pour la période 2021-2027""" du 24 novembre 2020. En effet, elle encourage les
Etats membres dans la section I, éducation et formation, a élaborer des programmes de
soutien spécifiquement adaptés aux MNA qui arrivent a I’age de la scolarité obligatoire et des
programmes spécifiquement axés sur leurs passages a 'age de majorité. Et dans la section

97 Voir Communication de la Commission au Parlement Européen, au Conseil, au Comité Economique et
Social Européen et au Comité des, Régions Plan d’action en faveur de I'intégration et de Iinclusion pour la
période 2021-2027,COM/2020/758 final.

98 Reglement (UE) 2021/2303 du Patlement européen et du Conseil du 15 décembre 2021 relatif 4 ’Agence de
I'Union eutopéenne pour l'asile et abrogeant le réglement (UE) no 439/2010 PE/61/2021/REV/1, JO L 468
du 30.12.2021, p. 1 ss.

9 Ce bureau a été institué par le Reglement (UE) n. 439/2010.

100Lire article premier, cit. N.°98.

101 Communication de la Commission au Patlement Européen, au Conseil, au Comité Economique et Social
Européen et au Comité des Régions, Plan d’action en faveur de l'intégration et de l'inclusion pour la période
2021-2027, COM/2020/758 final.
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I11, la santé, a former les professionnels de la santé a la gestion de la diversité et aux besoins
de groupes de migrants spécifiques dont les MNA. Et finalement, revenir a la Stratégie de
I’'UE sur les droits de I’enfance'” pour mettre en exergue que la Commission utilise pour la
premier fois, "’'enfant migrant non accompagné" ou bien "'enfant non accompagné" dans
sa stratégie 3'” et 4'"

Dans le cas du CdE, l'exploration de ses actes aboutit a des plans d’action. En
Poccurrence, le plan d’action du CdE sur la protection des personnes vulnérables dans le
contexte des migrations et de I’asile en Europe (2021-2025)'" qui se base sur quatre piliers :
assurer la protection et promouvoir les garanties en identifiant et en réduisant la
vulnérabilité ; garantir 'acces au droit et a la justice ; encourager la participation démocratique
et renforcer linclusion et renforcer la coopération entre les autorités responsables de la
migration et de P’asile dans les Ftats membres du CdE. Dans le cadre du premier pilier, la
section 1.1. « Promouvoir des procédures efficaces de détection de la vulnérabilité et les
garanties qui en découlent »'"°, établit un plan d’action qui touche principalement les MNA.
1l s’agit de Iévaluation de I’dge des mineurs. A ce fait, il s’agit d’élaborer un projet de
mémorandum explicatif et compléter les lignes directrices, y compris celles relatives a
I’évaluation de I’age des mineurs, et mettre au point une action ciblée sur les garanties dans
cette procédure y compris la formation des professionnels concernés. Et également,
d’organiser un échange de bonnes pratiques sur 'application au niveau national des arréts de
la Cour concernant la vulnérabilité des mineurs accompagnés et non accompagnés et I’acces
a I’asile. En ce qui concerne le plier 4, sa section 4.2 « encourager les échanges entre pairs »',
le plan vise l'organisation d’un échange de bonnes pratiques sur I'application au niveau
national des arréts de la Cour concernant la vulnérabilité des mineurs accompagnés et non
accompagnés.

Le deuxieme instrument porte sur la stratégie pour les droits de 'enfant pour la période
de 2022-2027"". Elle se base sur six objectifs stratégiques (OS) précis a deux niveaux : la mise
en ceuvre, avec des objectifs axés sur les normes et instruments en vigueur et la maniere de
renforcer leur application ; I'innovation, avec des objectifs visant a mener de nouvelles
actions et a réaliser des synergies essentielles. Uniquement, seront examinés trois de ces OS
pour cotrespondre a 'essence de ce travail. En I'occutrence, le second OS'” qui vise I'égalité
des chances et I'inclusion sociale pour tous les enfants. Son innovation porte sur les analyses
des nouveaux défis émergés dus a la pandémie de COVID-19 pour les enfants en situation
de vulnérabilité (acces aux soins de santé et tutelle des enfants migrants et des enfants non
accompagnés et séparés de leur famille, rétention, augmentation de la pauvreté, etc.).

102 Cit., n. 72.

103 Stratégie concernant la justice, elle invite les Etats membres 4 promouvoir des stratégies et des programmes
nationaux visant a accélérer la désinstitutionalisation et la transition vers des services de qualité d’aide 4 la famille
et de soins de proximité, y compris en mettant 'accent de fagon appropriée sur la préparation des enfants a la
sortie des structures d’accueil, notamment pour les enfants migrants non accompagnés ; renforcer les systemes
de tutelle pour tous les enfants non accompagnés.

104 11 s’a git de la stratégie sur renforcer les systemes de tutelle pour tous les enfants non accompagnés,
notamment par la participation aux activités du réseau européen de la tutelle.

105 Conseil de ’Europe. Le plan d’action du CdE sur la protection des personnes vulnérables dans le contexte
des migrations et de Iasile en Europe (2021-2025), Conseil de ’Europe, 2021.

106 Idem, p. 10 s.

07 Idem, p. 17.

108 Conseil de ’'Europe, Stratégie du Conseil de 'Europe pour les Droits de L’enfant (2022-2027), 2022.

109 Idem, p. 24.
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Pour ce qui est de quatrieme OS'’, il plaide pour une justice adaptée aux besoins de
tous les enfants. De ce fait, les Etats membres sont invités 4 mettre en ceuvre ses normes
moyennant des actions dont linitiation des analyses et des activités de suivi dans des
domaines dont celui des migrations (mise en ceuvre de la Recommandation intitulée « Un
régime de tutelle efficace pour les enfants non accompagnés et les enfants séparés dans le
contexte de la migration »).

En fin, le sixieme OS'" qui a trait aux droits de enfant dans les situations de crise ou
d’urgence. Son implémentation requiére que les Ftats membres fassent usage d’un ensemble
d’action, a savoir élaborer et promouvoir des normes sur les droits de ’homme des enfants
migrants (en mettant en ceuvre les mesures prévues dans le premier instrument), telles que la
mise en place d’un suivi de la recommandation intitulée « Un régime de tutelle efficace pour
les enfants non accompagnés et les enfants séparés dans le contexte de la migration » ou la
promotion de la prise en charge, familiale ou collective, des MNA.

5. Conclusions

Il n’y a aucun doute qu’au moment de terminer ce travail, des milliers de mineurs non
accompagnés auraient atteint leurs Eldorado quelque part dans le monde, autres milliers
seraient en route et autant seraient en train de penser comment y arriver. Ce phénomene
touche la quasi-totalit¢ du globe. Il convient de noter quun seul MNA pourrait
compromettre au moins trois Etats, 4 savoir le pays d’origine, de transite et d’accueil. Il s’agit,
par conséquent, d'un phénomene a dimension universelle. Il nécessite également une
réflexion pluridisciplinaire. A titre d’exemple, d’un point de vue sociologique, psychologique,
économique, juridique, démographique, anthropologique...etc. Et qui appelle a la
participation de tous les acteurs de la société internationale

Dans la deuxieme section, dans le cadre de I’étude de la protection de I'enfance dans
sa dimension universelle, il a été possible de mettre en exergue que la protection de I'enfant
trouve ses racines dans le phénomene du travail des enfants mineurs. L'image des enfants
travailleurs privés de leur enfance était si répandue qu’il ne pouvait laisser indifférent les plus
sensibles aux conditions du travail précaires et infrahumaines. Leur situation était plus proche
de celle des esclaves que celle des travailleurs. C'est grace a l'initiative de personnes
profondément engagées dans la cause et soutenues par des ONG que des mesures ont été
prises en faveur de la protection des enfants. De plus, la création d'organisations
internationales dotées de structures permanentes a permis de mettre en place un cadre
juridique international pour protéger les enfants a qui I'on a rendu, a juste titre, leur enfance
et leur place dans les écoles.

Quant a la situation des enfants migrants, au XXle siecle, leur visibilité a franchi toutes
les frontieres et leurs problemes sont sus et entendus dans le monde entier. L'enfant
travailleur n'a pas bénéficié d'un tel avantage a son époque. Nonobstant, les acteurs de la
société internationale ont réussi a conjuguer leurs efforts pour assurer une protection
adéquate, a la mesure de I'ampleur des préjudices subis par les enfants a 'époque. Ainsi, les
conventions de I'OIT (1919, 1973 et 1999), la Déclaration des droits de l'enfant ou

10 Tdem, p. 27.
1 dem, p.49.
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Déclaration de Genéve de 1924, la création de PUNICEF, la Déclaration des droits de
Ienfant de 1956, le Pacte international relatif aux droits civils et politiques et aux droits
économiques, sociaux et culturels et la Convention internationale des droits de 'enfant de
1989 ont réussi a établir un cadre juridique au niveau international.

En ce qui concerne lenfant migrant, Iexploration des instruments de droit
international existants a permis de constater la présence, en premier lieu, de la Convention
internationale de 1990 sur la protection des droits de tous les travailleurs migrants et des
membres de leur famille, qui ne fait aucune référence aux MNA. Nous pensons qu'a ’époque,
le phénomene n’existait pas ou plutot n'était pas perceptible. Le rapport sur P'accueil et la
prise en charge des mineurs non accompagnés dans huit pays de I'UE souligne quant a lui
que son existence remonte a pres de deux décennies. Et par la suite, les rapports de 'OIM
dont le contenu relatif aux mineurs non accompagnés se limite a définir le mineur non
accompagné ou a le mentionner dans les cas qui ont fait 'objet du rapport.

11 serait juste de dire que le phénomene de 'enfant migrant non accompagné ou le
mineur non accompagné, attire une attention accrue dans des nombreux rapports'? des
ONG'", des articles'* ou autre. Par conséquent il ne peut point demeurer exclut d’une
protection universelle et géré en dehors d’un cadre international. Il semble que, jusqu’a
présent, aucun mécanisme juridique contraignant n'ait été adopté au niveau mondial pour
traiter la question de ce groupe vulnérable de migrants.

Malgré 'engagement des ONG dans cette cause et les recherches académiques en la
maticre, la protection des MNA n’a pas encore fait 'objet d’une attention particuliére de la
part du droit international pour convenir a une convention internationale établissant des
lignes directrices en la matiere. Il serait légitime de considérer que la CIDE n’est plus le cadre
juridique capable de cerner ce phénomeéne. Si ’"ONU ne parvient pas a réunir les Etats autour
d’une nouvelle convention internationale, le plus approprié serait d’amender de la CIDE afin
de P'adapter a la situation des MNA et d’harmoniser les politiques des Etat vis-a-vis de leur
actuation en la matiére. Dans le cas contraire, nous serons en droit de penser que les Ertats
ne cherchent toujours pas a trouver une solution a ce sujet en raison d’autres intérét qui
prévalent sur un contexte juridique acclimaté a au probléme de ces composants vulnérables
de la société.

En ce qui concerne la protection des MNA dans le droit européen et, plus
particuliecrement, dans le droit de I'UE, le changement d'attitude a I'égard des MNA en pres
d’un quart de siecle, depuis la résolution de 1997, est tout a fait remarquable. Alors qu’a
époque, les Etat membres pouvaient refuser I’accés aux MNA sur leur territoire sils ne
disposaient pas de document ou d’autorisation, voire les laisser a la frontiere tant qu’aucune
décision n'ait été prise, c’est aujourd’hui le principe de non-refoulement et la considération
de I'intérét supérieur du mineur qui prévalent.

112 Voir le rapport du Défenseur des droits de la République frangaise, Les mineurs non accompagnés au regard
du droit, 2020

113 .. LEMASSON, Les mineurs Non Accompagné : état des lienx: et perspectives, in Institut ponr la justice, 2021.

114 T ors de la réalisation de ce travail, il a été possible d’examiner des articles sur les MNA. 1l est possible de
consulter: . L. RONGE, Les «minenrs isolés étrangersy (MIE) deviennent des «minenrs non accompagnésy (MINA) - Que tout
change...pour que rien ne change | in Journal du droit des jennes, 2016 DOI 10.3917/jdj.358.0020; M. BARBA DEL
HORNO, Los menores extranjeros no acompanados como problema: sistema de intervencion y construccion social de una alteridad
exctrema, in Aposta. Revista de Ciencias Sociales, 91, 47-66, 2021, https://n9.cl/iygp0, J. M LOPEZ ULLA, Razones
para una Directiva enropea sobre menores extranjeros no acompanados y juventud migrante, in Revista de Derecho Comunitario
Eurgpeo, (2022). 73, 873-914. Doi: https://doi.org/10.18042/cepc/rdce.73.05.
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Certes, il a été possible d’explorer divers actes de 'UE, émanant des différents auteurs,
qui abordent ou plutot incluent le MNA dans leurs contextes d’une manicre dispersée.
Autrement dit, il a été possible de percevoir I'absence d’un Reglement ou d’une Directive qui
a pour objet, exclusivement, de réglementer le migrant mineur non accompagné. Un
phénomeéne qui est largement présent sur le territoire de 'UE, discuté dans les médiats et fait
objet de travaux de chercheurs, ne peut étre traité comme il est.

Nous considérons que lavis du Comité économique et social européen sur la
protection des mineurs isolés migrants en Europe (CESE)'" est d’une grande importance
pour I’établissement d’une directive en la maticre comme indiqué dans I’Avis. Cependant, le
tallent d’Achille d’une directive est la marge de discrétion laissée aux Ftats membres pour
adopter les moyens qui leur conviennent pour mettre en ceuvre les dispositions d’une
directive. Nous pensons qu’une protection favorable aux MNA et tenant compte du principe
de I'intérét supérieur du mineur ne peut atteindre I'objectif recherché qu’en harmonisant
toutes les procédures entamées, des la localisation du MNA par les autorités compétentes. 11
suffit de considérer la disparité entre les Etats membres en matiére du droit du séjour, de
protection des victimes de traite le cas échéant, de représentation légale et bien sur, de
détermination de I’age pour prononcer sur la question de la minorité.

Le phénomeéne des migrant mineurs non accompagnés ne cesse de croitre partout ou
se trouve leur Eldorado, c’est pour cette raison qu’une protection impérative doit étre une
priorité pour la société internationale. Rappelons qu’un mineur non accompagné quitte son
pays, transite par un ou plusieurs autres pays pour atteindre sa destination. Tous ces pays
concernés doivent assumer leurs responsabilités a leurs égards dans le respect du principe de
I'intérét supérieur du mineur.

ABSTRACT: A reflection on the protection of unaccompanied minors in light of international and
European law

Unaccompanied minor, unaccompanied foreign minor, unaccompanied foreign minor,
or simply UFM, whatever the name which differs from one country to another, the definition
remains common as recognised in Community law. In this case, it is the minor who enters
the territory of the Member States unaccompanied by an adult who is responsible for him or
her, by law or practice in the Member State concerned, and as long as he or she is not
effectively taken into the care of such a person; this expression also covers the minor who
has been left alone after entering the territory of the Member States. The presence of UFMs
in the community-citizen landscape is no longer a sporadic phenomenon. Since the 1990s,
UFMs have been taking every possible route to reach their Eldorado, even though they know
their lives are in danger. Their presence, which is widely noticed, calls for international
organisations, civil society and NGOs to join their efforts and adopt a legal framework to
protect children. it is regrettable to contrast that this is absolutely not the case for UFMs.
This study of reflection on the protection of UFMs in international and European law has
enabled us to highlight the fact that in the former there is an absence of a binding
international legal instrument that allows both the protection of UFMs and a framework for

115 Avis du Comité économique et social européen sur «la protection des mineurs isolés migrants en Europe»
(avis d’inidative), EESC 2020/02281, JO C 429 du 11.12.2020, p. 24-29.
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this phenomenon. It appears that the International Convention on the Rights of the Child
cannot be adapted to the case of UFMs mutatis mutandis. With regard to the second, the
visibility of UFMs in legal texts cannot be underestimated. Nevertheless, the phenomenon is
dealt with in a scattered manner between directives and regulations. Subsequently, there is a
total absence of a legal act governing UFMs in particular, hence the need for a regulation or
a directive to better manage and control this phenomenon. Although in the case of a
directive, as is the case at present, it will help to address a common problem by methods and
means that differ from one country to another, subsequently we see cases where some
countries manage better or worse than others do. In the end, it is the UFMs who suffer the
consequences.
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SUMARIO: 1. Introducion: las relaciones euromediterraneas y la movilidad transfronteriza de personas. — 2. El
marco jutidico. Aproximacién a los acuerdos exteriores entre la Uniéon Europea con Turquia y los Paises
del Magreb. Disposiciones sobre flujo de personas — 2.1. Turquia: de la libre movilidad al control
fronterizo. — 2.2. El Magreb: la migracién un aspecto esencial en su relacion con la Unién Europea — 3.
El principio de igualdad de trato en los acuerdos exteriores: alcance y perspectivas. — 3.1. Aproximacion
a las disposiciones y praxis jurisprudencial. — 3.2. Evolucién actual: clausula szandstill y control eficaz de
los flujos. — 4. A modo de conclusién final.

1. Introduccion: las relaciones enromediterraneas y la movilidad transfronteriza de personas

El flujo de personas entre las dos orillas del Mediterraneo siempre ha sido una cuestion
clave entre la UE y sus vecinos. Desde el Acuerdo de Asociacion con Turquia' y los Acuerdos
de Cooperacién con los pafses del Magreb y del Mashrek®, de los afios sesenta y setenta

* Profesora Titular de Universidad de Derecho internacional privado, Universidad de Cérdoba (Espafia).

1 El Acuerdo por el que se crea una Asociacion entre la Comunidad Econémica Europea y Turquia fue
celebrado, aprobado y confirmado en nombte de la Comunidad mediante Decisién 64/732/CEE del Consejo,
de 23 de diciembre de 1963 (JOCE L n. 217, de 29 de diciembre de 1964, p. 3685; EE 11/vol. 1, p. 18).

2 En relacién a los paises del Magreb: el Acuerdo con la Republica Argelina Democratica y Popular firmado en
Argel se publicé en JOCE L n. 263, p. 2 (EE 11/Vol. 8, p. 70); el Acuerdo con el Reino de Matruecos firmado
en Rabat se publicé en JOCE L n. 264, p. 1 (EE 11/Vol. 9, p. 3); el Acuerdo con la Republica Tunecina firmado
en Tunez se publicé en JOCE L n. 265, p. 1 (EE 11/Vol. 9, p. 121). Todos los acuerdos se firmaron el 25 de
abril de 1976 y se publicaron en JOCE con fecha de 27 de septiembre de 1978. En relacién a los paises del
Mashresq se han suscrito los Acuerdos de Cooperacion entre la Comunidad Econémica Europea y la Republica
Arabe de Egipto (JOCE L n. 266, p. 2; EE 11/Vol. 10, p. 4); y el Reino Hachemita de Jordania (JOCE L n. 268,
p-2; EE 11/Vol. 10, p. 196); y la Republica Atabe Siria (JOCELn.269,p.2; EE 11/Vol. 11, p. 4); y la Republica
Libanesa (JOCE L n. 267, p. 2; EE 11/Vol. 10 p. 107). Estos tltimos Acuerdos han sido firmados el 18 de
enero de 1977, a excepcion del Acuerdo con la Republica Libanesa suscrito el 3 de mayo de ese mismo afio.
Todos los JOCE referidos tienen fecha de 27 de septiembre de 1978.
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respectivamente, hasta la idea de una Uni6n para el Mediterrineo (UpM)® fraguada en el afio
2008, el movimiento de personas por un motivo u otro siempre ha estado presente en la
agenda de los paises signatarios. Ahora bien, este flujo de personas —y la consiguiente
respuesta institucional— es légicamente altamente sensible al devenir de acontecimientos
tanto a nivel nacional como regional que no han dejado de sucederse en esta zona geopolitica
clave. Asi, si en una primera etapa las derruidas economias europeas precisaban mano de
obra y la integracion de trabajadores turcos y magrebies se consideré un elemento crucial, la
crisis del petréleo conllevé un cierre al exterior. Los afios 90 y el impulso dado por la
Conferencia de Barcelona representan una nueva etapa cuya meta es una mayor circulacion
entre los ciudadanos procedentes de los paises del sur de Mediterraneo (PSM) y los Estados
miembros (EEMM). A este devenir hay que unir en este ultimo periodo, una realidad que sin
duda, ha venido a ensombrecer —y redefinir— los relaciones euromediterraneas, la llamada
“crisis migratoria” o “crisis humanitaria en el Mediterraneo”.

Si bien no es el momento, de adentrarnos en el contexto geopolitico y las causas que
han dado lugar a dicha afluencia masiva de personas, considero clave aportar ciertas
pinceladas que nos posicionan para entender las demandas de un lado y otro del
Mediterraneo en cuanto al fenémeno migratorio. En primer lugar, si bien el llamado Mare
nostruz evoca una region que comparte importantes lazos histéricos y culturales de gran
riqueza, No es menos cierto que nos encontramos en lo que muchos han denominado la
mayor brecha a nivel mundial, tanto cultural como econémica. Asi, en el 25 aniversario de la
Cumbre de Barcelona de finales de 2020 se constaté que pese a la cooperacion econémica y
financiera realizada, el PIB per capita se mantiene en una proporcion 1 a 5 entre la UE y sus
socios del sur. Por otra parte, si nos cefiimos a los flujos de personas, a determinadas
realidades estructurales de los PSM tales como el elevado desempleo juvenil, hay que unir la
fuerte presiéon migratoria que reciben desde los paises subsaharianos, asi como Oriente
proximo consecuencia zter alia del cambio climatico, guerras, conflictos armados o
violaciones sistematicas de los Derechos Humanos. Ante tal realidad, no faltan autores como
Attina que cuestionan el calificativo de “crisis” en su sentido de “excepcional”, dado que la
actual presién migratoria hacia la UE habifa sido ya pronosticada hace décadas®. Ademas
como advierte Van Loon, dicha percepcion de afluencia masiva “inesperada”, nos enfrenta
al desafio de una creciente percepcion de hostilidad hacia el migrante que empapa en la
sociedad y en la clase politica europea’.

En el mencionado contexto, el objeto de nuestro estudio es poner en valor el principio
de igualdad de trato que reconocen los acuerdos euromediterraneos en tanto que pieza clave

3 Para un estudio detallado sobre la UpM, vid. inter alia, E. BARBE 1ZUEL, La Unidn por e/ Mediterrdneo: de la
europeizacion de la politica exterior a la descomunitarizacion de la politica mediterranea, en Revista de Derecho Comunitario
Europeo, n. 32,2009, p. 11 ss.; D. BAYON, La Unidn por el Mediterraneo: Al final, una etapa mas en el proceso de Barcelona,
UNISCI Discussion Papers, n. 17, 2008; R. ALIBONI Y F. AMMOR, Under the shadow of Barcelona: From the EMP
to the Unidn for the Mediterranean, Euromesco Paper, n. 77, enero 2009. Un balance reciente sobre su desatrollo,
vid. OCDE (2021), Intégration régionale dans ['Union  pour la Méditerranée: Rapport d'étape, , Patis,
https://doi.otg/10.1787/3a41651e-fr.

4 F. ATTINA, Tackling the migrant wave: EU as a source and manager of crisis, en Revista Espariola de Derecho Internacional,
vol. 70/2, 2018, p. 49 ss., en esp. p. 51.

5 H. VAN LOON, E/ desafio doble de la migracion internacional, en Revista Espariola de Derecho internacional, vol. 68/2,
2016, p. 15 ss., esp. p. 15. Atendiendo a esta percepcion, de De Lucas da un paso mas advirtiendo de otro riesgo
derivado de esa reaccion ante la crisis y es una actuacioén patra una situacién desde la “excepcionalidad” y desde
aqui amparar una merma de derechos o incluso la no garantia de derechos fundamentales de los migrantes, vid.
J. DE LUCAS, Inmigrantes. Del Estado de excepcion al Estado de Derecho, en Ofiati socio-legal series, vol. 1, 2011, n. 3, p.
1ss., enesp. p. 4.
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para garantizar un estatuto juridico del residente legal, y que parece ensombrecido bajo la
crisis humanitaria en el Mediterraneo. Como es sabido, una politica migratoria —con su
consiguiente implementacion legal— debe atender de manera adecuada al control del flujo
asi como a la integracion de la poblaciéon migrante en el nuevo espacio convivencial. En estos
dias la respuesta institucional a nivel de la UE —asi como nacional— en materia migratoria
ante la sensacion de “crisis” imperante esta afectando no solo al control del flujo irregular,
sino también a los derechos basicos del enorme contingente de residentes legales en la UE
originarios de Turquia, del Magreb y otros paises del norte del Mediterraneo.

Desde esta perspectiva, nuestro estudio pivota necesariamente en dos aspectos que
conforman la respuesta tanto ad extram como ad intram de la migraciéon a nivel
euromediterraneo. En primer lugar, se realizard una aproximacién a las relaciones
euromediterraneas a través de los acuerdos firmados entre la UE y los PSM en su actual
encuadre de la UpM, prestando especial atencién a los compromisos de cada una de las partes
en materia de control fronterizo, gestion del flujo y libre movilidad. Y, en segundo lugar, se
atendera al principio de igualdad de trato existente en tales acuerdos en tanto que elemento
clave para la integraciéon —y el reconocimiento de derechos— de la poblacién residente en
la UE procedente de los paises signatarios.

2. Contextualizacion de las relaciones exteriores entre la Unidn Europea con Turquia y los paises del
Magreb. Disposiciones sobre flujo de personas

Desde su génesis la organizacion de integracion regional que hoy se conforma como
la Unién Europea, ha mantenido con terceros paises relaciones que se han materializado a
través de la firma de acuerdos exteriores. Entre el conjunto de acuerdos, unos como paso
previo a una futura adhesion al proceso de integracién europeo, o bien con el fin de garantizar
un intercambio de naturaleza comercial, es preciso destacar, los firmados con Turquia y los
paises del Magreb.

Dada la proximidad geografica y con ello, el flujo de persona provenientes de tales
paises que venfan a suplir la mano de obra necesaria en los EEMM, ab initio los acuerdos
firmados incorporaron en su articulado disposiciones especificas en cuanto a la situacion
juridica de estos colectivos que pasaron a ser residentes en Europa, y cuyo objetivo ultimo
era una equiparacion de derechos en determinados aspectos con los propios nacionales de la
UE. En una siguiente etapa de la relacion entre tales paises de la cuenca sur del Mediterraneo
y la UE, se incorporé el control fronterizo —Ila vigilancia— y la gestion del flujo migratorio
ya no solo de los nacionales propios hacia los pafses miembros de la UE sino también de
todos aquellos — principalmente subsaharianos o de otros paises de la cuenca mediterranea
— que desde sus territorios soberanos fuera de la frontera exterior comun iniciaban su
transcurso hacia Europa. Tras el Tratado de Lisboa y su enfoque holistico de la politica
europea de migracién se da un enfoque integrado, con una dimensioén exterior que implica
necesariamente a los pafses vecinos, y en particular a los PSM°.

¢ Vid. Comunicacién de la Comisiéon “Un didlogo para la migracion, la movilidad y la seguridad con los paises
del Mediterraneo Meridional”, COM (2011) 292 final, de 24 de mayo, vid amplins S. LAVENEX, E. M. UCARER
(Eds.), Migration and the Externaalities of European Integration, Lanham (MD), Lexington, 2002, y C. BOSWELL, The
External Dimension of EU Immigration and Asylum Policy, en International Affairs, vol. 79, 2003, p. 619 ss. M.
TORONDEL LARA, Instrumentos de la UE para la externalizacion de la gestion de la migracion irregular, n. 115, 2021, p. 1
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A lo largo de las mas de cinco décadas de relaciones entre los paises del Magreb y
Turquia con la UE, asistimos en torno al flujo migratorio a una importante evolucion que,
tal como veremos, atiende principalmente a las necesidades europeas existentes en cada
momento historico, y cuya consecuencia inmediata es asimismo un cambio en cuanto a su
alcance personal ya que los destinatarios particulares de tales medidas se extienden mas alla
de los propios nacionales, y con ello las funciones de estos paises se transforma. Si bien la
UE mantiene relaciones a nivel institucional con la mayoria de los paises que conforman la
UpM nos centraremos en Turquia y los paises del Magreb, por dos razones basicas: la
existencia y alcance de unos acuerdos de asociacion inexistentes con otros pafses de la zona
y la presencia de un colectivo mayoritario de migrantes en el territorio UE.

2.1, Turguia: de la libre movilidad al control migratorio

El Acuerdo de Asociacion entre la CEE y Turquia se concluyé en 19637, teniendo
como objetivo fundamental preparar a este pafs para su futura adhesién al proceso de
integracion europeo”. En este contexto, como parte fundamental del proyecto los nacionales
turcos también resultaron directamente afectados en el marco de la instauracién progresiva
de una movilidad hacia los pafses que entonces conformaban la CEE’. Asi, el art. 12 del
Acuerdo establece que “las Partes Contratantes acuerdan basarse en los articulos 48, 49 y 50 del
Tratado CE para llevar a cabo gradualmente, entre ellas, la libre circulacion de trabajadores”. Con el
objetivo de afianzar las relaciones entre el pueblo turco y la CEE mas alla de una simple
cooperacion técnica o comercial, se desarrollaron una serie de disposiciones que
complementaban a modo de implementacién el mencionado Acuerdo CEE-Turqufa. Por un
lado, se firmé un Protocolo Adicional, el 23 de noviembre de 1970, cuyo art. 36 establecia
los plazos para la realizacién gradual de la libre circulacion de trabajadores entre los EEMM
de la Comunidad y la Republica de Turquia'’. Y por otro, el Consejo de Asociacién creado
por el Acuerdo CEE-Turquia adopté un elenco de decisiones basicas en cuanto al status de
los nacionales turcos ya residentes en la Comunidad. Asi, en 1976, se adopté la primera de
ellas, la Decisién 2/76, que se encarga fundamentalmente de posibilitar a los trabajadores
turcos acceder al mercado legal de trabajo de los EEMM, bajo ciertas condiciones, as{ como
de garantizar a los hijos de éstos el derecho a la educacién. Posteriormente, en concreto el
19 de septiembre de 1980, fueron adoptadas la Decisién 1/80 y la Decision 3/80". Por una

ss., en http: www.ieee.es. Los PSM son conscientes de dicha externalizacién y su nuevo papel en sus relaciones
con la UE, vid. N. EL QADIM, Politique migratoire européenne vune du Maroc: contraintes et opportunités, en Politique
Eurgpéenne, 2010/2, n. 31, p. 91 ss., ID., Les politiques migratoires enropéennes: a la recherche d'un imposible compromis?,
en Migrations Société, 2021/4, n. 186, p. 11 ss.

7 Cit. supra. Dicho Acuerdo entré en vigor el 1 de diciembre de 1964.

8 Tal como se desprende de su Preambulo o de distintas disposiciones del Acuerdo, asi su art. 2 o0 en especial
el art. 28.

O Vid. Inter alia, A. OLESTI RAYO, E/ Acuerdo de Asociacion con Turguia y el régimen juridico de los trabajadores de
nacionalidad turca en la Unidn Enropea, in Revista de Derecho Comunitario Europeo, Enero/Junio 2000, n. 7, p. 49 ss.,
en esp. p. 47 ss.

10 El Protocolo Adicional fue aprobado y confirmado en nombre de la Comunidad mediante el Reglamento
(CEE) n. 2760/72 del Consejo, de 19 de diciembre de 1972 (publicado en JOCE L n. 293, de 29 de diciembre
de 1973, p.1; EE 11/vol. 1, p. 213). Este Protocolo entré en vigor el 1 de enero de 1973.

11 Estas Decisiones del Consejo de Asociacion no se encuentran publicadas en el Diario Oficial de las Comunidades
Europeas. No obstante, es posible encontrarlas, en version francesa, en la recopilacion Acuerdo de Asociacion y
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parte, la Decisién 1/80, que vino a mejorar la situacién fijada por la Decisién 1/76, y en
particular el mencionado derecho de acceso al mercado de trabajo tanto para los nacionales
turcos como a sus familiares en el EM donde estuviesen residiendo legalmente. Por otro lado,
la Decisién 3/80 se centra en cuestiones relativas a la seguridad social, siendo su maximo
objetivo la extension a los trabajadores turcos y a sus familiares de las disposiciones existentes
en el orden comunitario.

A partir de la crisis migratoria en el Mediterraneo la relacién entre Turquia y la UE en
cuanto al flujo de personas ha respondido a intereses radicalmente diversos, pasando de
focalizarse dicha accién de los residentes legales turcos a los migrantes irregulares —
cualquiera que fuese su nacionalidad, origen o condicion—. En efecto, tras el conflicto sitio
la gran preocupacion ha sido el control de ese flujo ingente de personas; asi las cosas se firmoé
el Acuerdo migratorio entre la UE y Turquia de 20 de marzo de 2016 cuyo objetivo dltimo
es el control desde Ankara de los flujos humanos en la ruta del Mediterraneo y el Egeo,
evitando el aluvién masivo de refugiados a Grecia. Como contraparte, la UE se comprometia
—junto con una cuantiosa compensacion econémica— a avanzar en la gran aspiracion turca
de la libre movilidad con Europa, permitiendo la entrada de ciudadanos turcos sin visado a
los territorios de los EEMM. Tras 5 afios de vigencia del acuerdo y en las perspectivas de su
renovacion, ambas partes se muestran criticas con el cumplimiento de las obligaciones
asumidas por cada una, a lo que debemos unir las denuncias de las ONG que trabajan en la
zona en cuanto a la falta de garantias para los refugiados y las violaciones sistematicas de
Derechos Humanos'?, que llegan a cuestionar la calificacion de Turquia como “tercer pais
seguro” segtin la definicién de la Directiva sobre procedimientos de asilo".

En este devenir, de las relaciones entre la UE y Turquia, la situacion de los trabajadores
turcos ha sido como minimo “ambigua”", eclipsando no solo las posibilidades de una libre
movilidad hacia los EEMM" sino incluso, tal como veremos, la situacion juridica de aquellos
que residen en la UE. En definitiva, y tal como acertadamente sefiala S. Borbou des Places,

Protocolos CEE-Turquia. 'Y otros textos de base, Luxemburgo: Oficina de Publicaciones Oficiales de las
Comunidades Europeas, 1992.

12 Entre las principales vulneraciones del Acuerdo UE-Turquia: i) expulsiones colecivas prohibidas ex. Art. 4
Protocolo del Convenio Europeo de Derechos Humanos; ii) principio de no devolucién a un pais donde su
vida corra peligro, ex. Art. 33 Convencion de Ginegra; iii) falta de garantias legales en la expulsion tal como
garantiza el art. 12 y 13 de la Directiva de Retorno. Vid. C. FILONL, Los atroces acuerdos migratorios de la UE: ¢l caso
de Turguia y Libia, en www.cadtm.org (consultado 2 de abril de 2023).

13 Art. 38 de la Directiva 2013/32/UE de 26 de junio de 2013, sobte procedimientos comunes para la concesién
o retiradad de la proteccion internacional, DO L 180, de 29 de junio de 2013. 17, Decisién de la Defensora
del Pueblo Europeo en la investigacién conjunta de las reclamaciones 506-509-674-784-927-1381/2016/MHZ
contra la Comisién Europea relativas a la evaluacion del imparto sobre los derechos humanos del Acuerdo UE-
Turquia. Para un estudio sobre el proces de asilo y las garantias de las pruebas vid. V.L. GUTIERREZ CASTILLO,
La proteccion de los derechos humanos como limite a la discrecionalidad estatal en los procesos probatorios de asilo, en G.
ESTEBAN DE LA ROSA (Coord.), Gobernanga multinivel de los movimientos migratorios: retos y perspectivas desde el Derecho,
Madrid, 2023, p. 331 ss.

14 H. BASRI ELMAS, Turquie-Europe, une relation ambigie, Paris, , 1998. Desde esta misma perspectiva, A. INSEL
(dir.), La Turquie et 'Europe, une coopération tumultnense, Paris, 1999.

15 Segtin expresamente establecia el art. 36 del Protocolo Adicional al Acuerdo CEE-Turquia, el 1 de diciembre
de 1980 era el dltimo dia de plazo para la instauracion de la libre circulacion de trabajadores entre los EEMM
y Turquia, sobre el estado de la cuestion, vid. D. HANF, P. DENGLER, L annoncée de la Turquie: les perspectives en
matiere de libre circulation des personnes, en E. LANNON, J. LEBULLENGER, Bruxelles, 2006.
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el devenir de los acontecimientos ha venido a “truncar’ la vocacién europea prevista para los

trabajadores turcos'®.

2.2.  ElMagreb: la migracion un aspecto esencial en su relacion con la UE

Desde su génesis, la CE asi como sus EEMM han mantenido con los paises del Magreb
estrechas relaciones que se han materializado como en el caso de Turquia a través de la firma
de acuerdos exteriores. En concreto, tras los Acuerdos de Cooperacion de finales de los afios
setenta'’, vieron la luz los Acuerdos Euromediterraneos de Asociacion que en su mayotia
entraron en vigor a partir del afio 2000"*. Estos acuerdos l6gicamente con un alcance menor
que en el caso turco, —al no ha /ugara una futura adhesion—, tienen como objetivo establecer
una cooperacion politica, econdémica y social, siendo su gran reto la creacion progresiva de
una zona de libre comercio en el Mediterraneo. En esta interaccion entre el Magreb y la UE
hemos de destacar dos etapas. En primer lugar, aquella representada por los mencionados
Acuerdos Euromediterraneos, y a partir de los afios 2010, en el marco de la Politica Europea
de vecindad (PEV) —y su busqueda de instrumentos mas eficaces de actuaciéon adaptados a
la nueva realidad—. Tal como se esbozara en las siguientes lineas en cada uno de estos
periodos, la dimensién desde la que se aborda el flujo de personas en el Mediterraneo
evoluciona al tiempo que cambia la presion migratoria y el origen de los que llaman a las
puertas de la préspera Europa.

16 S. BARBOU DES PLACES, La Cour de Justice et I'Accord d’Ankara: variations jurisprudentielles sur la vocation européenne
des travaillenrs tnres, en B. BONNET (Dit.), L’Union européenne et la Turquie: Etat des lienx, Bruxelles, 2012, p. 199 ss.
Sobre una aproximacion a la situacion juridica de los trabajadores turcos derivada de los Acuerdos, vid. A.
OLESTI RAYO, ¢it. supra; E. TEZCAN, Le droit du travail et le droit de séjour des travaillenrs tures dans 'Union Européenne
a la lumiére des arvéts récents de la Conr de justice des communantés enropéennes, in Revne Marché Commun Europeén, n. 445,
tévrier 2001, p. 117 ss.

17 Cit. supra.

18 En la actualidad se han firmado 7 Acuerdos Euromediterraneos por los que se crea una Asociacion entre las
Comunidades Europeas y sus Estados miembros, por una parte, y : 1) la Republica de Tunez (firmado en
Bruselas, el 17 de julio de 1995, DO L n. 97, de 30 de abril de 1998); 2) El Reino de Marruecos (firmado en
Bruselas, el 26 de febrero de 1996, DO L n. 70, de 18 de abril de 2000); 3) La Republica Arabe de Egipto
(firmado en Luxemburgo, el 25 de junio de 2001, DO L n. 304, de 30 de septiembre de 2004); 4) La Republica
Libanesa (firmado en Luxemburgo, el 17 de junio de 2002, DO L n. 143 de 30 de mayo de 20006); 5) El Estado
de Israel (firmado en Bruselas, el 20 de noviembre de 1995, DO L n. 147 de 21 de junio de 2000); 5) La
Republica Argelina Democratica y Popular (firmado en Bruselas, el 22 de marzo de 2002, DO L n. 265, de 10
de octubre de 2005); 6) el Reino Hachemita de Jordania (firmado en Brusela, el 24 de noviembre de 1997, DO
L n.129 de 15 de mayo de 2002); 7) mas el Acuerdo Euromediterraneo interino de Asociacion en materia de
comercio y cooperacion entre la Comunidad Europea y la Otganizacion para la Liberacion de Palestina (OLP),
actuando por cuenta de la Autoridad Palestina de Cisjordania y la Franja de Gaza — (DO L n. 187, de 16 de
julio de 1997). Vid. amplius M. ]. TORRAS VIGILL, Los Acuerdos euromediterraneos de asociacion con Marruecos y Trinez,
Una cooperacion adaptada a los nuevos tiempos, Universidad Auténoma de Barcelona, Quaderns de treball, n. 23,
Batcelona, 1997; 1. MARTIN, Asociacion Enromediterranea, onas de libre comercio y desarrollo en los paises del sur del
Mediterraneo, en Anuario juridico y econdmico escurialense, n. 36, 2003, p. 345 ss.; B. MORENO-DODSON, Relanzar la
integracion euromediterranea en tiempos de crisis, en Affear-Ideas, n. 67, 2022, p. 48 ss.

19 Con la PEV también cambian los niveles de cooperacion en la busqueda de una mayor efectividad, de modo
que junto con la multilateralidad en el partenariado UE-Magreb, se prevén nuevos instrumentos basados en un
proceso diferenciado segun los paises asi como la cooperacion bilateral entre Estados. Sobre la conveniencia y
posibilidades de estos marcos de caricter subregional o transversal en los AJI, donde se incluyen las
migraciones, vid. C. ECHEVERRIA JESUS, La cooperaciin en asuntos de justicia e interior y el proceso de Barcelona: un
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En los Acuerdos Euromediterraneos —herederos de los Acuerdos de Cooperacion—
bajo el propodsito central de promover una cooperacion global entre las Partes signatarias a
fin de contribuir al desarrollo socioeconémico del Magreb y favorecer el fortalecimiento de
sus relaciones, estara igualmente presente la situacion juridica de los trabajadores migrantes
residentes en la UE. Si bien con un alcance mas limitado que en el caso de Turquia, su
articulado incorpora igualmente un principio de no discriminacién sobre la base de la
nacionalidad, circunscrito a las condiciones de trabajo y de remuneracion.

A partir del afio 2008 asistimos a una revitalizacion de las relaciones entre la Union
Europa y los paises del Magreb, en torno a la realidad de una UpM y el nuevo impulso a
través de la PEV hacia el Mediterrineo™. En este partenatiado entre la UE y los PSM, gana
protagonismo la gestién del flujo migratorio desde una nueva dimensién: su encuadre en los
Asuntos de Justicia e Interior que — fundamentalmente tras el Tratado de Lisboa — impregnan
las relaciones exteriores conformandose como un elemento vertebrador que dota de
consistencia a ese nuevo espacio euromediterraneo. En este punto, el Espacio de libertad,
seguridad y justicia europeo se liga necesariamente a la Politica Exterior y de Seguridad
Comun considerandose que la seguridad intetior y la exterior resultan inseparables™, y cuya
consecuencia inmediata es la externalizacion de la politica europea de migracion.

En ese nuevo partenariado el sistema a instaurar en cuanto al flujo de personas en el
Mediterraneo responde a una légica sencilla, al menos en su formulacién tedrica: la UE
intentara establecer mecanismos que permitan una movilidad de personas mas fluida entre la
UE y los paises del Magreb, siempre que éstos ultimos colaboren estrechamente para luchar
contra las amenazas a la seguridad y el flujo irregular de inmigrantes. Se instauran asi dos
bases de actuacion en esta colaboracion euromediterranea: un reparto de las cargas y de las
responsabilidades, junto con el principio de diferenciacién y la consiguiente recompensa™.
En el contexto, de un didlogo estructurado sobre «migracion, movilidad y seguridad», la UE
se compromete, a estudiar vias de migracion legal, junto con el desarrollo de politicas de
integracion activas dirigidas a los residentes legales de larga duracion procedentes de estos
paises. Por su parte, los paises del Magreb deben asumir una actuaciéon proactiva en cuanto

balance, UNISCI Discusidn Papers, n. 9, octubre 2005, p. 83 ss.; 1. BLAZQUEZ RODRIGUEZ, La dimension mediterrinea
del Espacio de libertad, seguridad y justicia. Del Proceso de Barcelona a la Unidn Europea por el Mediterraneo, in Revista
Electronica de Estudios Internacionales, n.19, 2010, p. 1 ss.

20 Vid. E. BARBE 1ZUEL, La Unidn por el Mediterraneo: de la europeizacion de la politica exterior a la descomunitarizacion
de la politica mediterranea, en Revista de Derecho Comunitario Enropeo, n. 32, 2009, p. 11 ss.; D. BAYON, La Unidn por
el Mediterraneo: Al final, una etapa mids en el proceso de Barcelona, UNISCI Discussion Papers, n. 17, 2008; R. ALIBONI,
F. AMMOR, Under the shadow of Barcelona: From the EMP to the Unidn for the Mediterranean, Euromesco Paper, n. 77,
enero 2009. D. LINAN NOGUERAS, La Politica exterior de la Unidn Eurgpea en el Mediterrdneo, en J. M. FARAMINAN
GILBERT, V. GUTIERREZ CASTILLO (Coords.), La Conferencia de Algeciras y las Relaciones Internacionales, Ed. Junta
de Andalucia/Fundacién Tres Culturas del Mediterraneo, 2008; A. MORILLAS FERNANDEZ, 1. BLAZQUEZ
RODRIGUEZ, La cogperacion territorial en el Mediterrdneo: la Politica Enropea de 1V ecindad, UNIA, 2009.

21 “Europa en un mundo globalizado. La dimensién exterior de la libertad, seguridad y justicia”, Conclusiones
del Consejo Europeo de Bruselas, 10-11 de diciembre 2009, EUCO 6/90.

22 Sefiala acertadamente A. DRISS que con la PEV existe una evolucién en cuanto a lo que él denomina el
“principio de la condicionalidad”. De modo que en el Proceso de Barcelona, ésta se revelarfa como “negativa
y eficaz”, mientras que en el marco de la PEV “la UE propone una nueva forma de condicionalidad ahora
calificada de positiva, ya que se basa mas en la persuasion y el estimulo que en las sanciones”, A. DRIss, E/
didlogo politica y de seguridad enromediterrineo, en Dossier Med. 2009 Del Proceso de Barcelona a la Unidn por el Mediterraneo,
p. 95, consultable en http:www.iemed.org/anuari/2009.
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a la lucha contra la migracion ilegal junto con el establecimiento de mecanismos eficaces de
retorno, tanto a nivel bilateral como institucional®.

3. Elprincipio de ignaldad de trato en los acuerdos exteriores: alcance y perspectivas

En el actual contexto de las relaciones entre la UE y sus vecinos del Mediterraneo
marcado por la crisis migratoria, parece obviarse —o al menos minimizarse— la situacion
juridica del numeroso colectivo de trabajadores que procedentes del Magreb, asi como de
Turquia, son residentes legales en la UE. No obstante, tanto el Acuerdo de Asociacién con
Turquia como los Acuerdos Euromediterraneos con el Magreb reconocen un principio de
igualdad de trato con los nacionales, dotando asi de un estatuto juridico concreto para estos
trabajadores y sus familiares.

Con caracter previo hemos de advertir que el aludido principio de igualdad de trato no
otorga en ningin caso a los nacionales de tales paises prerrogativas de naturaleza
instrumental que garanticen el primer acceso, su residencia y el ejercicio de actividad
econémica en un EM, sino que se limitan a reconocer derechos de caracter referencial en el
terrotirio del EM donde legalmente residan durante un periodo determinado. A excepcion
de los Acuerdos con los pafses de la Asociacién Europea de Libre Cambio y Suiza™, el
Acuerdo firmado con Turquia constituye el unico acuerdo exterior que alude expresamente
a la realizacion futura de una libre circulacion de trabajadores extranjeros en la UE™; aspecto
que en el caso de Turquia, el TJUE se encargd pronto de interpretar teniendo como resultado
la falta de reconocimiento alguno, ni siquiera en el marco de la asociacion®, —todo ello
aludiendo al caracter programatico de sus disposiciones y al no ser estas de caracter precisas
e incondicionales®’ —.

Asi las cosas, y pese a la promesa de los actores europeos para con sus socios del
Mediterraneo de facilitar la entrada y la residencia, no se han desarrollado aun vias legales
privilegiadas para facilitar el primer acceso con el fin de ejercer una actividad econémica ya

23 En el marco de las relaciones bilaterales Espafia-Marruecos el elemento principal es el Acuerdo de 13 de
febrero de 1992, relativo a la circulacién de personas, el transito y la readmisién de extranjeros entrados
ilegalmente, BOE n. 100, de 25 de abril de 1992. En materia migratoria la labor en el marco del Grupo
Permanente Hispano-Marroqui sobre Migraciones, vid. XX Reunién celebrada en Rabat tras la hoja de ruta
fijada en el encuentro bilateral entre el Presidente del Gobierno de Espafia y el Rey de Marruecos el 7 de abril
de 2022, disponible en www.inclusion.gob.es (consultada el 2 de abril de 2023).

24 Acuerdo sobre el Espacio Econémico Europeo, d 2 de mayo de 1992, firmado entre los Estados Miembros,
por una parte, y los Estados de la Asociacion Europea de Libre Cambio, DO L n. 1, de 3 de enero de 1994;
Acuerdo sobre libre circulacién de personas entre la Comunidad Europea y sus Estados miembros, por una
patte, y la Conferencia Suiza, por otra, DO L n.114, de 30 de abril de 2002.

25 Hl art. 12 del Acuerdo tiene el siguiente tenor: «Las Partes Contratantes acuerdan basarse en los articulos 48,
49y 50 del Tratado constitutivo de la Comunidad para llevar a cabo gradualmente, entre ellas, la libre circulacién
de trabajadoresy. 177. Asimismo art. 36 Protocolo Adicional al Acuerdo CEE-Turquia.

20 En el marco del pensamiento de autores que distinguen la clasica “libre circulacién comunitaria” y la “libre
circulacién de asociacién” en el marco del Acuerdo con Turquia. I7d. C. RUMPF que distingue entre una “grande
libre circulation” y una “petite libre circulation” segin se refiera al cruce de las fronteras exteriores de la Comunidad
o se limite a un libre trdnsito intracomunitario de aquellos trabajadores turcos ya establecidos en la Comunidad
(La libre cirenlation des travailleurs tures et lassociation entre la Communanté enropéenne et la Turguie; De Demirel a Kus en
passant par Sevince, en Actnalités du Droit, 1994, p. 269 ss.).

27 Asunto Dewirel (STJUE de 30 de septiembte de 1987, asunto C-12/86, Meryens Demirel ¢. Stadt (municipio)
Schwdbisch Gmiind, ECLI:EU:C:1987:400, apdo 23). Vid. amplins, A. OLESTI RAYO, cit., supra, p. 57 s.
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sea asalariada o por cuenta propia, asi como en el contexto de la formacién o practicas. Por
tanto, en este sentido a los nacionales turcos y magrebies les es de aplicacién el conjunto de
directivas que reglamentan para todos los nacionales de terceros paises las condiciones de
entrada y el alcance de sus derechos segin el motivo de la estancia®. Sobre su alcance y
requisitos me remito a la numerosa bibliografia existente sobre la materia®.

De este modo, el aludido principio de igualdad de trato del que gozan se refiere a los
llamados “derechos referenciales”, y cuya vocacién es un tratamiento paritario con los
nacionales de los EEMM en aras a garantizar su integracién mediante el reconocimiento de
un conjunto de derechos basicos para el trabajador y los familiares que le acompanan. El
objetivo de este epigrafe es doble, por un lado, acercarnos al alcance del mencionado
principio —resultando clave atender si bien someramente a una jurisprudencia consolidada
del TJUE—, y por otro, advertir del riesgo actual en cuanto a una minoracioén de los mismos
en el contexto de la actual crisis migratoria.

3.1. Aproximacion a las disposiciones y praxis jurisprudencial

En el marco del Acuerdo con Turquia, el art. 37 del Protocolo Adicional reconoce una
igualdad de trato en las condiciones de trabajo y remuneracién®, dando un paso mas hacia
este estatuto privilegiado de los nacionales turcos los articulos 6 y 7 de la Decision 1/80 del
Consejo de Asociacion CEE-Turquia al reconocer una cuestiéon clave en aras a dar
continuidad a la residencia en el EM de acogida: el derecho a la renovacién del permiso de
trabajo y el acceso al mercado laboral de dicho Estado que se gradia segun la duraciéon de la
residencia. Como complemento a tales prerrogativas, la Decisién 3/80 del Consejo de
Asociacion CEE-Turquia tiene como objetivo coordinar los regimenes de la seguridad social
de los EEMM con el fin de que los nacionales turcos que trabajen o hayan trabajado en uno
o varios EEMM disfruten de prestaciones en las ramas tradicionales de la seguridad social;
sus disposiciones evidencian la paridad a la que aspiran con los propios nacionales de los

28 Directiva (UE) 2016/801, de 11 de mayo, telativa a los requisitos de entrada y residencia de los nacionales
de paises terceros con fines de investigacion, estudios, practicas, voluntariado, programas de intercambio de
alumnos o proyectos educativos y colocacion ax pair, DO C n. 132, de 21 de mayo de 2016; Directiva (UE)
2021/1883, de 20 de octubre, relativa a las condiciones de entrada y tesidencia de nacionales de terceros paises
para fines de empleo altamente cualificado y port la que se deroga la Directiva 2009/51/UE, DO L n. 382, de
20 de diciembre de 2020; Directiva 2011/98/UE, de 13 de diciembte, por la que se establece un procedimiento
unico de solicitud de un permiso unico que autoriza a los nacionales de terceros paises a residir y trabajar en el
territorio de un Estado miembro y por la que se establece un conjunto comin de derechos para los trabajadores
de terceros paises que residen legalmente en un Estado miembro, DO L n. 343, de 23 de diciembre de 2001;
Directiva 2014/36/UE, de 26 de febrero, sobre las condiciones de entrada y estancia de nacio- nales de terceros
paises para fines de empleo como trabajadores temporeros (DO L n. 94, de 28 de marzo de 2014) y Directiva
2014/66/UE, de 15 de mayo, relativa a las condiciones de entrada y residen- cia de nacionales de terceros paises
en el marco de traslados intraempresatiales (DO L n. 157, de 27 de mayo de 2014).

2 Vid. inter alia, S. POLL, C. CINELL, Mobility and legal migration in the context of the European Neighbour- hood Policy:
what role for the European Union?, en Revista de Derecho Comunitario Enropeo, 2017, n. 58, p. 979 ss.; M. MOYA
ESCUDERO, U cddigo de derechos para los residentes legales en la Unidn Europea. Un avance en derecho antidiscriminatorio,
en Revista Electronica de Estudios Internacionales, n. 34,2017, p. 1 ss.; 1. LIROLA DELGADO, A. FERNANDEZ LISTE,
La migracion legal en el marco de la Politica comunitaria de inmigracion: de un papel secundario a una protagonismo sobrevenido,
en Revista Internacional de Estudios Migratorios, vol. 6, n. 1, p. 50 ss.; 1. BLAZQUEZ RODRIGUEZ, E/ estatuto juridico
de los nacionales de terceros paises: de la reaccion ante la crisis migratoria a la sinergia necesaria, en Revista Espariola de Derecho
internacional, vol. 72, 2020, p. 27 ss.

30 Viene a complementar esta disposicién el art. 10 de la Decisién 1/80 del Consejo de Asociaciéon CEE-
Turquia, ct. supra.
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EEMM, al remitirse estas fundamentalmente a los Reglamentos UE en la materia (asi el R.
1408/71 relativo a los regimenes relativos a la Seguridad Social)’. Dado el alcance del
Acuerdo de Ankara, comparto la afirmacién de S. Borbou des Places que el objetivo
primigineo de éste es garantizar una integracion real en el EM de acogida y no una simple
migracion profesional™.

Cuando nos referimos a los acuerdos firmados con los paises del Magreb, estos como
ya pusimos de relieve no hacen alusién alguna a la libre movilidad con la UE, limitindose a
instaurar una igualdad de tratamiento en el sector de las condiciones de trabajo, de
remuneracion y de las prestaciones a la seguridad social entre los trabajadores magrebies
empleados en los EEMM vy sus nacionales (Acuerdos Euromediterraneos con Marruecos y
Argelia, arts. 64-65, y con Tunez arts 67-68)™.

Desde la entrada en vigor de los mencionados acuerdos exteriores se ha desarrollado
una prolija jurisprudencia del TJUE en torno al mencionado principio de igualdad de trato
que ha venido a dotar de un contenido especifico el estatuto juridico de los trabajadores
turcos y magrebies residentes en la UE. El punto de partida de esta praxis jurisprudencial
descansa necesariamente en el reconocimiento ab initio del efecto directo del mencionado
principio —sobre la base de estar ante disposiciones con una obligacion clara, concreta y
expresa—". Sin ser nuestro objetivo adentrarnos en esta cuestion que excede el alcance de
estudio, si quisiera realizar un breve recorrido que envidencia una evolucién desde una
exégesis jurisprudencial pro activa al reconocimiento de nuevas prerrogativas a favor de estos
trabajadores y sus familiares, a un conjunto de resoluciones mas recientes de caracter mas
restrictivas al responder a una légica que parece apartarse de la equiparacion en estas materias
con el nacional del EM de acogida.

Ambito de aplicacion personal. En cuanto al alcance personal de esta igualdad de trato hay
varias sentencias claves que vienen a dotar de contenido a los beneficiarios contemplados en
los acuerdos, a saber, “el trabajador” y “los miembros de su familia que residan con ellos”.
La nocién de trabajador, en tanto que beneficiario directo, se acoge a la interpretacion flexible
esgrimida por el Derecho de la UE con respecto a los propios trabajadores nacionales de los
EEMM. Asi, el TJUE ha considerado como trabajador —y por ende beneficiario de un trato
no discriminatario— tanto a aquellos que se encuentran ejerciendo una actividad laboral

31 En la actualidad modificado por el Reglamento (CE) 629/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo de 5
de abril de 2006 por el que se modifica el Reglamento (CEE) 1408/71 del Consejo, telativo a la aplicacién de
los regimenes de seguridad social a los trabajadores por cuenta ajena, a los trabajadores por cuenta propia y a
los miembros de sus familias que se desplazan dentro de la Comunidad, y el Reglamento (CEE) 574/72 del
Consejo, pot el que se establecen las modalidades de aplicacién del Reglamento (CEE) 1408/71 (DO L 114,
de 27 de abril de 2000).

32S. DE BARBOU DES PLACES, ¢ supra, p. 5.

33 El TJCE ha declarado que se estd ante “acuerdos paralelos” donde las afirmaciones esgrimidas en cuanto a
uno de estos Acuerdos son plenamente extrapolables a los restantes. Vid. la sentencia de 5 de abril de 1995,
asunto 103/94, Zoulika Krid ¢ Caisse nationale d'assurance vieillesse des travaillenrs salariés (CNAVTS),
ECLLI:EU:C:1995:97, apdo. 23

34 Vid. inter alia, la citada sentencia Demirel (apdo. 14) y los asuntos Kzzber (STJCE de 31 de enero de 1991,
asunto 18/90, Office national de I'emploi ¢. Bahia Kziber, ECLI:EU:C:1991:306, apdo. 22) o E/-Yassini (STJCE, de 2
de marzo de 1999, asunto 416/96, Nour Eddline El-Yassini ¢. Secretary of State for the Home Department,
ECLLI:EU:C:1999:107, apdo. 31). Asimismo, no podemos obviar otros preceptos como los arts. 12y 13 de la
Decisién 3/80 en los que el TJUUE ha negado dicho efecto directo, »id. asunto 277/94, Taflan-Met y otros c.
Bestunr van de Sociale Verzekeringsbank y O. Akol ¢ Bestuur van de Niewwe Algemene Bedrjfsvereniiging,
ECLLI:EU:C:1996:315. Sobre esta cuestion vid. N. H. TAGARAS, Leffect direct des accords internationaux de la
Communanté, en Cabiers de droit enrgpeén, 1985, p. 15 ss.
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como a los que, bajo determinadas circunstancias, ya no la ejercen. Ad exemplum, se han
calificado como trabajadores a nacionales magrebies ya jubilados tras haber desarrollado su
actividad laboral en la Comunidad (asuntos Kgzber, Hallonzi-Chobo y Bababeneni)™, a victimas
de un accidente de trabajo (Yousf)™ o a fallecidos que han realizado su carrera profesional
en un Estado miembro (Krid)’". Asimismo, el TJUE en esa accién expansiva ha considerado
trabajador a un ciudadano turco que realiza una actividad en el marco de una formaciéon
profesional con un empresario determinado (Kurz)™. A la hora de concretar el alcance en
relacién alos miembros de la familia, al no precisar los Acuerdos Euromediterraneos el grado
de parentesco, el TJUE ha venido a colmar dicha laguna recurriendo, una vez mas, de manera
analogica al Derecho de la UE, concediendo asi una pension de invalidez a la suegra de un
nacional marroqui que vive en Bélgica hace afios (Mesbah) *. Por su parte, en el marco del
Acuerdo de Ankara, los jueces comunitarios importan asimismo el alcance existente a nivel
comunitario®’, de este modo el asunto Ayaz estima que la nuera menor de 21 afios de un
trajador turco empleado en un EM es un miembro de la familia en el sentido de la decision
1/80". Digno de mencion es el asunto Eroglu, que tras admitir la aplicabilidad inmediata del
art. 7 de la Decisién 1/80, dispensa un trato particular a los hijos de ciudadanos turcos
formados profesionalmente en un EM, permitiéndoles aceptar en él cualquier oferta de
empleo, sin encuentrarse subordinado siquiera a un requisito de residencia actual del padre*.
Por su parte, la sentencia A&man da un paso mas al reconocer que los derechos de residencia
del nifio perduran incluso cuando sus padres han abandonado el estado de acogida®. Si nos
referimos al ambito de la seguridad social es preciso sefialar sentencias como S7r#/ en la que
se reconoci6 el derecho a prestaciones familiares con independencia de la naturaleza del titulo
de residencia que sustenta su estancia en un determinado EM*.

Ambito de aplicacion material. 'Tal como ha sido reiterado en diversas ocasiones por el
TJUE estos Acuerdos instauran una igualdad de tratamiento en el sector de las condiciones
de trabajo, de remuneracién y de las prestaciones a la seguridad social entre los trabajadores
turcos y magtebies empleados en los EEMM y sus nacionales”. En este sentido, si bien el

35 Asunto Kziber antes citado; STCE de 3 de octubte de 1996, asunto C 126/95, A. Hallouzi-Chobo ¢. Bestunr van
de Sociale Verzekeringsbank, ECLIEU:C:1996:368; STJCE de 15 de enero de 1998, asunto C-113/97, Henia
Bababhenini ¢. Estado belga, ECLI:EU:C:1998:13.

36 STJCE de 20 de abril de 1994, asunto C-58/93, Zoubir Yousfi ¢. Estado belga, ECLI:EU:C:1994:160.

37 Cit. supra.

3 STJUE de 19 de noviembre de 2002, asunto C-188/00, Bilent Kurz ¢ Land Baden-Wiirttemberg,
ECLLI:EU:C:2002:694, apdo. 30 ss.

3 STJCE de 11 de noviembre de 1999, asunto C-179/98, Etat belge ¢. Fatna Mesbah, ECLI:EU:C:1999:549,

40 Vid. D. MARTIN, Le¢ traitement privilégie des ressortissants turcs, in Revue du droit du travail, n. 1, 2011, p. 62 ss.

4 STJUE de 30 de septembre de 2004, asunto C-275/02, Engin Ayaz ¢ Land Baden-Wiirttembers,
ECLLEU:C:2004:570.

42 STJCE de 5 de octubre de 1994, asunto C-355/93, Hayriye Erogln ¢ Land Baden-Wiirttembers,
ECLLI:EU:C:1994:369, apdos. 43 y 44. Las criticas por falta de claridad y coherencia interpretativa no han faltado
a esta sentencia. M. LUBY ha puesto de relieve que en este asunto el TJCE da un “tratamiento tan particular a
los hijos” que parece obviar la hermenéutica seguida en sentencias precedentes. En efecto, el TJUE prescinde
del requisito de una relacién laboral actual, en este caso de los progenitores, que ha sido siempre condicién sine
gua non para todo nacional turco que pretenda acogerse a la Decisién 1/80 (nota de jutrisprudencia, JDI, vol. 2,
1999, p. 579 s.).

4 STCE de 19 de noviembre de 1998, asunto 210/97, Haydar Akman c. Oberkreisdirektor des Rhbeinisch-Bergischen-
Kreises, ECLI:IEU:C:1998:555.

44 STCE de 4 de mayo de 1999, asunto C-262/96, Sema Siiriil contra Bundesanstalt fiir Arbeit, ECLI:EU:C:1999:228.
4 A. NAYER, M. NYS, F. BOURAS, A. MAESSCHALCK, Libre circnlation, espaces enropéens et droits fondamentanx des
citoyens, Brugge, 1995, p. 69.
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grueso de derechos se encuentran reconocidos por las respectivas legislaciones nacionales en
calidad de residentes legales en sus territorios, en el marco de estos acuerdos exteriores hay
un avance en el reconocimiento de determinadas prerrogativas, cuya consecuencia es un
estatuto juridico privilegiado a nivel UE. Asi, se van a reconocer con independencia de su
nacionalidad prestaciones de desempleo, asi como una forma especifica de estas, las
prestaciones transitorias (Kzzber), una asignacion para minusvalidos (Yousfi), o entre otras, un
subsidio complementario a una pension de vejez (Krid) a favor de una viuda que nunca realizé
actividad profesional alguna en un EM*.

En el caso de los ciudadanos turcos tal derecho a la no discriminaciéon en materia de
condiciones de empleo y de remuneracién posee un mayor alcance practico’’. Y ello es as,
porque a diferencia de los nacionales magrebies, aquéllos tienen derecho, bajo ciertas
condiciones fijadas en la Decisioén 1/80, a la renovacion de su permiso de trabajo, asi como
al libre acceso al mercado de empleo del EM en el que desarrollen su actividad asalariada.
Inter alia, son dignas de mencion las resoluciones del TJUE que reconocen la adscripcion al
mercado laboral del EM de acogida, incluso cuando el nacional turco, tras un periodo de
trabajo, ha sido sometido durante mas de un afio a una pena privativa de libertad (INaz/),
siempre y cuando el trabajador no haya obtenido el derecho a residir y trabajar en el pais con
caracter provisional (Kus)*.

3.2. Evolucion actual: clansula standstill y control eficaz; de los flujos

A partir de la crisis migratoria, el TJUE se enfrenta a una serie de supuestos en los que
la normativa estatal impone determinados requisitos o nuevas condiciones tanto para el
primer acceso como para los familiares que desean reagruparse con el trabajador residente
legal en la UE. En este sentido, en el marco del Acuerdo de Asociacién con Turquia, la
clausula standstil/ ha resultado clave al tener un impacto directo sobre las competencias
migratorias de los EEMM®.

A través de su labor el TJUE , confirma que la clausula de szandsti// prohibe con caracter
general la introduccién de cualquier medida nueva que tenga por objeto o como efecto
someter el ejercicio por un nacional turco de las referidas libertades econémicas en el
territorio nacional a condiciones mis restrictivas que las que le eran aplicables™. Asistimos
a una jurisprudencia ambivalente por parte del TJUE; asi no faltan resoluciones que parecen
impregnarse del actual virage de cierre al exterior mientras que otras reubican esta clasula en
su sentido de clausula de integracion.

4 Auntos Kgiber, Yousfi y Krid, cit. supra.

47]. F. AKANDJ1-KOMBE, Les droits des étrangers et lenr sauvegarde dans l'ordre communantaire, in Cabiers de droit enropeen,
1995, p. 366; E. TEZCAN, Le droit du travail et le droit de séjour des travaillenrs turcs dans 'Union Européenne a la lumiére
des arréts récents de la conr de justice des communautés européennes, in Revue Marché Unique Enropeén, n. 445, février 2001,
p. 117 ss.

4 STJCE de 16 de diciembre de 1992, asunto C-237/91, Kagim Kus ¢ Landeshauptstadt Wieshaden,
ECLLI:EU:C:1992:527, apdos. 12 y 22. De igual modo el TJUE consider6 que tampoco se cumplen los
mencionados requisitos cuando el nacional turco los periodos de empleo los ha alcanzado al amparo de una
autorizacion de residencia que sélo le habia sido concedida a causa de un comportamiento fraudulento (STJCE
de 5 de junio de 1997, asunto C-285/95, Suat Kol ¢. Land Berlin, Rec. 1997, ECLI:EU:C:1997:280, apdo. 21)

49 S. BARBOU DES PLACES, ¢it. supra, p. 10.

50 Vid. inter alia, STUE, asuntos acumulados, C-300/09 y C-301/09, Staatssecretaris van Justitie ¢. F. Toprak e I.
Ognz, ECLI:EU:C:2010:756, apdo 54.
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En el asunto Dereci se da un giro a la solucion administrativa de un ciudadano turco,
casado con una austriaca con la que tiene tres hijos menores, que al ser considerado bajo una
situacién puramente interna ha quedado excluido como beneficiario de la Directiva 2004/38,
y por ende corresponde valorar su situaciéon al EM concernido bajo la aplicacion de sus
normas de extranjeria’. Aplicando al caso la clausula standstil/ del art. 41, apdo. 1 del
Protocolo Adicional CE-Turquia, el TJUE resuelve que la exigencia de presentar la solicitud
para la autorizaciéon de residencia a partit de 2006 desde fuera de Austria —con la
consiguiente prohibicién de no poder entrar en el pafs hasta su resolucién favorable—, no
puede aplicarse al Sr. Dereci considerandose una “nueva restricciéon” a la libertad de
establecimiento de los nacionales turcos.

Cuando se trata de aspectos claves de la persona como el respeto de su derecho
fundamental a una vida en familia, existe asimismo un conjunto de resoluciones que suponen
un freno a la accién restrictiva de los EEMM. Asi en el caso Gene, el TJUE considera que se
trata asimismo de una violacién de la clausula szandstil/ supeditar la reagrupacion familiar entre
un trabajador turco que reside legalmente en el EM de acogida y su hijo menor al requisito
de que este ultimo presente o pueda presentar en dicho EM un arraigo suficiente para
permititle una integracion satisfactotia. El asunto X ¢. Udlendingenavnet?, analiza una norma
estatal que impone a un ciudadano turco un determinado nivel de danés, aunque lleve
residiendo y trabajando en Dinamarca desde el afio 1979, para poder reagrupar a su conyuge.
Ante la alegacién de las autoridades danesas de que se trata de una medida por razén
imperiosa de interés general, en concreto, garantizar la integracion del conyuge, el TJUE no
duda en considerarla como una “nueva restriccién” y por tanto inaplicable bajo el efecto de
la clasusula standstill.

Junto a estas resoluciones, no faltan aquellas que justifican que los EEMM introduzcan
nuevas restricciones en materia de reagrupacion familiar en aras a diversos motivos basados
en razones imperiosas de interés general, entre las que admite, junto con aspectos tales como
evitar la entrada y residencia ilegales (Dezzir)” o un supuesto matrimonio forzoso (Doggan),™
motivos de mayor discrecionalidad en cuanto a su implementacién como un “control mas
eficaz de los flujos migratorios”. En relacién a este ultimo aspecto, si bien el Alto tribunal
estima que la obtencién de un permiso de residencia a efectos de reagrupacion familiar a los
miembros de la familia de un trabajador turco serfa una “nueva restriccion” (Yd7), asi como
la obtencién de un permiso de residencia a efectos de entrada y estancia para menores de 16
afios (Tekdemir)™, considera que medidas de este tipo pueden estar justificadas por razones

51 STJUE de 15 de noviembte de 2011, Asunto C-256/11, Murat Dereci y otros contra Bundesministerium fiir Inneres,
ECLLI:EU:C:2011:734. Esta resolucién es ampliamente criticable al decidir encuadrar y limitar tal derecho a la
vida familiar en los casos de situaciones puramente internas, sobre la base de que los menores al poder estar
con uno de los progenitores —el nacional de un EM—, no pone en riesgo el derecho fundamental de estos
menores ciudadanos de la UE a una vida en familia. En este mismo sentido, Rabman y otros (STJUE de 5 de
septiembre de 2012, asunto C-83/11, Secretary of State for the Home Depariment contra Mubammad Sazzadnr Rabman
y otros, ECLLLEU:C:2012:519 .

52 STJUE de 22 de diciembre de 2022, Asunto C-279/21, Udlendingenavnet (Examen linguistigne inmposé aux
étrangers), BECLI:EU:C:2022:1019.

5 STJUE de 7 de noviembre de 2013, asunto C-225/12, C. Demir c¢. Staatssecretaris van |Justitie,
ECLLI:EU:C:2013:725.

5 STJUE de 10 de julio de 2014, asunto C-138/13, Naime Dogan ¢ Bundesrepubli Dentschland,
ECLLEU:C:2014:2066.

55 T'al como inciden los Abogados generales Sr. Mengozzi y Sra. Sharpston, presentadas respectivamente en los
asuntos Gene (C-561/14, Caner Genc ¢. Integrationsministeriet, EU:C:2016:28, p. 34) y Yin (C-123/17, Nefiye Yin c.
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inherentes al control eficaz de la inmigracién y de la gestiéon de los flujos migratorios. No
obstante, el TJUE impone un limite al reconocimiento de dicha discrecionalidad estatal de
modo que tal restriccion solo se aceptarian si sus modalidades de aplicacién no van mas alla
de lo necesario para alcanzar el objetivo perseguido, extremo que segun el caso valora
directamente la instancia judicial comunitaria o remite su verificacién al 6rgano jurisdiccional
remitente.

4. A modo de conclusion final

En el didlogo entre la UE y los paises de la cuenca Mediterranea —en particular
Turquia y los paises del Magreb— la cuestién migratoria se consolida como una pieza clave
en sus relaciones y compromisos mutuos de cooperacion. Dos elementos han ayudado. Los
acontecimientos a partir del afio 2008 con una afluencia masiva de migrantes. Y, el propio
devenir de la politica europea de migracién con un enfoque integrado, al que se une una
dimension exterior en cuanto a su gestion. Bajo lo que se denomina el marco de un dialogo
estructurado sobre «migracién, movilidad y seguridad», el tratamiento de la migraciéon se
conforma como un exigencia en las relaciones exteriores entre la UE y sus vecinos. Se
instaura bajo la logica europea una base actuacién que pivota en una asunciéon de
responsabilidades —principalmente en el control del flujo irregular—, con la consiguiente
recompensa de una mayor cooperacion —y por ende relacioén prioritaria con la UE—.

En este contexto, parece obviarse una cuestion como es la situacién juridica del
numeroso colectivo de ciudadanos turcos y magrebies que residen y trabajan de manera legal
en la UE. En efecto, una actuacion comprometida en cuanto a la integracién de la poblacion
residente es clave en aras a garantizar una cohesiéon econémica y social en la sociedad de
acogida. En este sentido, el reconocimiento de un principio de igualdad de trato incluido en
el Acuerdo de Asociacion con Turquia —asi como su normativa posterior de desarrollo— y
los Acuerdos Euromediterraneos firmados con Marruecos, Argelia y Tunez estan resultando
un instrumento valioso en la “venida a menos” politica de integraciéon. En efecto, los
ciudadanos turcos y marroquies se benefician de una igualdad de trato con los nacionales del
EM de residencia en materia de condiciones de trabajo, remuneracion y prestaciones de la
seguridad social, tanto para el trabajador como para sus familiares. En el caso de los
ciudadanos turcos, el Acuerdo con Ankara reconoce asimismo un derecho a la renovacion
de su permiso de residencia tras un periodo de trabajo en el EM en cuestion.

La integracion del migrante no solo han dejado de ser una prioridad en la actuacion
institucional, sino que asistimos a una sinergia peligrosa en la que el ansiado “control” del
primer acceso parece impregnar custiones como la insercién socio-laboral, y en el caso de
los ciudadanos turcos y magrebies su estatuto privilegiado bajo los mencionados acuerdos
exteriores. En este devenir, se afectan entre otros derechos fundamentales de la persona el
derecho a una vida en familia a través de nuevas limitaciones a la reagrupacion familiar. En
este sentido, la clausula standsti// incluida en el Acuerdo de Asociacién con Turquia que
impide la incoroacién de “nuevas restricciones” estd suponiendo un freno a la actividad
normativa estatal de caracter restrictiva; no obstante, advertimos que en ciertos casos el

Landeshanptstadt Stuttgart, ECLI:EU:C:2018:267, p. 108) no se trata de la lista exhaustiva, reconociendo
competencias discrecionales a los EEMM en la materia.
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TJUE admite tales medidas “por razones imperiosas de control eficaz de la migraciéon y de
la gestion de los flujos”. Se subordina asi una clausula de integracion, a los fines del control.

ABSTRACT: Migratory crisis vs. equal treatment: The challenging journey within the Euro-
Mediterranean framework

The purpose of our study is to highlight the principle of equal treatment recognised
by Euro-Mediterranean agreements as a key element in guaranteeing the legal status of legal
residents, which has been overshadowed by the humanitarian crisis in the Mediterranean.
Any migration policy must adequately address the control of the flow as well as the
integration of the migrant population in the new space of coexistence.

These days, the institutional response from the European Union and the Spanish state
on migration issues affects not only the control of the irregular flow, but also the basic rights
of the contingent of residents from Turkey, the Maghreb and other northern Mediterranean
countries.

From this perspective, this article will examine Euro-Mediterranean relations through
the international agreements signed by the European Union with Mediterranean countries,
paying special attention to the commitments of each of the parties in terms of border
control, flow management and free mobility.
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1. Introduccion

Los fenémenos migratorios han estado presentes a lo largo de la historia y, frente a
ellos, las politicas se han venido orientando desde distintas perspectivas.

Se trata de una materia sobre la que los Estados son reacios a ceder soberania lo cual
dificulta el establecimiento de politicas migratorias comunes en la Unién Europea y se
traduce en que los intentos que se han llevado a cabo han resultado en numerosos
incumplimientos por algunos Estados, como sucede con el Convenio de Dublin que,
transcurrido el tiempo, no ha demostrado ser eficaz.

Igualmente, esta securitizacion de las politicas migratorias ha tenido un fuerte impacto
en nuestro ordenamiento penal espafiol, habiéndose llevado a cabo reformas carentes de una
minima coherencia que han contribuido a criminalizar adn mas al inmigrante irregular.
Igualmente, tanto en el caso de internamiento en centros penitenciarios de los inmigrantes
irregulares como el internamiento de éstos en centros de cardcter no penitenciario, las
vulneraciones de derechos que sufren las personas extranjeras han sido ampliamente
denunciadas.

Cuando los Estados o la Unién Europea trabajan en politicas migratorias la
terminologia, en muchas ocasiones, hace perder la perspectiva de que detras de estas politicas
hay personas, hombres, mujeres y nifios, que, de forma frecuente y reiterada, ven vulnerados
sus derechos mas elementales como seres humanos.

* Investigadora petteneciente al Grupo de Investigacién de la Junta de Andalucia SEJ-399 "Detecho Comun y
Europeo y Estudios Internacionales” y doctoranda como beneficiaria de una ayuda a la contratacién predoctoral
de la Junta de Andalucia en el Area de Derecho Internacional Piblico y Relaciones Internacionales,
Departamento de Derecho Puablico y Comin Europeo, Facultad de Ciencias Sociales y Juridicas, Universidad
de Jaén (Espafia).
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2. Evolucion de las politicas migratorias en la Union Enropea

Resulta necesario remontarnos a la Escuela de Copenhague para abordar el concepto
de seguridad al que se alude en las diversas politicas migratorias.

La Escuela de Copenhague' hace referencia a un grupo de investigadores que
desempefian su trabajo en el Instituto de Investigacién para la paz de Copenhague tales como
Ole Waver o Barry Buzan®.

Estos investigadores parten de la base de que la seguridad no es un término unfvoco
y, partiendo del analisis del lenguaje, concluyen que la seguridad es un término utilizado en
lenguaje comun. La seguridad es definida por la Real Academia Espanola de la Lengua como
cualidad de seguro, es decir, cualidad de la persona que no siente temor a sufrir agresiones
contra su persona cualquiera que sea la forma que revista. Sin embargo, la Escuela de
Copenhague ha sefalado el concepto de seguridad referido a un instrumento politico que
permite reunir a grandes masas y aunar sus voluntades. Es por ello que advierten que hay
que prestar especial cautela porque, atendiendo a esta conceptuacion de la seguridad, se
permite securitizar distintos aspectos en el ambito internacional y pueden generarse dafios
debido a la manipulacién de la poblaciéon por distintos poderes interesados. La utilizacion del
término seguridad en este sentido permite que desde las élites se desvie la atencién hacia los
temas que resulten de su mayor interés logrando que sean materias en las que la poblacion
petciba que es prioritaria la intervencion, ya sea del Estado o militar’.

Si se atiende a la teorfa funcionalista puede afirmarse que, en los periodos de
dificultades, los Estados miembros de la Unién Europea son menos reacios a ceder
competencias conforme al principio de atribucién y se reaviva el sentimiento de unidad
europea. Ejemplos recientes de ello son la crisis econémica de 2008 que dio lugar a reformas
que facilitaron la coordinacién en politica econémica y monetaria y, mas reciente aun, la
pandemia originada por el COVID-19 que, aunque la Unién Europea no actué con la rapidez
deseada debido al tiempo que requieren algunos tramites y burocracia, si que se mostro
efectiva para dar respuesta y ayuda a los Estados miembros siendo la primera vez que la
Unién Europea ha emitido deuda publica con la maxima calificacién, por lo que puede
decirse que la Unién Europea va adaptandose a las contingencias y respondiendo a los
Estados, lo cual favorece el sentido de unidad®*.

El Convenio Europeo de Proteccién de los Derechos Humanos constituye un
instrumento especifico de protecciéon colectiva de los derechos humanos y recoge en su
articulado el espiritu y los valores que la Unién Europea pretende defender. Dicho Convenio
obliga a los Estados a adoptar un comportamiento acorde a lo establecido en dicha norma y
prohibe aquellas actitudes incompatibles con lo establecido’.

! La Escuela de Copenhague es un término utilizado por primera vez por Bill McSweeney en un ensayo a partir
del cual dicho autor comienza una serie de debates con distintos investigadores que ¢l adscribe a esta escuela.
2 G. OROZCO, E/ aporte de la Escuela de Copenbague a los estudios de seguridad, en Revista Fuerzas Armadas y Sociedad,
Madrid, 2000, p. 142.

3 G. OROZCO, E/ aporte de la Escuela de Copenbagne a los estudios de seguridad, cit., p. 144.

* A. ADELINO, La securitizacion del discurso migratorio de la UE bajo las presidencias del Consejo, Barcelona, 2019.

> J. A. CARRILLO, Proteccion de derechos humanos en el Consejo de Enropa: hacia la superacion de la dualidad entre derechos
civiles y politicos y derechos econdmicos y sociales, en Revista de Instituciones Europeas, Madrid, 1991, p. 438.
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En el Tratado de Maastricht se atribuyé a la Uniéon Europea la competencia sobre
inmigracion y asilo. Posteriormente, con la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam, la
Comisiéon Europea se erige en responsable de realizar las propuestas en esta materia que
debfan ser aprobadas por unanimidad por el Consejo Europeo hasta que se incorpora el
Parlamento como un operador mas en el proceso de toma de decisiones de la Unién Europea
en el afio 2005.

Con el Tratado de Lisboa, puede observarse de la lectura de los articulos 67 y 78 del
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea que se proclama la intenciéon de crear una
politica migratoria comun y con pleno respeto al principio de no devoluciéon. Ademas, tales
articulos junto con el articulo 80 del mismo cuerpo legal realiza referencias continuas al
reparto equitativo y a la solidaridad entre los Estados miembros. Para llevar a cabo el
desarrollo de esta competencia fue adoptado el Convenio de Dublin y el Sistema Europeo
Comun de Asilo, sustituido desde el 19 de enero de 2022 por la Agencia de Asilo de la Unién
Europea.

Con el Convenio de Dublin se establecié que la peticion de asilo debia ser tramitada
en el estado receptor. Es necesario matizar que cuando se acordo el Convenio de Dublin no
se prevefa la afluencia masiva que se produjo fruto de la primavera arabe y el conflicto de
Siria en un contexto de contraccién econémica en la eurozona que comenzé en 2008.
Posteriormente, en las revisiones del Convenio llevadas a cabo en los afios 2003 y 2013, se
priorizé la unidad familiar, el permiso de residencia o visado que ostentase el solicitante de
asilo y, por ultimo, el Estado por el que cual hubiera accedido a la Unién Europea o aquel
Estado miembro en el que hubiera llevado a cabo la peticién.

El problema que en la practica se ha planteado es que se ha llevado a cabo un reparto
no equitativo de las responsabilidades atribuidas a los Estados miembros en la materia y, por
otra parte, se ha puesto de manifiesto la falta de garantias de objetividad e imparcialidad en
el examen que se lleva a cabo de la demanda de asilo, lo que se traduce en la vulneracion de
derechos de las personas refugiadas.

Estos problemas derivan de que la atribucién de la responsabilidad de tramitar la
demanda de asilo a los receptores generaba una desigualdad en el reparto de esta obligacion
pues los paises que constituyen frontera exterior del sur de Europa recibian en su territorio
la mayor parte de los demandantes como es el caso de Italia, Grecia o Espafia. Este exceso
condujo a la adopcién por parte de estos paises de medidas muy duras como el internamiento
en centros de detencion de los inmigrantes irregulares en Italia’. Igualmente, esto contribuyé
a que algunos Estados levantaron muros fronterizos en el interior del espacio Schengen, por
ejemplo, Eslovenia o Austtia’.

Por otra parte, el Convenio de Dublin no favorecia la insercién social del inmigrante
porque no hacia coincidir los criterios de atribucién de la responsabilidad de la tramitacion a
los Estados receptores con las posibles preferencias que tuviera el solicitante. Por cuestiones
laborales, afinidad lingiifstica u otras cuestiones, el inmigrante puede mostrar algunas
preferencias por unos paises y descartar otros. Igualmente, hay Estados donde resulta mas
favorable obtener una resolucion favorable a su peticién de asilo.

¢ El endurecimiento de las medidas en esta matetia se plasma también en la Ley 129/2011 de Italia que amplié
la duracion del internamiento del inmigrante irregular en centros de detencién de 6 a 18 meses.

7 C. IMAZ, La politica migratoria europea: entre la seguridad y la humanidad, en Instituto espaiiol de Estudios Estratégicos,
Madrid, 2020, p. 6.
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Otra cuestion que es preciso tener en cuenta es que las competencias en la materia de
inmigracion y asilo son compartidas lo que dificulta enormemente la implantacién de una
politica migratoria comun eficaz.

En todo ello influye también el auge de los movimientos nacionalistas y euroescépticos
que han ido ganando terreno en Europa, teniendo ejemplos recientes en las elecciones de
Suecia e Italia. Algunos de estos movimientos y partidos politicos mantienen un discurso
antiinmigratorio y proclaman la necesidad de orientar las politicas estatales hacia el
proteccionismo econémico”.

En el Parlamento Europeo se observan distintas agrupaciones politicas de ultraderecha
que, aunque mantienen algunas diferencias, si que tienen en comun sus postulados sobre la
necesidad del cierre de las fronteras exteriores de la Unién Europea y la defensa de la
identidad nacional’.

La crisis migratoria producida por la llegada de los refugiados sirios en 2016
incrementd los problemas ante la negativa de algunos Estados como Alemania o Dinamarca
a sustituir el Convenio de Dublin por una normativa que redistribuyera la responsabilidad
respecto de los demandantes de asilo en los Estados miembros de la Unién Europea. Ante
esta coyuntura se reforzaron econémicamente los Estados que constituyen la frontera
exterior de la Unién Europea puesto que recibfan un mayor impacto migratorio y, por otra
parte, se comenzé a normalizar la externacionalizacion de fronteras'” a través de la adopcion
de acuerdos bilaterales de los Estados miembros con terceros paises, revelandose una
muestra clara de la actuacién de los Estados miembros al margen de la Unién Europea y
poniendo el acento en sus propios intereses nacionales.

Como ejemplo de las consecuencias de este discurso, el Tribunal de Justicia de la Unién
Europea condend a Hungtia por reformar la ley incrementando los motivos de denegacion
de asilo y tipificando penalmente la peticién de asilo a la que no se tiene derecho.

Fruto de todo ello, se plantearon distintas reformas como el establecimiento de un
sistema centralizado de gestion de peticiones de asilo, el criterio de la economia y poblacion
de los Estados para distribuir las responsabilidades o la creaciéon de una agencia europea que
pudiera prestar asistencia técnica eficaz para la gestion de las crisis migratorias en los Estados
miembros, entre otras. Sin embargo, la presentacion de las distintas propuestas en forma de
paquete suscito rechazo y, finalmente, Gnicamente se aprobaron las propuestas especialmente
securitarias y se pospuso la aprobacién de reformas con perspectiva humanitaria.

La Comisién Europea, bajo la presidencia de Ursula von der Leyen, ha puesto de
manifiesto la necesidad de una politica comun europea en materia migratoria y la necesidad
de reformar el Convenio de Dublin, pero la falta de acuerdo entre los Estados miembros se
plasma en las diferencias que existen en esta materia entre el Consejo y el Parlamento. En
2020, el Nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo pretendié sentar las bases de una politica
migratoria comun y pretende abordar el problema de la inmigracién de forma integral con
todos los medios al alcance, incluso, los medios pertenecientes a Politica Comuin de

8 C. IMAZ, La politica migratoria enropea: entre la seguridad y la humanidad, cit., p. 8.

9 'T. AKKERMAN, Partidos de extrema derecha y politicas de inmigracion en la Unidn Enropea, en Annario CIBOG de la
inmigracion, Barcelona, 2018, p. 50.

10 A. RU1Z, Levantando muros. Politicas del miedo y securitizacion en la Unidn Europea, en Resumen ejecutivo del Centre de
lds déstudis per la pan, Barcelona, 2018, p. 1 ss.

lSentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (Gran Sala) de 16 de noviembre de 2021, asunto
C-821/19, Comision contra Hungria.
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Seguridad y Defensa'”. Este Pacto pretende armonizar toda la normativa en materia de
inmigracién que se encuentra dispersa en distintas Directivas y aprobar un Reglamento que
aborde integralmente la materia. Por otra parte, este Pacto se mantiene en la linea de la
securitizacion que se plasma en la intencién de reforzar FRONTEX y en la bisqueda de la
colaboracion de terceros pafses insertando las politicas migratorias en el ambito de las
relaciones exteriores de la Uniéon Europea. En la actualidad, se sigue negociando dicho pacto
y los Estados siguen manifestando la necesidad de que se tenga en cuenta el impacto
migratorio que sufren los pafses que se encuentran en primera linea y la cooperacién con los
paises de origen".

De lo anteriormente expuesto, puede afirmarse que las politicas de seguridad y las
politicas restrictivas han venido incrementandose en detrimento de las politicas humanitarias,
mas acordes con los valores y principios de la Unién Europea del articulo 2 del Tratado de
la Unién Europea. Asi, si bien las politicas y normativas europeas adoptadas son garantistas
y protectoras de los Derechos Humanos, en la practica, se han convertido en politicas
simbdlicas porque los Estados miembros incurren a menudo en su incumplimiento.

Finalmente, cabe afirmar que las diferencias entre el Consejo y el Parlamento en
materia migratoria, la prioridad de los Estados miembros en sus intereses nacionales y el
aumento del discurso antiinmigratorio y xenéfobo lo siguen pagando los hombres, mujeres
y niflos que se embarcan en un viaje en condiciones durisimas para lograr unas condiciones
de vida dignas, muchos de ellos huyendo de conflictos armados, otros que huyen de la
carencia de recursos alimentarios por causa del cambio climatico, otros son perseguidos por
su orientacion sexual en sus pafses de origen, entre otras causas, a cada cual mas dramatica.

3. El Derecho Penal como instrumento para combatir la inmigracion irregular en Esparia

No cabe duda en que la gestién de la inmigracion en el ambito nacional y europeo esta
fundada en las necesidades econémicas existentes en el mercado de trabajo de cada pais y en
la Unién Europea. También resulta relevante la diferencia en la percepcion del inmigrante
con recursos econémicos que llega para invertir o crear empresas y el inmigrante sin recursos.
Asi, la aporofobia se afiade a la condicién de inmigrante denostando ain mas la dignidad de
la persona.

La inmigracion se gestiona desde la perspectiva de la seguridad porque se percibe como
una amenaza y se trata de combatir la inmigracion irregular mediante el refuerzo de las
fronteras, los instrumentos juridicos y la dotaciéon de medios materiales.

En Espafia, el Codigo Penal tipificé en los preceptos 313.1 y 318 bis las conductas de
colaboracién en la inmigracion irregular de trabajadores y el trafico ilegal de migrantes,
respectivamente, sin embargo, si se examina cémo ha evolucionado la tipificaciéon de estos
delitos, se puede observar de una forma clara el impacto de las distintas politicas y discursos
en cada momento.

12 M.A. ACOSTA, E/ Nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo de la Unidn Enropea y su repercusion sobre la politica comiin de
seguridad y defensa, Cadiz, 2022.

13 Noticia del Ministerio del Interior de Espafia, “Grande-Marlaska expresa ante sus homologos del sur de
Europa el compromiso de Espafia por un pacto migratotio en la UE “realista, justo y europeo” del 8 de octubre
de 2022.
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El articulo 313.1 castigaba a «“quien promueva o favorezca por cualquier medio la
inmigracién clandestina de trabajadores a Espafia o a otro pais de la Unién Europea». Se
castigd asi la colaboracién en la inmigraciéon irregular para la realizacion de una actividad
laboral, lo cual requerfa probar la finalidad laboral del desplazamiento para poder aplicar el
precepto penal y, por ello, se introdujo el articulo 318 bis, que fue redactado de una forma
genérica y sin incluir ninguna finalidad inherente a la inmigracion. Este precepto castigaba a
«quien promueva, favorezca o facilite el trafico ilegal de personas desde, en transito o con
destino a Espafia». Se recogieron en dicho precepto una serie de agravaciones atendiendo a
los medios y a las circunstancias personales del autor y de la victima'.

Con la reforma del Cédigo Penal espafiol de 2003, el precepto se amplid y se
reestructurd de forma que tras dicha reforma se castigaba a «quien, directa o indirectamente,
promueva, favorezca o facilite el trafico ilegal o la inmigracién clandestina de personas desde,
en transito o con destino a Espafian, es decir, se ampliaron los supuestos subsumibles en el
tipo penal con la inclusién de las palabras directa o indirectamente. Se mantuvieron las
agravaciones que contenia el precepto y se afiladié una agravacion en aquellos delitos en los
que la conducta realizada tuviera la finalidad de explotacion sexual y se afiadié una proteccion
a la persona con discapacidad.

En la posterior reforma del Codigo Penal espafiol de 2007 se afiadié «o con destino a
otro pais de la Unién Europea» ampliando as{ el ambito punitivo.

Cabe hacer referencia a la Directiva 2002/90/CE, del Consejo, de 28 de noviembre de
2002, que define la ayuda a entrar, a circular y a la estancia en condicién irregular
distinguiendo, por un lado, la ayuda a entrar o a transitar a un Estado vulnerando la legislacion
de extranjerfa sin exigir animo de lucro en la que el autor queda exento de responsabilidad
cuando la finalidad de la conducta sea la prestaciéon de ayuda humanitaria y, por otra parte,
la ayuda a permanecer en un Estado miembro con vulneracion de la legislacion de extranjerfa
y con animo de lucro.

La Decisién Marco 2002/946/JAI del Consejo, de 28 de noviembre de 2002, se dirigi6
al refuerzo de la norma penal en la materia al establecer el marco o directrices conforme a
las cuales debia desarrollarse la normativa penal y, entre ellas, la sancién de las conductas
mencionadas cuando estuviera presente el animo de lucro y el culpable perteneciese a una
organizacion delictiva o se hubiera puesto en peligro la vida de las personas que hubiesen
llevado a cabo el desplazamiento.

Con todo ello, puede afirmarse que el bien juridico que protegen estos preceptos son
los intereses estatales y supraestatales en el control de los flujos migratorios y de las fronteras
espafiolas que, a su vez, son fronteras exteriores de la Unién Europea, aunque el titulo en
que se ubica el articulo 318 bis en el Codigo Penal tenga la rabrica “Delitos contra los derechos de
los cindadanos exctranjeros”.

Esto ha dado lugar a una cantidad sustancial de sentencias dictadas en los tribunales
espafiolas sancionando tales conductas realizadas de forma aislada, sin animo de lucro ni
pertenencia a organizacion delictiva’. En la Sentencia dictada por la Audiencia Provincial de
Malaga el 24 de febrero de 2005 se condend a una pena de prision de tres afos y un dia por
tratar de ayudar a su sobrino nieto, cercano a cumplir la mayoria de edad, a llegar a Bélgica.
Esta condena fue impuesta a pesar de que el propio tribunal expone de forma expresa que la

14 E. POMARES, Reforma del Codigo Penal espariol en torno al delito de trdfico ilegal de migrantes como instrumento de lucha
contra la inmigracion ilegal en la Union Enropea, en Revista de Estudos Juridicos da UNESP, 2015, p. 2.

15 Véase, Sentencia de la Audiencia Provincial de Las Palmas de 25 de abril de 2005 o Sentencia del Tribunal
Supremo de 10 de julio de 2006.
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intencién era ayudar al menor a lograr unas mejores condiciones de vida y no fue intencién
del condenado itrogar petjuicio alguno al menor'®. Igual condena fue impuesta a una mujer
que ayudoé a entrar a Espafia a su sobrina procedente de Nueva Guinea y de igual forma el
tribunal sefalé que la intencién no era perjudicar a la menor sino proporcionatle una mejor
calidad de vida"".

La adicion de la finalidad de explotacion sexual al precepto conduce a un solapamiento
con el delito de trata de personas del articulo 177 bis del Codigo penal con la diferencia de
que, en el caso del articulo 318 bis se vincula la trata con la inmigracién irregular. Sin
embargo, el delito de trafico ilegal de migrantes se diferencia de la trata, entre otras cosas en
que en el trafico ilegal de migrantes existe el consentimiento vélido de la persona desplazada'®
mientras que en el delito de trata de seres humanos no hay consentimiento o éste es invalido
porque se ha obtenido por medios que invalidan el consentimiento. Ademas, no puede
obviarse que el propio precepto penal, el articulo 177 bis, al regular el delito de trata de seres
humanos, sefiala en su apartado tercero que el consentimiento de la victima es irrelevante, si
para la comision del delito, se ha empleado violencia, intimidacién o engafio, o el culpable se
ha prevalido de una situacién de superioridad sobre la victima o de una situacion de necesidad
o vulnerabilidad de la victima o, en aquellos casos en el que se ha pagado o recibido dinero
o cualquier otro beneficio para obtener el consentimiento de la persona que tenga el control
sobre la victima. En los delitos de trata de seres humanos puede observarse que la utilizacion
de tales medios es lo habitual por lo que el consentimiento de la victima es inoperante en la
gran mayoria de los delitos de trata de seres humanos.

Debido a ello, en la reforma del Cédigo Penal de 2010 se introdujo el articulo 177 bis
para regular especifica y detalladamente la trata de seres humanos, caracterizada por la
ausencia de consentimiento, la finalidad de distintos tipos de explotacién inherentes a la
conducta y los medios utilizados para doblegar la voluntad de la victima.

En esta misma reforma se eliminé el precepto 313.1 por considerar que la conducta
que sancionaba quedaba subsumida en el articulo 318 bis. Sin embargo, esta reforma no
colmo la expectativa de la separacion correcta de la trata de seres humanos y el trafico ilegal
de migrantes y, al mantener medios comisivos propios de la trata de seres humanos,
contribuy6 a incrementar la confusién entre ambas conductas.

Con la reforma de 2015 del Coédigo Penal se suprimieron las referencias a medios
comisivos que pueden doblegar o viciar la voluntad de la persona desplazada propios de la
trata de seres humanos y se redujeron los margenes punitivos que, antes de la reforma,
incurrian en desproporcionalidad.

Hay que matizar que el proceso de transposicion de las Directivas han sido una
reproduccion del texto sin detenerse al examen de su coherencia en relacién con nuestro
ordenamiento.

La exencion de responsabilidad penal por la realizacion de la conducta con la finalidad
de prestar ayuda humanitaria plantea algunas cuestiones controvertidas puesto que la ayuda
humanitaria que se preste debe ser imparcial e independiente. Ello implica que, cuando las
conductas se llevan a cabo facilitando la entrada, transito o estancia hacia Espafia u otro pais

16 Sentencia de la Audiencia Provincial de Malaga, Seccién 7* de Melilla, 10/2005 de 24 de febrero de 2005
(JUR 2005\84742). Fundamento de detecho 3°.

17 Sentencia del Ttibunal Supremo 1146/2009, de 18 de noviembre de 2009. (R] 2010/178). Fundamento de
derecho 1°.

18 M. MARTINEZ, Puede ntilizarse el Derecho Penal en la lucha contra la Inmigracion irregular?, en Revista Electronica de
Ciencia Penal y Criminologia, 2008, p. 6.
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de la Unién Europea para proteger a familiares o personas con las que existan vinculos
afectivos, tales conductas no encuentran encaje en esta excusa absolutoria, puesto que la
ayuda no es desinteresada al estar influenciada por los componentes emocionales, dando
lugar a situaciones verdaderamente injustas'’.

Una vez expuesto lo anterior, puede afirmarse que este precepto no protege al
inmigrante, su dignidad ni los derechos de los ciudadanos extranjeros, sino que responde a
las politicas de seguridad, centradas en protegernos de ellos y no en protegerlos a ellos
mencionadas al comienzo de este articulo y, por otra parte, protege el control estatal y
supraestatal de los flujos migratorios. En ultima instancia, puede afirmarse que tiende a la
proteccion de la estructura socioeconémica que puede alterarse en caso de una excesiva
presion migratoria.

Numerosos expertos coinciden en afirmar la necesidad de trabajadores extranjeros en
Espafia porque tiene unos indices de natalidad muy bajos y es necesario cubrir puestos de
trabajo que habitualmente no se logran cubrir con trabajadores espafioles™. Igualmente, las
estadisticas no seflalan una incidencia alta de la inmigraciéon en la delincuencia. Las
consecuencias de la inmigracién no son tan negativas como los discursos que ultimamente
se mantienen en la sociedad y la politica quieren hacer ver. Por otra parte, serfa también muy
necesario realizar estudios e investigaciones de como la fuga de talento influye en los paises
de origen, aspecto sobre el cual no se presta demasiada atencion.

Por ultimo, el articulo 318 bis del Cédigo Penal tensiona los principios del Derecho
Penal y los limites del ius puniend: estatal. Colisiona o, al menos tensa, con el principio de
ultima ratio del Derecho Penal, la proporcionalidad de las penas, el principio de lesividad y
el principio de intervenciéon minima*.

El Tribunal Constitucional, en la sentencia 66/1995 delimité los criterios para que la
restricciéon de un derecho fundamental supere el juicio de proporcionalidad. Sefiala como
necesario que no existan medios menos lesivos que el Derecho Penal para lograr el fin
pretendido, si la medida establecida es adecuada para lograr dicho fin y que el fin protegido
por la norma tenga un valor que justifique la restriccién del derecho fundamental sin que se
produzca un desequilibrio. Aunque en el caso concreto los bienes juridicos protegidos son
legitimos, considero que puede plantearse la posibilidad de que la via administrativa sea
adecuada y suficiente para proteger el control de los flujos migratorios por lo que, en muchas
ocasiones, el Derecho penal puede, en mi opinién, resultar excesivo para tal fin. Ademas, no
puede obviarse el estigma que supone una condena penal y el internamiento en los centros
de internamiento de extranjeros, aunque éstos ultimos no sean centros de caracter
penitenciario. Ello implica, en el caso del inmigrante y en la gran mayorfa de ocasiones, un
doble, triple e, incluso cuadruple estigma social por ser condenado penalmente, por ser
inmigrante, por ser pobre y, en su caso, por ser mujer. Todo ello sin entrar en cuestiones de
estigmatizacioén por cuestiones de raza, lingtifsticas, origen u otras, y esta es una perspectiva
que no puede ser obviada por nuestros legisladores porque en la practica se traduce en
multiples vulneraciones de derechos que sufren las partes mas débiles que, al huir de sus

19 E. POMARES, Reforma del Cidigo Penal espasiol en torno al delito de trdfico ilegal de migrantes como instrumento de lucha
contra la inmigracion ilegal en la Unidn Enropea, en Revista de Estudos Juridicos da UNESP, 2015, p. 17.

20 Informe 2/2019 del Consejo Econémico y Social de Espafia, “La inmigracion en Esparia: efectos y oportunidades”,
p. 89.

2L M. MARTINEZ, sPuede utilizarse el Derecho Penal en la lucha contra la Inmigracion irregular?, en Revista Electrinica de
Ciencia Penal y Criminologia, 2008, p. 17.
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paises y llegar a otros paises calificados como seguros, no resultan eficazmente protegidos ni
la persona ni sus derechos.

4. Desafios del cindadano extranjero ante el internamiento

Es muy habitual que la policia centre sus esfuerzos sobre las personas inmigrantes. En
ocasiones no se les ofrece una posibilidad alternativa al encarcelamiento o se les requiere
tener empleo para el acceso a la posibilidad de salir en libertad bajo fianza.

En algunos paises asiaticos, la ley se aplica un rigor que ha conllevado la prisién o el
internamiento de victimas de trata de seres humanos y de inmigrantes que huyen de sus paises
de origen por encontrarse en situaciones de riesgo por abuso, persecucion u otras causas, €s
decir, que huyen por razones que justifican prima facie su calificacion de victima.

A ello hay que afiadir que numerosos paises carecen de una regulacion que proteja la
situacién del extranjero internado en un centro penitenciario y ello se traduce en que, a las
duras condiciones del encarcelamiento, se suma la dificultad afiadida de encontrarse en un
pais extranjero™. Esto da lugar a problemiticas especificas en esta categotia de reclusos.

En primer lugar, la barrera lingtifstica y la dificultad para comprender el proceso penal
del pais donde se encuentran, asi como el acceso a la defensa que se ve mermado en muchas
ocasiones por carecer de la informacioén necesaria para acceder a asistencia juridica gratuita
son problemas habituales a los que se enfrentan los reclusos extranjeros. En Espafia, la
legislacion penitenciaria concede el derecho a intérprete y la disponibilidad de la informacién
sobre la normativa y régimen interior en varias lenguas. Sin embargo, en numerosas
ocasiones, no hay disponibilidad de intérprete ni las normas estan redactadas en dialectos o
lenguajes no comunes o frecuentes. Tales circunstancias dan lugar a que el recluso, debido al
desconocimiento de las normas del régimen interior del centro penitenciario, cometan
infracciones que les perjudican para acceder a beneficios penitenciarios™.

A ello hay que afiadir el aislamiento al que conllevan las barreras lingtifsticas® y la lejania
de su entorno familiar por lo que la situaciéon de aislamiento incrementa la posibilidad de
sufrir problemas de salud mental, especialmente cuando se trata de mujeres que, antes de
entrar en prision, ya tenfan hijos. Ademas, la discriminaciéon por cuestiones de origen, raza,
lengua o religion siguen estando muy presentes®.

Igualmente, se les deporta con frecuencia cuando termina su condena y, en muchas
ocasiones, se les retorna a su pais de origen con el que han perdido los vinculos™.

No puede obviarse que en las dltimas décadas la inmigracién se ha incrementado de
forma considerable acompasada al ritmo de la globalizacién por lo que, a su vez, guarda una
correlacion logica con el incremento de la cifra de reclusos extranjeros en prision. Esta cifra

22 Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, “Manual sobre Reclusos con necesidades especiales”, Viena,
2009, pag. 82.

23 L. CALLER, Reclusos con necesidades especiales. Especial referencia a los derechos de los reclusos y el tratamiento de la
transexcualidad en prision, Jaén, 2021.

24 C. VALERO, Derechos de comunicacion y lengua en centros penitenciarios: normativa y sitnacion actual en Espana, en Derecho
y cambio social, Lima, 2020, p., 459.

25 Ficha de seguimiento de visita realizada por el Mecanismo Nacional de Prevencion de la Tortura el 25, 26 y
27 de septiembre de 2019.

26 Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, Manual sobre Reclusos con necesidades especiales, Viena,
2009, p. 85 ss.
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no se debe a que todos los extranjeros sean delincuentes sino que la justicia controla a los
inmigrantes de una forma selectiva y, con mayor intensidad a estas personas, lo que ya se
venfa advirtiendo en la IV Conferencia de Ministros Europeos responsables de asuntos de
inmigracién reunidos en Luxemburgo en septiembre de 1991 al decir que el peligro de ser
detenido se incrementa en el caso de los extranjeros respecto de los nacionales por lo que las
estadisticas deben ser interpretadas con cautela®.

Es necesario también referir la situacién de ciudadanos espafoles que cumplen
condena en prisiones extranjeras. El Defensor del Pueblo lleva afos alertando de la situacion
de los mismos porque en paises cuyo sistema penitenciario no se puede equiparar al nuestro
se afladen problemas de hacinamiento, una alimentacién deficiente, la falta de acceso a la
salud, consumo de drogas, corrupcion del personal penitenciario, la imposibilidad de trabajar
y falta de seguridad por la facilidad en el acceso a las armas en algunos paises, entre otras™.

Es importante, por otra parte, sefialar que en muchos paises los reclusos se encuentran
recluidos sin haber sido juzgados y pasa un largo tiempo hasta que pueden tener asistencia
letrada y, en la mayoria de ocasiones, muy deficiente.

Todas estas circunstancias hacen que la situacién de ciudadanos espafoles recluidos
en el extranjero suponga para ellos unas condiciones de vida muy penosas y parece muy
lejana la posibilidad de solucionatlas™.

No obstante, en Espafa los reclusos gozan de la proteccién que otorga la Ley Organica
1/1979, General Penitenciaria y el Reglamento Penitenciatio aprobado por Real Decreto
190/1996, aunque también es necesario sefialar que hay una manifiesta falta de medios y falta
de reciclaje formativo de los profesionales penitenciarios que conllevan, en numerosos casos,
la vulneracién de algunos derechos de los reclusos.

La situacién cambia por completo cuando el inmigrante, que no ha cometido delito
alguno, es internado en un centro de internamiento de extranjeros. En Espafia se han
establecido Centros de Estancia Temporal de Inmigrantes y Centros de Internamiento de
Extranjeros, llamados comunmente CETI y CIE, respectivamente. Los Centros de Estancia
Temporal de Inmigrantes son establecimientos que pertenecen a la Administracion Publica
y tienen la finalidad de proveer la primera acogida provisional y proporcional al inmigrante
las prestaciones sociales y ayudas que requieran los inmigrantes y aquellos que han solicitado
asilo. Ademas, son abiertos, por lo que el inmigrante puede salir y entrar al no hallarse
recluido. En la actualidad unicamente se han habilitado en Espafia dos Centros de Estancia
Temporal de Inmigrantes que se ubican en Ceuta y Melilla. Estos centros se encuentran
regulados por el Reglamento de la Ley Organica 4/2000. La principal problemitica que
presentan estos centros es el hacinamiento, por lo que los inmigrantes son desplazados
gradualmente a la peninsula para poder seguir acogiendo a los inmigrantes que van llegando
a la costa espafiola. Cuestion radicalmente distinta es la de los Centros de Internamiento de
Extranjeros. En estos centros se interna a las personas extranjeras en situacion irregular
respecto de las normas de extranjerfa con el fin de tramitar o ejecutar su expulsion o
devolucién a sus paises de origen™. En este caso, se trata del internamiento en centros de

21 G. VALERO, Extranjeria y prision, sigualdad material en un sistema penitenciario interenltural?, en Cuaderno del Instituto
Vasco de Criminologia, Leioa, 1994, p. 65.

28 Defensor del Pueblo, La defensa de los reclusos, Madrid, 2018.

2 L. CALLER, Reclusos con necesidades especiales. Especial referencia a los derechos de los reclusos y el tratamiento de la
transexcualidad en prision, Jaén, 2021.

301, C. RIOS, 3Qué son los centros de internamiento de extranjeros (CIES)?” en Razones para el cierve de los CIE: del reformismo
a la abolicion, Malaga, 2017.
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caracter no penitenciario. La persona inmigrante puede haber llegado por diversas causas
como, por ejemplo, por encontrarse en una situaciéon administrativa irregular, porque se ha
dictado una orden judicial de expulsion del territorio espafiol o bien porque ha recaido una
sentencia penal condenatoria que se ha conmutado por la expulsiéon, ya sea total o
parcialmente’’.

Su regulacion se halla en la Directiva 2008/115/CE del Patlamento Europeo y del
Consejo, de 16 de diciembre de 2008 que autoriza a los Estados miembros internar estas
personas hasta dieciocho meses sin haber cometido delito alguno, tnicamente por su
situacién administrativa irregular. Dicha Directiva, a la cual se le ha denominado ampliamente
la “Directiva de la verglienza”, fue ampliamente rechazada por la una gran parte de la
comunidad internacional por contribuir a criminalizar la inmigracion™. En Espafia, de
conformidad con el articulo 21 del Reglamento de funcionamiento y régimen interior de los
CIES, aprobado por Real Decreto 162/2014, de 14 de marzo, el internamiento no excedera
de 60 dias y debera ser acordado por la autoridad judicial. Este Reglamento es la normativa
aplicable a estos centros puesto que, al no tener caracter penitenciario, no se aplica la
legislacion penitenciaria.

Las organizaciones civiles han criticado en numerosas ocasiones el impacto del
internamiento™. Por una patte, es muy lesivo desde una perspectiva psicoldgica tanto el
internamiento como el hacinamiento. En estos centros se interna frecuentemente a nifios
que, en muchas ocasiones, han perdido a algin progenitor. El internamiento incrementa su
vulnerabilidad y produce dafos psicolégicos importantes. Por otra parte, si bien es cierto que
el internamiento es acordado por la autoridad judicial, los jueces y tribunales no disponen de
tiempo y recursos para controlar que no se produzcan vulneraciones de derechos, aunque
tengan competencias para controlar estos centros.

Las condiciones de habitabilidad e infraestructuras de los centros de internamiento son
muy deficientes y, a diferencia de los que sucede en las prisiones espafiolas, con una
regulaciéon mas garantista, en los Centros de Internamiento de Extranjeros se producen
muchas mas vulneraciones de los Derechos Humanos. Esto se debe, en su mayor parte, a
que se trata de centros de gestion policial, con un funcionamiento muy opaco en su mayoria,
que dificulta mucho la investigacién de los abusos. A ello hay que afiadir que los recursos
sociales con los que pueden contar los internos carecen de eficacia.

En la actualidad, en Espafia, se han establecido ocho Centros de Internamiento de
Extranjeros.

El sentido de los Centros de Internamiento puede inferirse a partir de las
identificaciones que realizan las fuerzas policiales. Se han examinado las identificaciones
realizadas y se ha llegado a la conclusion de que tienen un marcado perfil étnico™. Esto
supone otra contribucién a la criminalizacién de la inmigracién ya que, numerosos
identificados terminan recluidos en estos centros™. Sin embargo, la ineficacia de los medios
y la deficiencia de recursos materiales y humanos conducen a que no se ejecuten la mayor

3U M. BOSCH, Laos centros de internamiento de extranjeros en Esparia. Un andlisis critico y perspectivas de futuro, Valencia,
2021.

32 C. VILLEGAS, La Directiva de Retorno de inmigrantes irregulares a la luz, de la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Unidn Europea y de la proteccion internacional de los derechos humanos, Sevilla, 2010.

33 E. GARCIA, Centros de Internamiento de Extranjeros: motivos para su desaparicion, en Boletin criminoligico, n° 172,
Malaga, 2017.

347, C. RIOS, 3Qué son los centros de internamiento de extranjeros (CIES)?” en Razones para el cierve de los CIE: del reformismo
a la abolicion, Malaga, 2017.

35 1. C. RIOS, sQué son los centros de internamiento de extranjeros (CIES )2, cit.
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parte de las expulsiones y, transcurrido el plazo maximo de internamiento se libera a estos
internos, pero con el estigma del internamiento afiadido a su condicién de inmigrante
irregular. Por otra parte, la propia situacion de internamiento hace que las solicitudes
administrativas de regularizaciéon sean denegadas por no aportar un contrato de trabajo,
obvio por otra parte, puesto que quien estd internado dificilmente puede trabajar, aunque
tuvieran trabajo u ocupacion hasta el momento del internamiento.

En Espafia se adoptaron las politicas migratorias establecidas en 2008 por la Directiva
2008/115/CE del Patlamento 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 pafses en situacion irregular, que vino a establecer determinadas
medidas que tienden a la restriccion de la circulacion de las personas inmigrantes que se
hallan en una situaciéon de irregularidad administrativa y a garantizar el retorno forzoso de
estas personas.

Las medidas establecidas por la Directiva se incorporaron a la Ley de Extranjeria
espafiola mediante la reforma que se llevo a cabo en el afio 2009 y se tradujo en la adopciéon
de medidas en Espafia muy duras, tales como el incremento del control de fronteras, la
ampliacion del periodo de internamiento de los inmigrantes en los centros de internamiento
de extranjeros, el incremento de las conductas y el endurecimiento de las penas tipificadas en
el Codigo Penal y la imposicion de restricciones a la posibilidad de agrupamiento familiar.

En los centros de internamiento podemos distinguir distintos tipos de inmigrantes en
situacién irregular que presentan particularidades. Pueden encontrarse en situaciéon de
internamiento en estos centros las personas que han finalizado el cumplimiento de una pena
de prision, personas cuya entrada en el territorio espafiol se haya llevado a cabo desde el
inicio en situacion irregular, también personas que en el momento de renovar su permiso de
residencia no contaron con un permiso de trabajo y se convierten de forma sobrevenida en
inmigrantes irregulares, entre otras. Pero, ademas, pueden encontrarse internadas en dichos
centros personas que presentan condiciones de vulnerabilidad como mujeres, nifios,
solicitantes de asilo, etc.

La propia Ley de Extranjerfa excluye la posibilidad de internar a menores extranjeros
no acompafiados, pero en estos casos, la practica forense de determinacién de la edad ha
planteado situaciones muy controvertidas en las que se producen vulneraciones de los
derechos de los nifos en los procesos de determinaciéon de la mayoria de edad del menor
para poder proceder a su internamiento.

El Comité de Derechos del Nifio™ realiza recomendaciones en esta materia sefialando
la necesidad de que, al adoptar medidas respecto de los menores no acompanados, sean
tenidos en cuenta los deseos y las opiniones de los menores y recuerda a los Estados su
obligacion de garantizar el ejercicio de este derecho especialmente en aquellos que padezcan
alguna discapacidad auditiva y aquellos que por su origen no puedan comprender el idioma
oficial por ser migrantes, indigenas, por pertenecer a minorfas o cualquier otra razon.

El Comité matiza, por otra parte, que la representaciéon del menor tiene que concordar
con las normas procesales nacionales y que ello, en ningin caso, permite que puedan
establecerse procedimientos que obstaculicen o imposibiliten la efectividad de este derecho.
Igualmente, conmina a los Estados a que velen por el cumplimiento de las normas respecto

36 Observacion general nimero 6 del Comité de Derechos del Nifio, relativa al trato de los menores no
acompafiados y separados de su familia fuera de su pais de origen, articulo 12.
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de la imparcialidad del proceso, es decir, a velar por la efectividad de, entre otros derechos,
el derecho a la defensa y el derecho de acceso al expediente que asiste al menor.

Debido a las irregularidades que se han detectado en la realizacion de las pruebas 6seas
y la informacién obligatoria que no se ha recabado en los informes facultativos, surgi6 la
necesidad de realizar pruebas para complementar la deficiente informaciéon. Ante ello, la
Fiscalia General del Estado en Espafia elaboré una nota interna’ en la que determinaba su
criterio respecto de la determinacion de la edad de los menores no acompafiados recordando
a los miembros del Ministerio Fiscal los criterios cientificos, metodologias y pruebas con su
correlativo {ndice de fiabilidad.

El Defensor del Pueblo espafiol ha recibido mdltiples quejas y en sus investigaciones
han resultado acreditadas distintas vulneraciones de derechos de estos menores®. Asi, se ha
acreditado la existencia de procedimientos de determinacion de la edad en los que no ha
participado ningin médico forense, procedimientos en los que no se han practicado las
pruebas médicas necesarias en el caso concreto que comprenden la ausencia de pruebas
médicas o su insuficiencia, procedimientos en los que no se ha respetado el derecho del
menor a participar y, en distintas ocasiones, se ha constatado la ausencia de notificaciéon de
las resoluciones que impide que el menor interesado pueda interponer un recurso judicial
contra la resolucion en la que se ha determinado su edad. Por otra parte, el Defensor del
Pueblo ha manifestado que tales practicas no cumplen con los estandares establecidos por la
Fiscalia General del Estado ni por los Institutos de Medicina Legal espafioles™

La ley establece un plazo maximo de 60 dias de internamiento y, si en dicho plazo no
se ha llevado a cabo la expulsion efectiva del territorio nacional, deben ser puestos en libertad
y se da la paradoja de que la persona inmigrante liberada no puede ser expulsada pero
tampoco puede regularizar su situacion administrativa.

La Ley de Extranjeria permite la posibilidad de asistencia de ONG's para prestar ayuda
en los centros, sin embargo, al no haberse establecido un protocolo o procedimiento para
poder llevarlo a cabo, en la practica es una posibilidad que no se autoriza, lo que impide el
control del cumplimiento de los derechos de los internos y su denuncia.

Las deficiencias mas denunciadas son el internamiento en celdas, la deficiencia en la
asistencia médica, impedimentos para solicitar asilo, dificultades lingtisticas. Hay que afiadir
que la ausencia de un sistema de videovigilancia contribuye a la impunidad de las
vulneraciones sistematicas de derechos.

Por otra parte, los preceptos penales relativos a abusos de poder o aplicacién de rigor
innecesario solo se aplican a funcionarios de centros penitenciarios o de centros de
proteccion de menores, lo cual facilita la impunidad de los abusos y vulneraciones de
derechos llevadas a cabo por los trabajadores que prestan servicio en tales centros en un
sistema absolutamente policial.

Expuesta asf la ineficacia de los centros de internamiento de extranjeros para llevar a
cabo los fines para los que fueron creados, puede afirmarse que la eliminacién de estos

37 Nota interna de la Fiscalia General del Estado en Espafia 2/2018.

38 Informe del Defensor del Pueblo sobre la determinacion de la edad de los menores extranjeros indocumentados, Madrid, 2016.
3 Nota interna de la Fiscalia General del Estado 2/2018 y el Cédigo ético y de buenas pricticas de las unidades
de valoracién forense integral del Ministerio de Justicia.

40Articulo 533 del Cédigo Penal espafiol: «El funcionario penitenciatio o de centros de proteccién o correccion
de menores que impusiere a los reclusos o internos sanciones o privaciones indebidas, o usare con ellos de un
rigor innecesario, sera castigado con la pena de inhabilitacién especial para empleo o cargo puiblico por tiempo
de dos a seis afios».
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centros no tendrfa un gran impacto en el control de la inmigracion irregular, sin embargo, en
el ambito social y politico se percibe utdpica la idea de prescindir de los centros de
internamiento. Lo sensato serfa hallar otras opciones que comportasen una menor lesividad
y un menor impacto en los derechos de los inmigrantes. Estas medidas son mucho menos
restrictivas de derechos y permiten que el inmigrante en situacion irregular pueda tener el
apoyo de amigos y familia. Ademas, el mencionado articulo no constituye una lista cerrada
de medidas, sino que permite que el juez pueda adoptar cualquier medida que considere
adecuada y suficiente. Esta clausula abierta permite que el juez pueda tener en cuenta las
concretas circunstancias personales, familiares, econémicas, laborales y sociales de la persona
inmigrante al momento de adoptar la medida cautelar y, de esta forma, puede acordar una
medida que cumpla con la finalidad perseguida respetando plenamente los derechos
humanos de la persona y permitiendo que la situacién de la persona inmigrante sea un poco
mas liviana. Por otra parte, en el caso de las personas inmigrantes rescatadas en el mar, el
internamiento puede intensificar su sufrimiento y, en muchas ocasiones, el viaje ya le ha
supuesto una cadena de abusos que se han prolongado durante mucho tiempo e, incluso,
pérdidas de familiares o acompanantes que se traducen en que al llegar a tierra estan solos,
traumatizados, vulnerables y absolutamente confusos sobre el procedimiento legal. Afiadir a
estas situaciones el internamiento, existiendo en nuestro ordenamiento juridico la posibilidad
de acordar otras medidas cautelares, es una victimizacién innecesaria y un ataque contra la
dignidad de estas personas perfectamente evitable.

Sila finalidad de los centros de internamiento es garantizar la expulsiéon del inmigrante
irregular, el uso de medios de localizacién electronica también podtia resolver este problema

La policia ha venido llevando a cabo, en ocasiones, “expulsiones exprés”*. Este
sistema consiste en la expulsion forzosa de la inmigrante llevada a cabo directamente desde
la comisarfa en las primeras 72 horas de detencion y, de esta forma, se evita el internamiento
en un centro. No obstante, esta alternativa no es adecuada. La inmediatez de la devolucion
impide en la mayorfa de ocasiones un asesoramiento legal adecuado. Por otra parte, esta
alternativa implica la ruptura de los vinculos familiares o afectivos que pueda mantener el
inmigrante con personas dentro del pafs, que se produce casi sin tiempo a dejar su vida
organizada y sin tiempo apenas para despedirse. De esta forma, puede producirse la expulsion
de una persona que tiene hijos, esposo o esposa, otros parientes o un circulo social sin poder
cuidar de ningun aspecto de la vida de estos. Resulta facil imaginar el impacto psicolégico o
econémico si la persona expulsada es la sustentadora principal del hogar por lo que esta
opcién como alternativa al internamiento no es aceptable.

Las normas de extranjerfa recogen la posibilidad del retorno voluntario asistido que,
sin duda alguna, tienen un impacto negativo menor. Por otra parte, la autoridad judicial es
quien acuerda el internamiento, pero no hay obstaculo en las normas que le impidan acordar
medidas cautelares de otra naturaleza que sea menos lesiva que la privacién de libertad que
implica el internamiento. De hecho, el articulo 61.1 de la Ley 4/2000 recoge algunas de estas
medidas, mencionando expresamente la presentacion periddica ante las autoridades
competentes, la residencia obligatoria en determinado lugar y la retirada del pasaporte o
documento acreditativo de su nacionalidad. Por ello, existiendo la posibilidad de acordar
otras medidas, ha de acordarse las menos restrictiva los derechos de la persona.

La dotacién de medios materiales y humanos es imprescindible para llevar a cabo una
politica migratoria con respeto a los derechos humanos. La inversion estatal y autonémica

Y E. GARCIA, Centros de Internamiento de Exctranjeros: motivos para su desaparicion, en Boletin criminoldgico, n. 172, 2017.
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podrian mejorar considerablemente la situacién de las personas inmigrantes. Por una parte,
aquellos que resultan internados podrian gozar de unas condiciones de vida dignas y de unas
infraestructuras adecuadas. Por otra parte, aquellos que no han sido internados podrian ser
ayudados por los servicios sociales si se les dotase de medios humanos y materiales. Los
servicios sociales en estos casos son de un interés vital porque podrian ayudar al inmigrante
a dar sus primeros pasos en Espafia y, ademas, si la persona es ayudada es mucho mas facil
que cumpla voluntariamente las medidas que la autoridad judicial hubiera acordado. A través
de estos servicios se les podria prestar asistencia para lograr alojamiento, servicios de
comedor, asesoria legal, busqueda de familiares, entre muchas otras. No obstante, es
necesario matizar que los profesionales que integran los servicios sociales en Espafia son
profesionales implicados y eficaces pero el volumen de personas inmigrantes que tienen que
atender desborda toda posibilidad de que sean atendidos adecuadamente debido a personal
escaso y medios escasos. Por ello, otra de las medidas que pueden ser especialmente utiles,
el refuerzo y dotacion de los servicios sociales y de acogida y atencion al inmigrante, al igual
que una correcta dotacion de los centros de internamiento.

5. Conclusiones

No cabe duda, en primer lugar, del viraje hacia las politicas de seguridad implantadas
a nivel estatal y europeo. Fruto del aumento de los discursos antiinmigracion y de la posicion
de los Estados protegiendo sus propios intereses frente a la posibilidad de llevar a cabo una
politica migratoria eficaz y comun, se ha primado el control de fronteras y la devoluciéon
como medidas principales. La forma en que los Estados llevan a cabo la implantacién y
ejecucion de estas medidas difiere, pero las denuncias por vulneracion de los derechos de los
inmigrantes y su dignidad humana nos permite intuir que las politicas migratorias que abogan
por la implantacion de medidas de seguridad proclamando el respeto a los derechos de las
personas migrantes son, respecto de esto ultimo, meramente simbdlicas hasta el momento.

En Espafia, la situacion no difiere de lo anterior puesto que se ha criminalizado la
inmigracion irregular y los medios con los que se han dotado los centros de internamiento
son, a todas luces, ineficaces. En la practica supone la vulneracion sistematica de los derechos
de los inmigrantes y el internamiento que no redne las condiciones minimamente dignas
unido, ademas, a la opacidad que acompafia a todo lo relativo a los centros de internamiento.
Es por ello que, en los casos en que sea imprescindible el internamiento, los centros sean
dotados con los medios necesarios y condiciones dignas de forma que no se lesionen los
derechos mas elementales de las personas y su dignidad. Igualmente, es necesaria la inversion
estatal en politicas de integracion y cooperacion, asi como el establecimiento de servicios
eficaces que puedan prestar la asistencia social que estas personas requieren.

Igualmente, resulta urgente facilitar los protocolos para que las organizaciones
humanitarias puedan acceder e investigar el estado de los centros de internamiento asi como
establecer un servicio por parte de la Administracion que permita canalizar las denuncias de
los internos e investigar las vulneraciones de derechos y los abusos que los internos puedan
denunciar.

Es precisa la formaciéon que fomente la sensibilidad de las autoridades judiciales para
que se valoren en todos los casos las condiciones de la persona en situacion irregular para
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que, teniendo la opcién de acordar diversas medidas cautelares, acuerden la que sea mas
acorde a la situacion de la persona y no se acuerde por defecto el internamiento.

Los medios de comunicacioén tienen una funcién imprescindible para que el debate
social sea sensato sin que prevalezcan discursos xenéfobos o populistas y puedan lograrse
soluciones con sentido comun desde la sensatez y la sensibilidad con los derechos humanos.

Es necesario recordar a nuestros poderes publicos que la dignidad humana es un
minimo invulnerable que toda persona posee por el hecho de existir y es su labor llevar a
cabo politicas que logren los fines con ellas pretendido, pero no a costa de la dignidad y los
derechos de quienes las padecen. Por ello, es mas necesario que nunca la unidad en una
politica migratoria justa y equitativa que permita proteger los intereses de los Estados sin
hacer recaer el peso en los mas débiles.

ABSTRACT: The impact of European migration policies on the criminalization of irregular
immigration in Spain

This article examines how successive European rules have impacted immigration
regulation. It analyzes the evolution of European policies and the influence of the various
migration crises. On the other hand, it describes in detail the evolution of the criminal
precepts under the European Directives, observing the impact of both the regulations and
the migratory crises, being Spain a country that, together with other countries of Southern
Europe, receives an important migratory impact. Finally, the situation of the irregular
immigrant in internment, both penitentiary and non-penitentiary, and the state of human
rights in such internment is examined.
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1. La criminalizzazione del migrante in mare

11 diritto penale dell'immigrazione si caratterizza da tempo per una deriva verso il
diritto penale d’autore, in cui peraltro sono destinate a prevalere sulle garanzie tipiche del
modello classico del diritto penale, esigenze repressive e di giustizialismo'. Le scelte operate

* Professore associato di dititto penale - Universita degli Studi di Messina.

1 Sul diritto penale dell'immigrazione come espressione del diritto penale del nemico, nella sconfinata
letteratura, M. DONINL, Diritto penale di lotta. Cio che il dibattito sul diritto penale del nemico non puo limitarsi ad esorcizzare,
in Studi sulla guestione criminale, 2007, n. 2, p. 55 ss., 74 ss.; 1D., Sicurezza e diritto penale. La sicurezza come origzonte
totalizzante del discorso penale, in M. DONINI, M. PAVARINI (a cura di), Sicurezza e diritto penale, Bologna, 2011, p.
17, ID., “Danno” ¢ “offesa” nella c.d. tutela dei sentimenti. Note su morale ¢ sicurezza come beni ginridic, a margine della
categoria dell’“offence” di Joel Feinberg, in Rivista italiana di diritto e procedura penale, 2008, p. 1588 ss.; D. PULITANO,
Sicurezza e diritto penale, in Rivista italiana di diritto e procedura penale, 2009, p. 547 ss.; 1D., 1/ cittadino extracomunitario
da oggetto materiale a tipo d'antore nel controllo penale dell’immigrazione, in Questione ginstizia, 2009, n. 1, p. 114 ss.; M.
BELLINA, La detenzione amministrativa dello straniero nel “paradigma del nemico”, in S. LORENZON, G. VACCARI, V.
ZANETTI (a cura di), Sicuregza collettiva e diritti fondamentali in tempo di terrorismo, Atti del Workshop, Ferrara, 26
settembre 2007, Roma, 2008, p. 125 ss.; G. FIANDACA, Laicita, danno criminale, modelli di democrazia, in L.
RISICATO, E. LA ROSA (a cura di), Laicita ¢ multiculturalismo. Profili penali ed extrapenali, Totino, 2009, p. 21; G.
FoRrTl, Fiat experimentum legis in corpore vili. Le facili prede di un diritto penale “pauroso”, in Appunti di cultura e
politica, 2009, n. 5; A. MANNA, I/ diritto penale dell immigrazione clandestina tra simbolismo penale ¢ colpa d’antore, in Cass.
pen., 2011, doc. n. 151.1; L. RISICATO, Verso un diritto penale illiberale?, La crisi di senso dell'intervento penale tra derive
securitarie e paternalistiche, in M. BERTOLINO, L. EUSEBIL, G. FORTI (a cura di), Studi in onore di Mario Romano,
Milano, 2011, p. 529 ss.; ID., Diritto alla sicurexga e sicurezza dei diritti: un ossimoro invincibile?, Totino, 2019, p. 25
ss.; M. PELISSERO, 1/ diritto penale preventivo nell'epoca dell’insicurezza, in Ragion pratica, 2018, n. 1, p. 80; A. SPENA,
La Crimmigration e lespulsione dello straniero-massa, in Materiali per una storia della cultnra giuridica, 2017, n. 1, p. 495
ss.; L. MASERA, 1/ diritto penale “dei nemici” — la disciplina in materia di immigragione irregolare, in Rivista italiana di diritto
¢ procedura penale, 2020, p. 806 ss.; A. CAVALIERE, Le vite dei migranti e il diritto punitivo, in Sistema penale, 13.4.2022.

ISSN 2284-3531 Ordine internazionale e divitti umani, (2023), pp. 120-141.



La tutela penale del migrante nel Mediterraneo e il contrasto alle ong 121

dal legislatore italiano negli ultimi venticinque anni vanno in questa direzione, con maggiore
o minotre enfasi a seconda dei Governi.

In nome della sicurezza collettiva si combatte, tra i tanti nemici, il “migrante’, termine
riferibile non piu solo allo straniero irregolare che provi a fare ingresso o a soggiornare nel
nostro Paese, ma anche a potenziali rifugiati e richiedenti asilo, che pure avrebbero diritto di
essere accolti, ma che sempre piu spesso sono guardati con sospetto.

Gia i decreti-legge Minniti del 2017 avevano privilegiato I'aspetto repressivo del
fenomeno dei flussi migratori, ma cio ¢ stato ancora pit evidente con i decreti-legge Salvini’
durante la XVIII Legislatura.

Nella letteratura straniera, si segnalano, tra gli altri, L. WACQUANT, “Swuitable Enemies”: Foreigners and Inmmigrants
in the Prisons of Europe, in Punishment and Society, 1999, n. 2, p. 215 ss.; G. JAKOBS, Derecho penal del cindadano y el
“erecho penal del enemigo”, Valencia, 2005; M. CANCIO MELIA, P. MARAVER GOMEZ, E/ derecho penal espariol ante
la immigracion: un estudio politico-criminal, in S. BACIGALUPO, M. CANCIO MELIA (cootd.), Derecho penal y politica
transnacional, Barcelona, 2005, p. 343 ss.
2 Cfr. L. FERRAIOLL, La criminalizzazione dei migranti, in Quest. Giust., 2009, n.1, p. 1 ss.; A. CAPUTO, Irregolari,
criminali, nemici: note sul “diritto speciale” dei migranti, in Studi sulla questione criminale, 2007, 1. 1, p. 45 ss.; 1D. Diseguali,
illegali, criminali (nna gnida alla lettnra), in Questione giustigia, 2009, n. 9, p. 85 ss.; L. MASERA, “Terra bruciata” attorno
al clandestino: tra misure penali simboliche ¢ negagione reale dei diritti, in O. MAZZA, F. VIGANO (a cura di), I/ pacchetto
sicnrezza 2009, Totino, 2009, p. 28 ss.; G. GATTA, La criminalizzazione della clandestinita tra scelte nazionali e contesto
europeo, in Rivista italiana di diritto e procedura penale, 2015, p. 189 ss.; L. RISICATO, I/ confino e il confino: uno sguardo
d'insieme alle disposigioni penali del “decreto sicurezza”, in Diritto penale e processo, 2019, p. 15 ss.; L. RISICATO, Verso un
diritto penale illiberale?, cit., p. 531 ss.; G. ALESCL, (In-) Sicurezza ¢ immigrazione. La colpevolizzazione dello straniero nel
diritto dell'emergenza, in Archivio penale, 2018, n. 3, p. 1 ss.
2 Sul clima di sicutitarismo, tra gli altri, M. PAVARINL, Degrado, paure ¢ insicurezza nello spagio urbano, in Cassazione
penale 2009, p. 805 ss.; A. CAPUTO, L'emergenza sicurezza. Appunti su sicuritarismo e politiche del diritto, in Questione
ginstizia, 2007, p. 1098 ss.; M. DONINI, M. PAPA (a cura di), Diritto penale del nemico, cit.; M. DONINL, “Danno”,
cit.,, p. 1546 ss.; ID., Sicurezza e diritto penale, in Cassazione penale, 2008, p. 3558 ss.; D. PULITANO, Sicurezza, cit.,
p. 547 ss.; ID., Lo sfaldamento del diritto penale ¢ ['ottica amico-nemico, in Questione ginstizia, 2000, 4, p. 740 ss.; C.F.
PALIERO, I/ principio di effettivita del diritto penale, in Rivista italiana di diritto e procedura penale, 1990, p. 532; S.
CENTONZE, Sicuregza ¢ immigrazione. La nuova disciplina dellimmigrazione dopo il ¢.d. pacchetto sicurezzga, Milano, 2009;
W. HASSEMER, Liberta ¢ sicuregza alla luce della politica criminale, in M. DONINI, M. PAVARINI (a cura di), Sicurezza,
cit., p. 73 ss.; A. CAVALIERE, Punire per ottenere “sicuregza’ corsi e ricorsi di una illusione repressiva, in Legislazione penale.
(web), 20.4.2021.
3 Sulla tendenza securitaria dei suddetti decreti sia consentito rinviare a M.T. COLLICA, 1/ reato di immigrazione
clandestina, tra (in)effettivita e simbolismo, in questa tivista, 2020, p. 332 ss. Sui Decreti Minniti, L. MASERA, I centri
di detengione amministrativa cambiano nome ed anmentano di numero, e gli hotspot rimangono privi di base legale: le sconfortanti
novita del decreto Minniti, in Diritto penale contemporaneo-Rivista trimestrale, 2017, n. 3, p. 278 ss. Cfr. G. MENTASTI,
La liberta personale dello straniero al vaglio della Corte Edu: illegittimita della proroga del trattenimento adottata de plano e
diritto alla riparagione per ingiusta detenzione, in Diritto penale contemporaneo-Rivista trimestrale. 2018, n. 3, p. 295 ss., che
patla di intervento normativo del tutto inadeguato rispetto agli obiettivi; A. GILIBERTO, La violazione dei diritti
umani degli stranieri trattenuti in un C.LE. (oggi C.P.R.) danneggia l'immagine della comunita territoriale dove la violazione ¢
avvenuta, i, 2017, n.12, p. 153 ss.
Sui decreti sicurezza cft., tra gli altri, S. ZIRULIA, Decreto sicurezga —bis: novita e profili critic, in Diritto penale
contemporaneo, 18.6.2019; A. COSENTINO, L2ANM della Cassazione sul D.L. n. 13/2017 in materia di protezione
internagionale ¢ di contrasto dellimmigragione illegale, in Questione giustizia, 8.3.2017; C. RUGA RIVA, I/ d.l. in materia di
sicnrezza nelle citta. Verso una repressione Utbi et otbi?, in Diritto penale contemporaneo-Rivista trimestrale, 2017, 1. 3, p.
272; C. RUGA R1vA, B. B1scOTTI, P. RONDINI, R. CORNELLL, A. SQUAZZONL, La sicurezga urbana e i suoi custodi
(il sindaco, il questore ¢ il prefetto). Un contributo interdisciplinare sul c.d. decreto Minniti, ivi, 2017, n. 4, p. 224 ss.; Sulle
conseguenze penali del decreto sicurezza, L. RISICATO, Diritto alla sicnrezza, cit., p. 43 ss.; G. MENTASTI, Decreto
sicnregza: i profili penalistici, in Diritto penale contemporaneo, 25.10.2018; 1D., 1/ decreto sicurezza diventa legge. Le modifiche
introdotte in sede di conversione, ivi., 21.12.2018; M. DANIELE, La detenzione come deterrente dell immigrazione nel decreto
sicnrezza 2018, in Diritto penale contemporaneo-Rivista trimestrale, 2018, 11, p. 95 ss.; E. LA ROSA, I/ Governo delle
politiche migratorie tra criminalizzagione e ginstificazione, in C. CESARI (a cura di), Stranieri in Italia. Una riflessione a pin
voci, Atti del convegno, Macerata, 25 novembre 2021, Padova, 2022, p. 93 ss.
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La nuova aberrazione degli ultimi anni ¢ stata quella di raggirare le difficolta a valle di
una effettiva espulsione degli immigrati con operazioni di “Push Back” gia in alto mare*, o,
comunque, di impedimento degli sbarchi nel nostro Territorio attraverso la politica dei c.d.
“porti chiusi”, che le recenti vicende politiche del nostro paese stanno riproponendo.

Nonostante gia nel 2012 la Grande Camera avesse condannato I'Italia per un
respingimento effettuato in alto mare, in violazione degli obblighi internazionali’, i
respingimenti sono di fatto aumentati negli anni successivi. Ed ¢ proprio in questi casi che i
diritti det rifugiati e richiedenti asilo vengono fortemente compromessi.

Un nuovo nemico ¢ diventato, per questa via, come anticipato, anche il richiedente
protezione, a volte tacciato di voler approfittare delle misure di protezione senza avere in
realta i requisiti per accedervi. Il messaggio mediatico che ne segue ¢ forte e chiaro:
criminalizzazionel!

2. La linea di contrasto alle ONG: dal codice di condotta di Minniti, al decreto legge Salvini bis, fino al
decreto Lamorgese

Dopo la fine dell’operazione Mare nostrum , che impiegava le navi della Marina militare
italiana nelle operazioni di salvataggio in prossimita delle acque territoriali libiche e I'avvio
nel 2014 dell’operazione Triton compiuta da Frontex® ('agenzia europea di controllo delle
frontiere), sono aumentati, oltre ai naufragi, anche i respingimenti. Il Mediterraneo ¢ divenuto
cosl teatro di gravi violazioni dei diritti umani. Negli stessi anni, in mancanza di un sistema
di soccorsi efficace predisposto dagli Stati costieri, si ¢ registrato I'inserimento delle ONG
nelle operazioni di salvataggio sotto il coordinamento della Guardia costiera italiana.

A poco a poco, pero, il centro del processo di criminalizzazione si ¢ spostato dal
migrante verso chi lo aiuta’ e in questo nuovo clima, a pattire dal 2017, I'attenzione dei
Governi ¢ stata rivolta anche alle ONG. In particolare, inizialmente ¢ stata veicolata I'idea

4 Sui respingimenti collettivi di migranti cfr. S. MIRATE, Gestione dei flussi migratori, in Responsabilita civile e previdenza,
vol. 85, n. 2, 2017, p. 433 ss.; C. MORSELLIL, Hic sunt leones: /a Corte di Strasburgo traccia linvalicabile linea di
interdigione nella carta geografica dei respingimenti in alto mare, in Diritto penale ¢ processo, 2012, p. 509 ss.; C. RUGGIERO,
Le linee di tendenza della criminalizzazione nel sistema penale italiano da “decreto Minniti” al “decreto sicuregza bis “ in
Archivio penale, 2020, n. 2, p. 1 ss.

5> La Grande Camera ha condannato I'Italia con la sent. sul caso Hirsi Jamaa c. 1talia, del 23.2.2012, in Rivista
aic.it, con nota di S. ZIRULIA, [ respingimenti nel Mediterraneo tra il diritto del mare e diritti fondamentali, per la violazione
degli artt. 3 ¢ 13 CEDU e dell’art. 4 del Protocollo n. 4 CEDU, a causa di un respingimento effettuato in acque
internazionali da motovedette della Guardia di Finanza e della Guardia costiera italiana, verso la Libia di alcuni
cittadini somali ed eritrei, avvenuto il 6.5.2009. In quell’occasione la Corte ha avuto modo di chiarire che ¢
proibito eseguire estradizioni, espulsioni o altre misure di allontanamento quando vi sia il fondato motivo di
ritenere che, giunti nel Paese di destinazione, lo straniero andrebbe incontro a rischio di torture o di trattamento
inumano e degradante. Ma ¢ illegale anche il rimpatrio nella terra di origine se anche li vi sia il concreto rischio
di essere sottoposto a tortura e maltrattamenti. Inoltre, si ¢ precisato che il divieto di espulsioni collettive ¢
applicabile anche per gli allontanamenti in alto mare. Da allora, tuttavia, I’attivita di respingimento in mare ¢
aumentata. Sono note le condanne, tra le altre, nuovamente dell’Italia, ma insieme alla Grecia, nel caso Sharifi e
altri c. Italia e Grecia, del 21.10.2014, in www.echt.coe.int.

¢ Dal 2018, 'operazione Triton ¢ stata sostituita dall’operazione Thensis.

7 Su questa tendenza, E. LA ROSA, 17 Governo delle politiche migratorie, cit., p. 99 ss. L’A. individua accanto a una
dinamica di criminalizzazione diretta, con la previsione di norme incriminatrici verso chi aiuta il migrante, una
dinamica di criminalizzazione indiretta attuata attraverso una particolare “narrazione” che fa apparire come
nemici coloro che soccorrono o aiutano i migranti, in grado di incidere sull’opinione pubblica.
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che la presenza delle ONG, un tempo considerate quasi degli eroi per il loro impegno nelle
azioni di salvataggio in caso di naufragio®, costituisse un pu// factor delle partenze dalla Libia,
poi fatta degenerare in poco tempo nella convinzione dell’esistenza di una vera e propria
collaborazione tra le ONG straniere ¢ le bande criminali libiche nell’affare del traffico di
esseri umani’.

Nell’azione politica del Governo inizia, percio, a farsi strada la necessita della
previsione di regole chiare da far seguire nelle azioni di soccorso. E in questo periodo che
viene introdotto il codice di condotta per le ONG, varato dall’allora Ministro dell’interno del
Governo Gentiloni, Minniti. Il codice non aveva una forza normativa significativa, ma
assumeva la forma di mere raccomandazioni operative e subordinava alla sua sottoscrizione
la collaborazione delle organizzazioni non governative con le autorita italiane nelle operazioni
di soccorso. Le navi che vi aderivano si impegnavano, tra le altre cose, a “non entrare nelle
acque territoriali libiche, salvo in situazioni di grave e imminente pericolo”. Erano previste
restrizioni nelle operazioni di salvataggio, ma non multe precise per le navi che non
rispettavano le regole imposte dal Governo; la relativa clausola era infatti generica, stabilendo
che la mancata sottoscrizione del codice o I'inosservanza delle condizioni previste potesse
comportare «’adozione di misure da parte dell’autorita italiane nei confronti delle relative
navi, nel rispetto della vigente legislazione internazionale e nazionale, nell'interesse pubblico
di salvare vite umane, garantendo al contempo un’accoglienza condivisa e sostenibile dei
flussi migratori»'’. 1. obiettivo politico era, in definitiva, quello di non avere ostacoli nel
rimandare eventualmente in Libia i migranti soccorsi in mare. Da allora le norme di contrasto
alle ONG e le relative sanzioni sono diventate sempre piu stringenti.

Nel 2018 i rapporti tra ONG e autorita italiane si deteriorano ulteriormente di fronte
agli accordi del nostro Paese con le autorita libiche per la creazione e il finanziamento di
campi di detenzione libici in cui trattenere chi vuole espatriare illegalmente. Le ONG iniziano
ad essere da intralcio in quanto si rifiutano di riportare chi viene soccorso in mare nelle coste
libiche e per questa ragione diventano avversari da contrastare.

Dopo il cambio di maggioranza e 'avvio del Governo Conte 1, la parola d'ordine del
nuovo Ministro dell'interno del Governo Giallo-Verde (Lega/5stelle), Salvini, diventa quella
dei “porti chiusi”! Sono gli anni in cui a diverse navi ¢ stato vietato lo sbarco, con una serie
di provvedimenti ministeriali, e in cui, per giorni, soccortitori e soccorsi sono rimasti bloccati
nei porti, persino quando a effettuare le operazioni non erano state le ONG, ma la marina
militare italiana, come & avvenuto nel noto caso Diciotti''.

8 Fino al 2016 le ONG erano insetite nel sistema di soccorso delle autorita italiane.

% Le ONG sono state accusate di creare ad arte le condizioni del naufragio. Basta ricordare le ripetute
dichiarazioni ai media, che poi non hanno trovato alcun riscontro, da parte del procuratore della Repubblica di
Catania Zuccaro, ma anche quelle, durante il Governo Conte I, del vicepresidente della Camera dei deputati Di
Maio, che aveva definito le ONG come “taxi del mate”, o ancora quelle dell’allora Ministro dell’interno Salvini,
che aveva parlato di aiuto ai migranti delle ONG come “vice-trafficanti”. In definitiva, il processo di
criminalizzazione politico-mediatico ha trovato via via una legittimazione anche istituzionale. Sul punto, P.
BARRETTA, Da eroi a trafficants: le accuse ai protagonisti delle operazioni di ricerca e soccorso in mare, in Quest. Ginst.,
4.7.2017; A. SPENA, Swmuggling nmanitario e scriminanti, in Rivista italiana di diritto e procedura penale, 2019, p. 1861 s.;
E. LA ROSA, I/ Governo delle politiche migratorie, cit., p. 103.

10 Per maggiori dettagli, L. MASERA, 1/ contrasto amministrativo alle ONG che operano soccorsi in mare, dal codice di
condotta di Minniti, al decreto Salvini bis ¢ alla riforma Lamorgese: le forme mutevoli di una politica costante, in Questione
ginstizia, 15.6.2021.

1 Le conseguenze giudiziarie di questi blocchi hanno portato alla richiesta di autorizzazione a procedere per
sequestro di persona contro il Ministro degli interni. E noto come mentte una prima volta, nel caso Diciotti, il
Senato abbia respinto la richiesta, a distanza di un anno, quando la Lega passo all’'opposizione e il Ministro degli
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Sul fronte giudiziario le ONG iniziano anche ad essere accusate, come meglio si vedra,
del reato di favoreggiamento della immigrazione irregolare, ex art. 12 del T.U. immig. Ma ¢
col decreto sicurezza bis di Salvini, del 2019, che la volonta di una loro criminalizzazione ha
trovato piena attuazione attraverso la nuova previsione di un potere interdittivo attribuito al
Ministro degli interni, di concerto col Ministro delle infrastrutture e di quello della difesa,
relativo al “divieto di ingresso, transito o sosta in acque territoriali” delle navi civili per motivi
di ordine pubblico o di sicurezza e in caso di pericolo di violazione delle norme in materia di
immigrazione™. Si formalizzava, in altri termini, il modus operandi in precedenza adottato dal
Ministro degli interni in assenza di norme specifiche. La violazione del provvedimento era
peraltro sanzionata con misure draconiane: un illecito amministrativo, inserito al comma 6
bis dell’art. 12 del T.U. immig., che stabiliva per il comandante della nave la sanzione
amministrativa del pagamento di una somma originariamente da euro 10.000 a 50.000, poi
aumentata in sede di conversione del decreto con i limiti da 150.000 a 1.000.000 di euro, piu
il sequestro e la confisca obbligatoria della nave. Le perplessita generate da un aumento di
ben 15 volte nel minimo e di 20 volte nel massimo della sanzione originaria oltre che dalla
cancellazione del requisito, inizialmente previsto, della reiterazione della condotta per
I'applicazione della confisca della nave, sono state denunciate dal Presidente della Repubblica
in una lettera inviata al Presidente del Consiglio e ai Presidenti delle Camere in sede di
promulgazione della legge. A destare il disappunto del Presidente ¢ stata in particolare
lirragionevolezza di aver affidato alla discrezionalita di un atto amministrativo la valutazione
di un comportamento che conduceva a simili sanzioni'’.

Il nuovo potere interdittivo del Ministro dell’interno, peraltro, rischiava di sovrapporsi
a quello del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, previsto dall’art. 83 Cn.", la cui

interni fu sostituito, venne rilasciata per i casi Gregoretti e Open Arms, sul rilievo che il Ministro non avesse
agito per interesse pubblico. Nella prima di queste vicende il Gup di Catania, in conformita alla richiesta del
Pm, ha deciso per il proscioglimento dell’allora ministro, nel secondo caso, invece, il Gup di Palermo ha, al
contrario, rinviato a giudizio Salvini per sequestro di persona e rifiuto di atti d’ufficio, sul rilievo che la mancata
concessione dello sbarco non fu, come sosteneva la difesa, un atto politico, come tale insindacabile, ma un atto
meramente amministrativo. I casi in realta non erano identici. A Catania il trattenimento era stato piu limitato
e per questo ¢ stato ritenuto quasi fisiologico in attesa di uno smistamento dei migranti in Europa; nel caso
della nave Open Arms, ancora pendente, lo sbarco ha invece fatto seguito al sequestro della nave ordinato da
un magistrato, conseguentemente alla sospensione del divieto d’ingresso firmato congiuntamente dal Ministro
degli Interni e da quello dei Trasporti e della Difesa, ad opera del Tribunale amministrativo del Lazio.
Dopodiché il nuovo diniego fu firmato solo da Salvini e non dagli altri due ministri. Si tratta di una differenza
sostanziale che ha fatto ritenere il blocco per due settimane dei migranti indiscriminato. Sul caso Open Arms,
peraltro, si ¢ registrato anche uno scontro con I'ex premier Conte con una lettera.

12 T.a possibilita di esercitarlo ¢ stata prevista nell’art. 11, co. 1 #er del T.U. sull’immigrazione. Parlano di una
funzione “eccentrica” di coordinamento unificato dei controlli sulla frontiera marittima e terrestre italiana in
capo al Ministro degli Interni, A. DI MARTINO, L. RICCL, I/ delitto d'inosservanza della limitazione o del divieto di transito
¢ sosta del mare tervitoriale (art. 1, comma 2, d.Il. 130/2020), in La L egislazione Penale online, 1.3.2021, p. 2. Sulle misure
di crimmigration previste dal decreto, cft., tra gli altri, C. FORTE, I/ nuovo decreto sicurezza (d.1. 4 ottobre2018, n. 113),
2019; L. MASERA, La crimmigration nel decreto Salvini, in 1 egislazione penale, 24.7.2019; L. RISICATO, 1/ confine ¢ il
confino: uno sguardo d'insieme alle disposizioni penali del decreto sicurezza, in Diritto penale e processo, 2019, p. 15 ss.

13 Nelle osservazioni del Presidente, in particolare, ¢ stata richiamata anche la sentenza della Corte
Costituzionale n. 112 del 2019 che ribadisce la necessita della proporzionalita tra sanzioni e comportament.

14 art. 83 Cn., dal titolo «Divieto di transito e sosta», prevede infatti il potere del Ministro delle infrastrutture
e dei trasporti di limitare o vietare il transito e la sosta delle navi mercantili nel mare territoriale, per motivi di
ordine pubblico, di sicurezza della navigazione e, di concerto col Ministro dell’ambiente, per motivi di
protezione dell’ambiente marino, determinando le zone alle quali il divieto si estende».
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violazione integra il reato di «Navigazione in zone vietate», di cui all’art. 1102 Cn., alla cui
base sono richiamati analoghi motivi di ordine pubblico e di sicurezza della navigazione.

L’operativita della misura interdittiva ha, invero, avuto breve durata, in quanto i
tumultuosi cambi di maggioranza hanno portato rapidamente alla nascita del Governo Conte
II, con la Lega all’opposizione. Con il successivo Governo Giallo-Rosso, PD/5stelle, i
Dectreti Salvini sono stati modificati attraverso il D.L. n. 130/2020, Lamorgese, conv. con
mod. con legge n. 173/2020, contenente «disposizioni urgenti in materia di immigrazione e
sicurezza»". Tuttavia, a differenza di quanto avvenuto per altri aspetti della nuova disciplina
- come il riordino del sistema di accoglienza, la reintroduzione del diritto all’iscrizione
anagrafica dei richiedenti protezione internazionale, vietata dal primo decreto Salvini e la
previsione di un permesso di “protezione speciale” oltre che di nuovi permessi di soggiorno'
- rispetto ai quali I'inversione di tendenza apportata dal decreto legge n. 130 ¢ stata netta,
sulla politica degli sbarchi la soluzione operata dal Governo Conte 11 si ¢ rivelata piu ambigua
o, comunque, meno dirompente di quanto ci si potesse aspettare da chi aveva annunciato
netta discontinuita rispetto al passato. Nonostante, infatti, si dicesse che il decreto Salvini
veniva abrogato, si reintroduceva contestualmente un analogo potere del Ministro degli
interni di divieto di transito e sosta'’ nel mare tertitoriale per vaghi motivi di ordine pubblico
e sicurezza pubblica. Per giunta, la sua violazione ¢ stata trasformata da illecito
amministrativo a reato, punito con la reclusione fino a 2 anni, piu la multa da 10000 a 50000
euro.

Inoltre, il secondo periodo, contenente la “clausola di non applicazione” dei suddetti
divieti e sanzioni per le operazioni di soccorso, che avrebbe potuto rappresentare una vera
svolta rispetto alle restrizioni precedenti'®, in realta ¢ stato limitato alle operazioni di soccorso
“regolari”, ossia a quelle rispettose delle indicazioni delle autorita competenti,
immediatamente comunicate al centro di coordinamento competente per il soccorso e allo
Stato di bandiera ed effettuate nel rispetto delle direttive da questo fornite, emesse in base
agli obblighi derivanti dagli accordi internazionali. In sostanza, sono state ammesse solo le
operazioni di soccorso cui gli Stati competenti preventivamente informati diano il loro
consenso'’. Restava, pertanto, il problema di capirne la portata davanti all’eventuale rifiuto
da parte delle ONG di riconoscere autorita competenti quelle libiche e “porto sicuro” la Libia
per motivi umanitari, essendo ormai note da tempo le gravi violazioni dei diritti umani che

15 Per un approfondito esame delle dinamiche che hanno portato alle nuove misure, con un riferimento anche
alle misure delle navi-quarantena adottate durante 'emergenza Covid-19, L. MASERA, I/ contrasto amministrativo
alle ONG, cit., p. 9 s.

16 1 divieto era stato dichiarato incostituzionale dalla Corte Costituzionale n. 186 del 2020, giudicandolo in
contrasto con l’art. 3, sotto il duplice profilo della irragionevolezza intrinseca, poiché la norma non agevola il
perseguimento delle finalita di controllo del territorio dichiarate dal decreto sicurezza e della irragionevole
disparita di trattamento perché rende ingiustificatamente piu difficile ai richiedenti asilo ’accesso ai servizi ad
essi garantiti.

17 Non si ritrova piu il riferimento al divieto di ingresso, ma ¢ chiaro che deve considerarsi implicito in quello
di transito e sosta.

18 La novita era stata peraltro presentata mediaticamente in questo modo.

19 §i chiede, in particolare, che P'operazione di soccorso sia immediatamente comunicata al centro di
coordinamento competente e allo Stato di bandiera dell’imbarcazione che porta soccorso; che la stessa sia
effettuata nel rispetto delle indicazioni date dalla competente autorita per la ricerca ed il soccorso in mare nel
rispetto degli obblighi derivanti dalle convenzioni internazionali in materia di diritto del mare, dalla convenzione
Edu, da quelle nazionali internazionali ed europee sul diritto di asilo.
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si protraggono in quel territorio, con azioni legate al traffico di persone, torture, stupri,
uccisioni illegali, lavori forzati, estorsioni, sfruttamento™.

Tornando, poi, all’accennata trasformazione della violazione del divieto di transito e
sosta da illecito amministrativo a delitto®, va invero evidenziato che se, ad una ptima
osservazione, la qualificazione formale piu grave risultava stridere con le promesse di una
disciplina di rottura rispetto al passato™, ad un’analisi pill attenta, si ¢ trattato di una scelta
ponderata volta a recuperare alcune garanzie del procedimento penale. In definitiva, la scelta
dell’illecito amministrativo, compiuta dal decreto Salvini 4zs, era solo apparentemente meno
afflittiva dell’illecito penale®, ma serviva, al contrario, a riservare il potere sanzionatorio ai
prefetti e dunque, secondo la competenza gerarchica, al Ministro dell'interno nella speranza
che potesse trovare applicazione piu facilmente, a fronte dell’atteggiamento gia manifestato
dalla magistratura. LLa competenza del giudice penale finiva dunque per sottrarre all’autorita
amministrativa un potere sanzionatorio assai incisivo e discrezionale, censurabile davanti
all’autorita giudiziaria solo in via successiva ed eventuale™.

Nel nuovo contesto trovava peraltro maggiore spazio I'esame della presenza di
eventuali cause di giustificazione, non piu sommario, come pure Perrore sulla presenza di
una di queste cause di giustificazione, exart. 59 ult. comma e, quindi, la possibilita di escludere
il reato anche per l'assenza del dolo. L’affidamento al giudice penale avrebbe pertanto
consentito un’analisi piu attenta anche della legittimita del provvedimento del Ministro degli
interni, tenuto pure conto del rispetto delle norme interne e del diritto internazionale che
garantiscono, in definitiva, maggiori spazi di liberta®.

20 Lo ricorda anche ’Alto commissario delle Nazioni Unite per i diritti umani in una lettera del 2019.

21 Sul piano del trattamento sanzionatorio, il rinvio all’art. 1102 Cn., relativo alla navigazione in zone vietate,
comportava la reclusione fino a 2 anni che consentiva pero la sospensione condizionale della pena. Era stata
poi eliminata la confisca della nave, anche se restava una multa elevata, da 10.000 a 50.000 euro.

22 Non a caso la modifica ¢ stata definita “gattopardesca” da F. VENTURL, La gattopardesca riforma della disciplina
delle operazioni di soccorso in mare ad opera dell'art. 1, comma 2, del d.l. n. 130/2020, in Quaderni costituzionali, 1, 20212,
p. 87. Per le critiche alle nuove misure, v. L. MASERA, I/ contrasto amministrativo alle ONG, cit., p. 11 ss.; L. RICCI,
11 delitto di inosservanza della limitazione o del divieto di transito e sosta nel mare territoriale, in 1egislazione penale, 1.3.2021;
S. ZIRULIA, I/ diritto penale mel “Decreto Lamorgese”: nuove disposizioni, vecchie politiche criminali, in Diritto penale e processo,
2021, p. 567 ss.

2 T noto come, proprio alla luce delle caratteristiche richiamate, I'illecito amministrativo rientri ormai nella
nozione di materia penale in senso convenzionale e costituzionale. In questo contesto si registra anche la
tendenza, suggerita dalla Corte Costituzionale, di determinare i casi in cui la depenalizzazione possa essere
considerata davvero piu favorevole al reo solo attraverso un’analisi della specifica afflittivita della misura
prevista pet il reo. Cft. sul punto C. Cost., n. 68/2017, con nota di F. VIGANO, Ur'altra deludente pronuncia della
Corte costituzionale in materia di legalita e sanzioni amministrative punitive, in Diritto penale contemporaneo, 10.4.2017 e C.
Cost., n. 223/2018 con nota di G.L. GATTA, Non sempre ‘depenalizzazione’ equivale a ‘mitigazione’. La Corte
costituzionale sull’irretroattivita delle sanzioni amministrative punitive’ pis favorevoli al reo, ivi, 13.12.2018.

24 Chiarisce la volonta del legislatore di mirare al recupero delle garanzie tipico del sistema penale, contro
sanzioni solo formalmente amministrative, E. LA ROSA, I/ governo delle politiche migratorie, cit., p. 121 s., per il quale
«l ritorno alla sanzione penale smaschera, almeno, un’ipoctrisia punitiva e produce una inversione di tendenza
rispetto alle pratiche della crimmigrations; L. MASERA, 1/ d./. Piantedosi sulle operagioni di soccorso in mare: l'ennesino
tentativo di impedire cio che il diritto internazionale impone ¢ il problema della depenalizzazione come fuga dalla ginstizia, in
Sistema penale, 13.2.2023. L’A. sottolinea che «’efficacia e la prontezza della sanzione amministrativa vengono
preferite alla sanzione penale, la cui maggiore efficacia stigmatizzante viene evidentemente ritenuta subvalente
rispetto alla maggiore ‘maneggevolezza’ del sistema sanzionatorio amministrativo» e prosegue denunciando una
«fuga di giurisdizione».

25 In precedenza, infatti, poteva intervenire a riguardo il giudice civile solo in caso di opposizione dei soggetti
sanzionati.
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In generale, pero, la modifica normativa ¢ apparsa piu un’operazione di «cosmesi
legislativa»™, che, al di 1a delle intenzioni commendevoli, ha lasciato invariata la disciplina sul
punto e si ¢ anzi prestata mediaticamente ad un messaggio di ancora maggiore durezza delle
sanzioni. E anche vero, poi, che sul piano applicativo la violazione del divieto non ¢ mai stata
contestata durante il Governo Conte II, né quando era ancora vigente il decreto Salvini &is,
né dopo I’entrata in vigore del nuovo decreto Lamorgese, mentre, semmai, sono divenuti piu
frequenti i controlli amministrativi nei confronti delle navi delle ONG, di sicuro meno
eclatanti, ma pur sempre un ostacolo della loro presenza nelle operazioni di salvataggio®’.

Ancora una volta, in definitiva, si ¢ registrata una discrepanza tra il valore
dell’intervento normativo sul piano simbolico - in questo caso come osservato ambivalente™
- e quello sul piano operativo dell’applicazione delle norme.

3. Le vicende gindiziarie

I’attacco diretto alle ONG ¢ avvenuto oltre che con la contestazione dell’inosservanza
del divieto di ingresso, transito e sosta delle navi, come accennato, attraverso l'accusa di
favoreggiamento dellimmigrazione irregolare, ex art. 12 T.U. immig., in particolare di
favoreggiamento dell’ingresso del migrante irregolare. La fattispecie ¢ di facile applicazione
essendo incentrata nella generica condotta di chi «agevola in qualsiasi modo I'ingresso», a
differenza delle ipotesi di favoreggiamento della permanenza e del soggiorno del migrante
irregolare, previste nei commi successivi e caratterizzate dal fine «di trarre un ingiusto
profitto»™. In definitiva, davanti all’esigenza di tutelare 'ordine pubblico e la regolarita dei
flussi, il rischio ¢ che diventino tipiche persino condotte solidaristiche di privati o delle ONG.

In effetti, sono numerosi i procedimenti penali che sono stati aperti su questa scia,
anche se, ad onore del vero, tutti chiusi con richiesta di archiviazione dalle stesse procure che
avevano aperto le indagini, salvo un caso ancora pendente™.

Se, infatti, con diverse misure la vocazione degli ultimi Governi ¢ stata quella di
regimentare le operazioni di soccorso e contrastare decisioni autonome delle ONG, persino
con la minaccia del ricorso al diritto penale, dall’altro lato, un’operazione in controtendenza
¢ stata, parallelamente compiuta, a piu riprese, sul piano applicativo delle norme. Il processo

260 F. VENTURL, La gattopardesca riforma, cit., p. 90.

27 Per pit ampi riferimenti, L. MASERA, I/ contrasto amministrativo alle ONG, cit., p. 10 s.; ID., I/ d./. Piantedosi, cit.,
p. 86.

28 ] Jambivalenza riflette i diversi approcci al problema delle due parti politiche che avevano dato vita al Governo
Conte 11, che il provvedimento ha provato a equilibrare.

29 Su questi e altri aspetti problematici della disposizione incriminatrice e, in particolare, sulla controversa
conciliabilita con finalita umanitarie, E. LA ROSA, I/ Governo delle politiche migratorie, cit., p. 104 ss.; 1D., Controllo
dei flussi migratori “Sersus” tutela dei diritti nmani: il favoreggiamento dell immigrazione irregolare nel diritto penale italiano, in
Atti del I Congteso internacional italo-espanol “Crisis migratorias: nuevos desafios para los derechos humanos”,
Universidad de Jaén, 20-21 ottobre 2022, in questa rivista; A. SPENA, Smuggling #manitario e scriminanti, in Rivista
italiana di diritto e procedura penale, 2019, p. 1859 ss.; L. MASERA, L7ncriminazione dei soccorsi in mare: dobbiamo
rassegnarci al disumano?, in Questione ginstizia — Rivista trimestrale, 2018, n. 2, p. 231 ss.

30 In un caso, invero, il Gip Trib. Trapani, 2.8.2017, ha disposto il sequestro della Juventa, la nave
dell’Ong tedesca Jugend Rettet, il cui equipaggio ¢ accusato di essere un “taxi del mare” e di concordate i soccorsi
con i trafficanti libici. A distanza di cinque anni il processo ¢ ancora alle sue prime fasi per una serie di
impedimenti legati anche alla circostanza che gli imputati sono tutti stranieri. Intanto la richiesta dell’attuale
Presidente del Consiglio e del Ministro dell’Interno di costituirsi parte civile ¢ stata respinta.
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politico-mediatico di criminalizzazione delle ONG si ¢ scontrato, in altri termini, con un
sistema di anticorpi, altrettanto forte, garantito dalle Corti europee e dalle Corti nazionali (sia
dalla Corte Costituzionale sia dai giudici ordinari), che ha garantito spazi di liceita.

Un ruolo fondamentale in questo senso hanno avuto, come anticipato, le cause di
giustificazione che entrano in gioco in queste circostanze: la legittima difesa, lo stato di
necessita e 'adempimento di un dovere in relazione tanto alle leggi nazionali quanto a quelle
sovranazionali. E proprio gli obblighi di diritto internazionale hanno svolto un importante
freno a determinati eccessi.

E accaduto, pertanto, che sul piano giudiziario le sentenze sui respingimenti italiani -
dall’episodio della nave Gregoretti a quello della nave Opern Arws, ma ancora con il caso Sea
watch 3, ecc. - siano state 'occasione per ribadire il valore di quei principi.

3.1. I/ caso Sea Watch e L'adempimento del dovere

Volendo procedere ad una sintesi di alcune fra le vicende giudiziarie piu rilevanti,
emerge un dato inequivoco: ad oggi non si ¢ mai arrivati per le ONG ad una condanna, né
in relazione all'inosservanza del provvedimento di divieto di sbarco del Ministro dell'interno
né per il delitto di favoreggiamento dell'immigrazione irregolare. Il piu delle volte cio ¢ stato
garantito attraverso il rinvio agli obblighi di diritto internazionale e, dunque, il
riconoscimento, di volta in volta, dell’adempimento del dovere, tanto rispetto all’obbligo di
soccorso quanto rispetto all’'obbligo di portare 1 naufraghi in un “posto sicuro”.

E quanto ¢ accaduto, per esempio, nel caso Sea Watch 3, in cui la comandante della
nave, Carola Rakete, dopo aver soccorso in mare 53 migranti provenienti dalla Libia, si era
rifiutata di dirigersi verso il porto di Tripoli, come indicato dalle autorita libiche, non
ritenendolo un place of safety (POS). Dopo essersi diretta verso I'Italia, la comandante aveva
fatto scendere 1 migranti a Lampedusa andando contro il divieto di ingresso e di sbarco
emesso dall’allora Ministro dell’interno Salvini e dalla Guardia di Finanza, ai sensi del decreto
sicurezza-bis, da poco entrato in vigore. Durante le concitate manovre di attracco la
comandante fini anche per speronare la nave della Guardia di Finanza.

Contro Rakete venne contestata la violazione del menzionato ordine previsto dall’art.
12, co. 6 bis, TU immig,., oltre al delitto di resistenza a un pubblico ufficiale, ex art. 337 c.p.,
e a quello di resistenza o violenza contro nave da guerra, di cui all’art. 1100 Cn. La
Cassazione’, intervenuta in fase precautelare per il riesame dell’atresto in flagranza emesso
inizialmente, ha, tuttavia, riconosciuto corretta la decisione del Gip del Tribunale di
Agtigento,” che non lo aveva convalidato e aveva rigettato la richiesta di applicazione della
misura cautelare del divieto di dimora nella provincia, in nome della «norma consuetudinaria
di diritto internazionale genericamente riconosciuta e pertanto direttamente applicabile
nell’ordinamento interno, tramite I’art. 10, comma 1, della Costituzione» che impone davanti
all'immediato pericolo di naufragio il soccorso in mare, il quale pertanto non solo ¢ legittimo

31 Cass., III, n. 6626/2020, in Sistema penale, 24.2.2020, con nota di S. ZIRULIA, La Cassazione sul caso Sea Watch:
le motivazioni sull'illegittimita dell'arresto di Carola Rackete; 1. MASERA, La Cassazione sul caso Rackete: la strategia dei
porti chinsi ¢ contraria alla disciplina dei soccorsi in mare, in Questione giustizia, 26.2.2020.

32 Trib. Agrigento, 2.7.2019, con nota di L. MASERA, I/ caso della capitana Rackete ¢ Uillegittimita della politica
governativa dei porti chiusi per le ONG, in Giustigia insieme, 6.7.2019; V. VALENTINL, Dovere di soccorrere o diritto di
speronare? Qualche spunto (quasi) a caldo sul caso Sea Watch 3, in Criminalia, 5.8.2019.
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ma doveroso. Successivamente le indagini nei confronti della comandante sono state
archiviate dal Gip di Agrigento, su richiesta conforme della Procura ».

3.2. I/ Caso Open Arms e lo stato di necessita

Nel caso di specie la nave spagnola Open Arms aveva soccorso 218 migranti prima che
arrivassero gli aiuti delle imbarcazioni libiche, che avevano gia comunicato alle autorita
italiane, segnalanti a monte un evento SAR, la loro disponibilita ad intervenire. Durante il
concitato salvataggio, avvenuto su iniziativa della motonave, si era pure registrato un duro
scontro con la guardia costiera libica. La nave aveva segnalato una situazione grave per un
neonato e la madre, i quali venivano per questo fatti scendere nella piu vicina isola di Malta,
mentre gli altri imbarcati erano stati portati in Italia.

La Procura di Catania aveva disposto il sequestro preventivo della nave ipotizzando,
in via preliminare, a carico del comandante e del coordinatore della ONG, i reati di
associazione per delinquere e di favoreggiamento dell'immigrazione irregolare.

Il Gip di Ragusa, divenuto competente dopo che il Gip di Catania aveva ritenuto
insussistente il delitto di associazione per delinquere, ha tuttavia rigettato la richiesta di
sequestro preventivo della nave della ONG spagnola™. Appare interessante evidenziare come
1 due giudici coinvolti nella vicenda siano arrivati a conclusioni differenti sulla presenza dello
stato di necessita.

11 Gip di Catania, infatti, aveva negato 'applicazione dell’art. 54 c.p., considerando che
al momento del salvataggio il pericolo di naufragio si sarebbe potuto evitare con 'imminente
arrivo delle autorita libiche, le quali, come detto, avevano gia dato la loro disponibilita ad
intervenire e assunto il coordinamento delle operazioni. Alla base del provvedimento del
sequestro della nave vi era percio la negazione dello stato di necessita, sul rilievo della
mancanza del pericolo reale per la vita dei migranti. Per di piu si faceva notare che la causa
di giustificazione menzionata non si applica a chi si ¢ volontariamente posto nella situazione
di pericolo, cosa che secondo il Gip avrebbe fatto proprio TONG.

11 Gip di Ragusa, invece, richiamandosi al principio di #on refoulement, ha affermato che
se da un lato la Guardia costiera e la Marina libica forniscono azioni di supporto, nell’area
del Mediterraneo, nel contrasto al traffico di esseri umani e all'immigrazione illegale, dall’altro
lato il territorio libico non puo ritenersi posto sicuro, essendo tale non solo un punto sulla
terra ferma dove sia possibile intervenire per salvaguardare le esigenze primarie di cibo e
acqua, ma anche un luogo che possa salvaguardare da pena di morte, tortura o
discriminazioni fondate sulla razza, 'orientamento sessuale, 'appartenenza ad un gruppo
sociale o politico. Non essendo tale la Libia, e quindi in difetto dell’evitabilita del pericolo di
un danno grave ala persona, il salvataggio dei migranti, portato avanti anche contro gli ordini
delle autorita libiche e, anzi, in contrasto diretto con esse, ¢ comunque legittimo. Nel caso di
specie ¢ cio¢ stato riconosciuto lo stato di necessita, ex art. 54 c.p., davanti al pericolo attuale
di un danno grave alla persona, non tanto di naufragio, posto che probabilmente le autorita
libiche sarebbero potute arrivare in tempo per evitatlo, bensi per le conseguenze che i
migranti avrebbero potuto subire qualora fossero stati consegnati alle autorita libiche,

33 S. ZIRULIA, Caso Sea Watch (Carola Rakete): archiviate le accuse di favoreggiamento dell immigrazione irregolare e rifiuto di
obbedienza a nave da guerra, in Sistema penale, 17.1.2022.

3 Gip Trib. Ragusa, decreto di rigetto, 16.4.2018, in Questione giustizia, con nota di M. PATARNELLO,
Dissequestrata la nave Open Arms: soccorrere i migranti non é reato.
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confermando che la Libia non ¢ “porto sicuro”. Il danno, specifica il giudice, per i motivi
esposti non puo percio dirsi ipotetico e non attuale.

Cio, tuttavia, non bastava per chiudere I'analisi della legittimita dell'intera vicenda,
dovendosi analizzare anche le operazioni di sbarco successive al soccorso in mare ai fini
dell’eventuale integrazione del reato di favoreggiamento dellimmigrazione irregolare. Le
perplessita sul punto nascevano dalla circostanza che la nave, nonostante avesse a un certo
punto ricevuto I'invito da parte delle autorita italiane a mettersi in contatto con quelle maltesi
per la richiesta di un POS,; si fosse invece limitata a fare scendere sull’isola solo i casi piu gravi
per poi dirigersi verso I'Italia. L’istruzione disattesa riguardava dunque la mancata richiesta
di porto sicuro alle autorita di Malta™.

Vero cio, il Gip di Ragusa ha ritenuto comunque di non poter riscontrare una
violazione delle norme in compresenza di una causa di giustificazione come lo stato di
necessita, destinata ad avere una portata generale che vale oltre la specificita di alcuni dettagli
del caso di specie.

Ebbene, da una valutazione complessiva della vicenda, potrebbe intanto contestarsi la
negazione dell’esistenza di un pericolo nelle fasi del salvataggio in mare dal giudice di Catania,
posto che il trovarsi in centinaia su barconi in alto mare gia crea una situazione rischiosa,
diversamente si finirebbe per dover limitare 'operativita dello stato di necessita solo durante
un naufragio in atto, in assenza di qualunque soccorritore. Ad ogni modo, seguendo le
argomentazioni del Gip di Ragusa, si arriva ugualmente al riconoscimento dello stato di
necessita davanti al pericolo insito nella consegna di tutti 1 migranti alle autorita libiche,
perché la Libia non puo considerarsi POS, prova ne siano i numerosi documenti raccolti
durante le missioni di supporto delle Nazioni Unite in Libia, oltre alle sentenze™ che attestano
casi di torture, trattamenti disumani e persino talvolta di omicidi perpetrati nei centri di
detenzione libici.

L’operativita dell’art. 54 c.p. si ¢ quindi recuperata allargando P'analisi della presenza
del pericolo dall’intera vicenda e non piu circoscrivendola al solo momento del recupero dei
migranti in alto mare.

3.3. I/ Caso Vos Thalassa ¢ la legittima difesa

35 Sul punto M. PATARNELLO, Dissequestrata la nave Open Arms, cit. ricorda come la motivazione addotta fosse
la convinzione che Malta non avrebbe autorizzato lo sbatco, la quale, tra I’altro, non ha mai ratificato gli
emendamenti alle convenzioni SAR e SOLAS che la obbligherebbero a fornire un POS su richiesta. Per di pi
le autorita maltesi avendo manifestato la propria disponibilita a soccorrere i due malati piu gravi, avrebbe
implicitamente rifiutato di accogliere tutti gli altri. I’A. fa notare tuttavia come una richiesta formale del POS
alle autorita maltesi avtebbe messo comunque al riparo la ONG spagnola dalla possibile contestazione del
favoreggiamento dell’'immigrazione irregolare.

36 e prime sentenze hanno riguardato il caso Matammud, sul quale per il primo grado v. Corte d’Ass. Milano,
1.12.2017, in Diritto penale contemporaneo, 16.4.2018, con nota di S. BERNARDI, Una condanna della Corte d’assise di
Milano svela gli orrori dei “centri di raccolta e transito” dei migranti in Libia , mentre in relazione al secondo grado G.
MENTASL, Campi di detenzione per migranti in Libia , in Diritto, immigrazione, cittadinanza, 1, 2020. Ma altre sentenze
avevano gia raccontato gli orrori dei campi di detenzione in Libia, sia pure incidentalmente, si pensi, ad esempio
al caso della comandante Rackete o al caso Thalassa. Per una sentenza che ha riconosciuto in questi casi il
delitto di tortura v. Gup Messina, 28.5.2020, in Sistemza Pen., 2.10.2020, con nota di G. MENTASI, Centri di
detengione in Libia: una condanna per il delitto di tortura (art. 613 bis c.p.). Nuove ombre sulla cooperagione italiana per la
gestione dei flussi migrators.

ISSN 2284-3531 ) (2023), pp. 120-141.



La tutela penale del migrante nel Mediterraneo e il contrasto alle ong 131

In questa vicenda alcuni migranti, soccorsi da un rimorchiatore italiano in acque
internazionali, si erano opposti con la forza al tentativo del capitano di riportarli sulle coste
libiche da cui provenivano.

I due soggetti, individuati come responsabili della rivolta, sono stati rinviati a giudizio
per i reati di violenza o minaccia, ex art. 336 c.p., resistenza a pubblico ufficiale, di cui all’art.
337 c.p. e favoreggiamento dell'immigrazione irregolare, ex art. 12 TU immig.

In primo grado, il Tribunale aveva riconosciuto i fatti contestati, tuttavia, aveva assolto
gli imputati dopo aver applicato loro la legittima difesa, di cui all’art. 52 c.p., sul presupposto
che avessero agito per tutelare il proprio diritto al non respingimento e a non essere rinviati
in un Paese, la Libia, non sicuro (dove sarebbero stati sottoposti a tortura e trattamenti
disumani o degradanti) ”".

La Corte d’Appello era giunta, tuttavia, a conclusioni opposte, sul rilievo che gli
imputati si fossero posti volontariamente in una situazione di pericolo, mentre si ritiene
comunemente che la sua mancanza sia elemento implicito dell’art. 52 c.p. Si aggiungeva che
gli imputati avessero provato poi, d’intesa con gli scafisti, a raggiungere irregolarmente I'Italia
con una imbarcazione inidonea, in attesa dell’arrivo dei soccorsi.

Secondo la Cassazione™, pero, il giudice d’appello, volendo condannare un imputato
assolto in primo grado, avrebbe avuto 'onere di una motivazione rafforzata, a suo parere
invece mancante.

Si ¢ gia detto che il principale argomento adoperato dalla Corte d’Appello per escludere
P'applicabilita della legittima difesa al caso di specie avesse riguardato la volontaria causazione
del pericolo. In questo senso le condotte violente dei due imputati sarebbero state realizzate
non per difendere un diritto proprio o altrui da pericolo di un’offesa ingiusta, bensi come
«atto finale di una condotta delittuosa, studiata in anticipo e che correva il rischio (per i
migranti) di non essere portato a termine a causa del’adempimento da parte della Vos
Thalassa di un ordine impartito da uno stato sovrano». In definitiva, i migranti si sarebbero
posti volontariamente in quella situazione di pericolo, avendo pianificato una traversata in
condizioni di estremo pericolo e avendo poi richiesto i soccorsi al fine di essere recuperati.

Per la Cassazione, invece, i giudici di secondo grado sarebbero caduti in errore nella
determinazione del pericolo. Sarebbe, infatti, risultata viziata la sovrapposizione operata tra
il pericolo di naufragio (ritenuto volontariamente causato) e il pericolo, che doveva in ogni
caso ritenersi presente, derivante da un respingimento in un luogo non sicuro, con
conseguente rischio per le persone di trattamenti inumani. Posto, infatti, che il pericolo del
naufragio era gia cessato per effetto dei soccorsi, lo stesso non poteva dirsi per il pericolo
derivante dal respingimento verso la Libia, in relazione al quale gli imputati tennero
comportamenti aggressivi, ed era quindi solo rispetto a quest’ultimo che si sarebbe dovuto
accertare la legittima difesa. Quanto al rilievo piu specifico della possibilita di applicare l'art.
52 nel caso in cui il pericolo sia stato provocato dall’agente, la Cassazione, non contrasta
otientamento favorevole a ritenetlo elemento implicito dell’art. 52%, cui si era allineata

37 Sulla decisione del Gup di Trapani, L. MASERA, La legittima difesa dei migranti e lillegittimita dei respingimenti verso
la Libia (caso Vos Thalassa), in Diritto penale contemporaneo, 24.6.2019; C. RUGGIERO, Dalla criminalizzazione alla
giustificazione delle attivita di vicerca e soccorso in mare — Le tendenze interpretative pin recenti alla lnce dei casi V'os Thalassa e
Rackete, in Diritto, immigrazione, cittadinanga, 2020, p. 1.

38 Cass., Sez. VI, 26 aprile 2022, n. 15869, con nota di L. MASERA, La Cassagione riconosce la legittima difesa ai
migranti che si erano opposti al respingimento verso la Libia, in Sistema penale, 28.7.2022.

3 A differenza dell’art. 54 sullo stato di necessita, I'art. 52 non contiene infatti espressamente un riferimento
che escluda la possibilita di essere applicata nei casi in cui il pericolo di una offesa ingjusta sia stato
volontariamente cagionato dall’agente; tuttavia, la giurisprudenza maggioritaria, aderendo ad una

ISSN 2284-3531 ) (2023), pp. 120-141.



La tutela penale del migrante nel Mediterraneo e il contrasto alle ong 132

anche la Corte d’Appello, ma, nello stesso tempo, osserva come in ogni caso la
giurisprudenza applichi detto requisito «al fine di escludere la causa di giustificazione
nell’ambito dello “schema” della sfida, della rissa, del duello, cio¢, in situazioni in cui i soggetti
sono ordinariamente animati dall'intento reciproco di offendersi ed accettano la situazione
di pericolo nella quale volontariamente si pongono, con la conseguenza che la loro difesa
non puo dirsi necessitata». In sostanza, si tratta di situazioni ben diverse da quella in esame,
le quali non vanno estese indiscriminatamente.

La contestazione in base alla quale gli imputati sarebbero stati, inoltre, corresponsabili
insieme agli scafisti dell’organizzazione del viaggio e avrebbero volontariamente creato il
pericolo di naufragio, al fine di essere soccorsi ed arrivare irregolarmente in Italia sulle navi
dei soccorritori, ¢ stata inoltre ritenuta totalmente carente sotto il profilo probatorio, ma
anche ipotizzandola come reale, la Cassazione fa notare come non si capisca perché la
seconda situazione di pericolo - cio¢ quella del respingimento verso la Libia - sarebbe
riconducibile alla prima e sarebbero entrambe da attribuire ai ricorrenti®.

Anche la cornice giuridica, come visto, in cui la Corte d’appello aveva inquadrato la
vicenda ¢ stata contestata dalla Cassazione. Per i giudici di legittimita la Corte d’Appello
avrebbe dovuto accertare al momento in cui le condotte sono state tenute, se il respingimento
verso la Libia costituisse pericolo attuale di un’offesa ingiusta e se, nello specifico, gli imputati
potevano riconoscersi titolari di un diritto a non essere respinti verso un paese insicuro.

Ebbene, proprio sul diritto al non respingimento, rispetto al quale i giudici palermitani
erano rimasti ambigui', la Cassazione ha operato una ricostruzione chiara e completa
richiamando la gia citata decisione Hirsz della Corte Edu del 2012, ma anche, tra le numerose
fonti internazionali, I'art. 33 della convenzione di Ginevra del 1951 che lo prevede.

La Corte di legittimita ha poi ribadito che la Libia non ¢ un luogo sicuro per i migranti
e che risulta contrario al rispetto dei diritti fondamentali operare respingimenti verso tale
Paese, né puo incidere su questa valutazione la circostanza, che era stata valorizzata invece
dalla Corte d’appello, secondo la quale il nostro Paese nel 2017 ha sottoscritto con la Libia
un memorandun di intesa in materia di immigrazione. Sono state poi ricordate le numerose
sentenze che ormai, facendo richiamo ai rapporti internazionali sulle condizioni dei migranti
in Libia, non lo considerano luogo sicuro, con la inevitabile conclusione, pertanto, che il
respingimento verso le sue coste non poteva essere disposto, in quanto esisteva «una
situazione di pericolo reale e attuale di un’offesa ingiusta».

Si ¢ aggiunto, infine, che la Corte d’Appello non ha nemmeno spiegato perché gli
imputati non avessero il diritto di opporsi al tentativo di respingimento, né perché la difesa
non fosse proporzionata all’offesa. Da qui 'annullamento della sentenza di merito perché i
fatti non sussistono, in linea con quanti avevano da subito duramente criticato la sentenza di
secondo grado per la gravissima violazione del diritto di non respingimento.

La sentenza di annullamento ha impedito che la questione fosse portata all’attenzione
della Corte Edu, ma sara oggetto in ogni caso di uno scrutinio della Corte Edu in seguito ad

interpretazione rigorosa della necessita della reazione difensiva, ritiene che I'involontarieta del pericolo debba
valere anche per la legittima difesa. In tal senso, tra le tante, Cass., Sez. V, 4 ottobre 2019, n. 47589, CED
277154.

40 1a collusione tra migranti ed esponenti delle bande criminali che gestiscono i viaggi in Libia, invero, non era
stata neppure oggetto di indagine e appariva, pertanto, frutto di un pregiudizio del giudice di secondo grado.

# La Corte d’Appello, pur non approfondendo troppo il punto, sembra infatti aver messo in dubbio la natura
del diritto al non refonlement richiamando le osservazioni del PM che aveva parlato di una regola di condotta
imposta agli stati operanti e non anche di un diritto della persona.
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un ricorso depositato nel 2019, quando i ministri del tempo Salvini e Toninelli si erano
espressi con gravi accuse in ordine alla colpevolezza degli imputati a vicenda ancora in corso
e, quindi, sotto il profilo della violazione del principio della presunzione di innocenza*.
L’esito del ricorso ¢ del tutto indipendente dalla vicenda giudiziaria in sede penale ricordata,
ma la sentenza della Cassazione, con le sue prese di posizione sull'impossibilita di ritenere la
Libia “posto sicuro” e sull'inesistenza delle prove di una combutta tra i migranti e le autorita
libiche, assume rispetto allo stesso indirettamente rilevanza.

Ela prima volta che in Europa si arriva a un verdetto di questa portata e che, di fatto,
conferma come la Libia non possa essere riconosciuta come luogo sicuro di sbarco.

3.4. 1/ Caso Asso 28 e la possibile rilevanza penale delle azioni di trasporto e sbarco in 1ibia

Un’altra sentenza interessante & quella del Gup di Napoli sul caso Asso 287, la quale,
preso atto che non si tratti di un luogo sicuro, si occupa della possibile rilevanza penale delle
azioni di trasporto e sbarco in Libia dei migranti.

Nella vicenda in esame, la Asso 28, rimorchiatore di proprieta della compagnia
Augusta, battente bandiera italiana, di supporto alle piattaforme petrolifere al largo della
Libia, aveva prestato soccorso in acque internazionali, in zona S.A.R. libica, a un barcone con
101 migranti, in prossimita della piattaforma a causa delle condizioni meteo avverse.

Le operazioni di soccorso erano state richieste dal personale della piattaforma che
aveva anche ordinato al comandante di recuperare un ufficiale di dogana libico, non meglio
identificato, per il quale 1 migranti dovevano essere riportati in Libia. Il comandante, dopo
avere terminato il trasbordo, si era diretto verso le coste libiche e solo in quel momento aveva
informato il Centro di coordinamento e soccorso di Tripoli e di Roma delle sue intenzioni,
senza dunque attendere una loro autorizzazione o indicazione di un altro posto sicuro. Per
precisione, la nave italiana, ormai quasi arrivata a Tripoli, venne successivamente affiancata
da una motovedetta libica, la Patro/ Boat, che ultimo I'operazione di sbarco, senza che piu
nulla si sapra dei 101 migranti. I’Asso 28 rimase, invece, ormeggiata al porto di Tripoli e si
diresse poi verso Malta. Il suo comandante denuncio ’evento solo a distanza di due settimane
dal fatto.

La Procura ha rilevato nel caso di specie un contrasto tra la condotta del comandante
e una serie di norme, dalle quali emergeva la violazione del divieto di respingimento in paesi
in cui c’¢ il rischio che i migranti siano torturati o sottoposti a trattamenti disumani o
degradanti (artt. 3 e 14 Cedu, art. 33 della convenzione di Ginevra, I'art. 19 Cdfue, 19, co. 1
e lart. 1 bzs TU immig.) e inoltre la violazione di una serie di prescrizioni che il comandante
deve rispettare nell’effettuare questo tipo di operazioni, tra le quali avviso delle autorita
competenti per il coordinamento e il soccorso nella zona di Search and Rescue o, qualora queste
non intervengano, le autorita nazionali che abbiano avuto il primo contatto con la persona
in mare.

Tra 1 reati contestati, vi era ’'abuso d’ufficio, di cui all’art. 323 c.p., 'abbandono di
minori ex art. 591 c.p. e lo sbarco e abbandono arbitrario di persone, di cui all’art. 1155 Cn.

4 11 Ministro dell’Interno disse, in particolare, che non avrebbe autorizzato lo sbarco fino a quando “i
delinquenti che non sono rifugiati, non andranno in albergo, ma in prigione prima di essere spediti nei loro
Paesi”.

4 Gup Napoli n. 1643 del 2021, in Sistera penale, 5.9.2022, con nota di C. PAGELLA, Su/la rilevanza penale su suolo
libico di migranti soccorsi in acque internazionali.
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Secondo 'accusa, ’'abuso d’ufficio sarebbe stato integrato per la violazione di «speczfiche
regole di condotta espressamente previste dalla legge o da atti aventi forga di legge e dalle quali non residuino
margini di - discrezionalitay, come richiede I'nltima formulazione della fattispecie®, individnate nelle
disposizioni contenute nella Convenzione di Ginevra, nella Convenzione SOLAS, nella
Convenzione SAR e nellISPS #he International Ship and Port Facility Security Code. 11
comandante della nave, in particolare, avrebbe omesso di comunicare immeditatamente lo
stato emergenziale dei migranti ai centri di coordinamento di Tripoli e di Roma,
I'identificazione degli stessi migranti, la sottoposizione di questi a visite mediche, la ricezione
di loro eventuali richieste di asilo. Inoltre, sempre secondo la tesi della procura, cio avrebbe
procurato un ingiusto danno ai migranti per averli trasferiti in un posto non sicuro e garantito,
nello stesso tempo, alla societa, per la quale lavorava, un ingiusto vantaggio, consistito nel
risparmio di tempo e nella minor spesa per la nave rispetto a quelli necessari se avesse dovuto
contattare la centrale di Roma e attendere di seguirne le indicazioni”. Quanto all’elemento
soggettivo, indici eloquenti dell'intenzionalita dell’evento da parte dell’autore di reato sono
stati ravvisati nella competenza professionale propria del comandante della nave, che esclude
la non comprensione del fatto posto in essere, oltre che nella macroscopica illegittimita dello
stesso.

11 delitto di abbandono di minori o incapaci, ex art. 591 c.p. ¢ stato invece configurato
alla luce dell’esistenza di un dovere di cura e di custodia per il comandante della nave nei
confronti di trasportati vulnerabili quali minori di anni 14 e donne incinta.

Infine, ¢ stato contestato lo sbarco e abbandono arbitrario di persone, exart. 1155 Cn.,
per aver il comandante della nave sbarcato i migranti soccorsi a Tripoli senza contattare,
come detto, le autorita competenti*’ .

Il Gup del tribunale di Napoli che ha esaminato la questione ha condannato il
comandante della nave mercantile ASSO 28 a titolo di sbarco ¢ abbandono arbitrario di
persone e di abbandono di persone minori o incapaci, ex art. 1155 Cn. per aver trasportato e
sbarcato in Libia i 101 migranti soccorsi in acque internazionali e in zona SAR libica.

Nello specifico TI'arbitrarieta dello sbarco ¢ stata legata al mancato rispetto delle
procedure e del preventivo contatto dei centri di coordinamento e soccorso di Tripoli o di
Roma, avendo il comandante agito solo sulla base delle indicazioni provenienti dalla societa
in favore della quale la nave prestava la propria attivita. Non erano state, tra laltro,
preventivamente raccolte le generalita dei migranti (non si era accertato nemmeno se i
bambini a bordo fossero accompagnati), né il comandante aveva informato in ordine alla
loro eventuale intenzione di formulare richiesta d’asilo.

Il reato di abbandono di minori e incapaci risultava invece integrato avendo il
comandante consapevolmente esposto a pericolo 1 migranti, tenuto conto dell’esistenza nella
sua qualita di un particolare dovere di cura e di custodia da espletare anche se avesse ricevuto
'indicazione di portatli al porto di Tripoli. Trattandosi di minori e di donne incinta, e dunque

44 S tratta della modifica apportata al teato di abuso d’ufficio dal D.L. 76/2020, c.d. decreto semplificazioni.
4 1a nave avrebbe, in sostanza, dovuto attendere le indicazioni dall’autorita centrale sul posto sicuro in cui
trasferire i migranti e probabilmente dovuto di conseguenza trasferire i migranti a Malta o in Italia anziché nella
pit vicina Libia.

46 L art. 1155 Cn prevede la reclusione da sei mesi a tre anni per il comandante della nave che, fuori dal territorio
nazionale, arbitrariamente sbarchi un passeggero o lo abbandoni, impedendone il ritorno a bordo, con
P'aggravante di pena disposta dal secondo comma nel caso in cui lo sbarco arbitrario o I'abbandono riguardi
persone sprovviste di mezzi di sussistenza, come appunto nel caso di specie.
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di soggetti incapaci di provvedere da sé*’, sul comandante, in definitiva, sarebbe residuato
comunque un dovere ulteriore di verificare a chi fossero stati affidati e se ne fossero state
garantite le cure necessarie dopo la lunga e difficile navigazione. Averli invece lasciati in Libia
nella consapevolezza del pericolo a cui venivano cosi esposti 0 quanto meno accettando la
possibilita far correre loro un tale pericolo implica l'integrazione del reato in esame.

Diversamente, iI Gup non ha riconosciuto l'abuso d’ufficio, in quanto, pur
riscontrando la violazione di norme procedurali vincolanti (mettersi in contatto con la sede
centrale, ecc.) - e dunque in linea con quanto richiesto dall’ultima formulazione del reato, -
ha ritenuto non sufficientemente provati gli altri elementi del reato.

In particolare, quanto all'ingiusto danno per i migranti si ¢ rilevato come, da un lato,
fosse solo probabile che i Centri coordinamento, se contattati, avrebbero dato come
indicazione quella di recarsi presso i piu distanti porti di Malta o dell’Italia e non direttamente
a Tripoli, e, dall’altro, non fosse dimostrate le condizioni di privazione in cui i migranti,
sbarcati in Libia, sarebbero stati detenuti.

Altrettanto dubbio sarebbe rimasto, secondo il Gup, I'ingiusto vantaggio per I’Augusta.

Su questa scia il giudice non ha ritenuto provato neanche il dolo intenzionale di
arrecare danno, visto il soccorso prestato, né del vantaggio, dato che il risparmio di spesa per
la societa era solo probabile.

Infine, non sarebbe stato riscontrato neppure un nesso causale tra la violazione delle
procedure con cui sarebbe stata integrata la condotta e I'evento ingiusto, alla luce della
diversita degli interessi tutelati dalle norme sulle convenzioni violate e il bene giuridico
tutelato dal delitto di abuso d’uccio, da individuare nel buon andamento e imparzialita della
pubblica amministrazione.

A ben vedere pero, fra i rilievi utilizzati dal giudice per negare I'abuso d’ufficio uno
desta qualche perplessita. A non convincere ¢ soprattutto la ritenuta assenza di un danno
ingiusto per la vittima, che - a dire del giudice - risulterebbe non provata in quanto solo
conseguenza solo probabile e non certa della condotta. Invero, alla luce delle considerazioni
fin qui piu volte espresse, la pericolosita dei centri di permanenza libici non puo essere messa
in discussione e che sia obbligatoriamente questo il destino di tutti coloro che ritornano in
Libia, non sembra farne mistero lo stesso giudice.

Senza poter approfondire oltre la questione, quello che sembra mancare ¢ 'elemento
dell’intenzionalita del dolo richiesto da questo specifico reato, non essendo sufficiente ad
integrarlo il dolo eventuale®.

Per completezza la responsabilita del comandante avrebbe potuto essere esclusa solo
se si fosse riconosciuto 'adempimento di un ordine dell’autorita. La tesi difensiva sembra

47'Tenuto conto della peculiarita della condizione dei migranti soccorsi e della prospettiva di un ritorno in Libia,
a dire il vero, il ragionamento del giudice potrebbe essere esteso a tutto I'equipaggio. Per una riflessione analoga,
C. PAGELLA, Sulla rilevanza penale su suolo libico di migranti, cit.

48 Ritiene invece possibile riconoscere in questo caso I'elemento soggettivo dell’'intenzionalita C. PAGELLA, Su//a
rilevanza penale su suolo libico di migranti, cit., sulla base di «fatti esterni sintomatici, quali la manifesta illegittimita
del comportamento setbato (anche un profano si renderebbe conto che per coordinare un’operazione di
salvataggio del tipo di quella condotta nel caso di specie occorre confrontarsi con lautorita pubblica
competente, ¢ non con un privato non identificato, qual era Tufficiale di dogana’ libico presente sulla
piattaforma S. imbarcato sulla ASSO 28), i rapporti intercorrenti tra il pubblico ufficiale e la persona nella cui
sfera le scelte del primo sono destinate a produtrre effetti (nel caso di specie, tra il Comandante e la M. O. a. G.
intercorrevano rapporti professionali) 'esistenza di un movente per la condotta illecita (qui, quello di far
conseguite alla societa A. O., di cui il Comandante era dipendente, un risparmio di spesa) e, piu in generale,
tutti gli elementi di conteston.
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avere provato a sostenere che con ogni probabilita anche rispettando esattamente la
procedura Iautorita competente avrebbe indicato di portare i migranti sulle cose libiche,
donde il possibile riconoscimento della causa di giustificazione di cui all’art. 51 c.p. Tuttavia,
il nostro codice penale richiede a tale fine che 'ordine sia imposto da disposizioni legislative
o dall’ordine legittimo di una Pubblica Autorita. I’ordine deve essere dunque legittimo sia
formalmente sia sostanzialmente. Per consolidata interpretazione esiste legittimita formale
qualora si riscontri la competenza del superiore ad emanare I'ordine, I'idoneita dell’inferiore
ad eseguirlo, e la forma dell’ordine quale prescritta ex /ege; 1a legittimita sostanziale, invece,
presuppone la conformazione dell’atto ai requisiti stabiliti dalle norme di diritto. Nel caso di
specie si puo ritenere che sia mancata la legittimita formale dell’ordine, con specifico
riferimento alla competenza del soggetto alla sua emanazione, stante la Convenzione SOLAS
e le Direttive IMO, secondo le quali “autorita competenti” a tal fine sarebbero stati solo i
centri di coordinamento di Tripoli o FIMRCC di Roma (I#alian Maritime Rescue Coordination
Centre), e non, invece, un rappresentante (o eventuale dipartimento) della Piattaforma
Sabratha. E, inoltre, mancata la legittimita sostanziale per la violazione degli articoli: 3 Cedu
sul divieto di trattamenti inumani e degradanti; 33 della Convenzione di Ginevra, in relazione
al principio di non refoulement e 19 T.U. immig., divieto di espulsione e di respingimento.

Anche, dunque, a voler ritenere ammissibile 'argomentazione della difesa sull’esistenza
dell’adempimento di un obbligo imposto da un’autorita, antigiuridicita della condotta del
comandante non sarebbe esclusa in quanto “manifestamente criminoso”.

Altro elemento da accertare ¢ se potesse applicarsi la scriminante di cui all’articolo 51
comma 3 c.p. Si tratta dell’errore di fatto: se il reato ¢ commesso per ordine dell’autorita, del
reato risponde sempre il pubblico ufficiale che ha dato I'ordine, e inoltre chi ’ha eseguito,
salvo che, per errore di fatto, questi abbia ritenuto di obbedire ad un ordine legittimo. Nel
nostro caso tenuto conto che il comandante ricopriva Iincarico sin dal 2012 e avendo,
peraltro, gia in precedenza gestito eventi analoghi con modalita differenti ¢ possibile
affermare che la qualificazione professionale lo portava a dover avere una conoscenza
specifica della legislazione italiana, come richiesto anche dall’articolo 292 bis Cn, ma anche
della pericolosita della situazione libica.

Pertanto, puo escludersi anche 'applicabilita della scriminante dell’errore di fatto ex
art. 51 co 3 c.p.

La decisione del Tribunale di Napoli ¢ stata nel frattempo confermata anche dalla Corte
d’Appello”, che ha percio ribadito che il comandante ¢ tenuto sempre a rispettare le norme
del diritto internazionale, come pure che la Libia non ¢ paese sicuro.

4. 1/ perdurante intento di una linea dura: i decreti del Governo Melon:

Nonostante da un punto di vista giudiziario le diverse indagini aperte ai sensi dell'art.
12 TU Immig. nei confronti delle ONG si siano concluse in larga misura con richieste di
archiviazione da parte delle stesse Procure, ed esista oggi un solo caso pendente in cui ¢ stato
chiesto il rinvio a giudizio dei responsabili delle ONG?, la linea dell'ultimo Governo ha
continuato a perseverare in un atteggiamento ostruzionistico.

# Cotte d’Appello Napoli, 10 novembre 2022.
S0 E cosi nel caso Juventa, al vaglio al momento del Gup di Trapani.
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Il decreto-legge n. 1 del 2023, contenente disposizioni urgenti per la gestione det flussi
migratori, convertito in legge 24 febbraio 2023, n. 15 limita con nuove prescrizioni la
possibilita dei soccorsi in mare perseverando, com’era prevedibile che accadesse, nel
processo di criminalizzazione e di ostacolo degli spazi di intervento delle ONG. 1l dato, poi,
che le accuse lanciate negli ultimi anni a questi nemici della nostra “sicurezza” vengano
normalmente archiviate in sede giudiziaria o che di fatto statisticamente siano coinvolte in
un numero esiguo di sbarchi’ interessa poco o nulla al dibattito mediatico.

Rispetto al decreto Lamorgese ¢ stata riscritta la clausola sull’esclusione dell’operativita
della violazione del divieto ministetiale di sbatco e transito delle navi®, e modificato il profilo
sanzionatorio.

Sotto il primo profilo, il decreto specifica una serie di condizioni necessarie per
consentire alle ONG di intervenire nelle operazioni di soccorso, pur restando comunque
prescrizioni non esaustive, in quanto la violazione del divieto assume rilevanza davanti al
mancato rispetto di qualunque prescrizione dell’autorita.

Le condizioni descritte sono individuate innanzitutto nel dover agire “in conformita
ad autorizzazioni o abilitazioni rilasciate dalle competenti autorita dello Stato di bandiera” e
nel possesso dei “requisiti di idoneita tecnico-nautica alla sicurezza della navigazione”,
precisazioni che tuttavia non aggiungono di fatto niente di nuovo rispetto a quanto avveniva
gia prima trattandosi di presupposti richiesti in generale per tutte le navi che attraversano il
mare™,

511 dati statistici mostrano come gli sbarchi provocati dalle ONG siano solo il 10 % di quelli complessivi. Laltro
90% avviene in via autonoma.

52 ]] nuovo testo prevede infatti che «Le disposizioni del comma 2 non si applicano nelle ipotesi di operazioni
di soccorso immediatamente comunicate al centro di coordinamento competente per il soccorso marittimo
nella cui area di responsabilita si svolge I'evento e allo Stato di bandiera ed effettuate nel rispetto delle indicazioni
delle predette autorita, emesse sulla base degli obblighi derivanti dalle convenzioni internazionali in materia di
diritto del mare, della Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell'vomo e delle liberta fondamentali
e delle norme nazionali, internazionali ed europee in materia di diritto di asilo, fermo restando quanto previsto
dal Protocollo addizionale della Convenzione delle Nazioni Unite contro la criminalita transnazionale
organizzata per combattere il traffico illecito di migranti via terra, via mare e via atia, reso esecutivo dalla legge
16 marzo 20006, n. 146. Ai fini del presente comma devono ricorrere congiuntamente le seguenti condizioni: a)
la nave che effettua in via sistematica attivita di ricerca e soccorso in mare opera in conformita ad autorizzazioni
o abilitazioni rilasciate dalle competenti autorita dello Stato di bandiera ed ¢ in possesso dei requisiti di idoneita
tecnico-nautica alla sicurezza della navigazione; b) sono state avviate tempestivamente iniziative volte a
informare le persone prese a bordo della possibilita di richiedere la protezione internazionale e, in caso di
interesse, a raccogliere i dati rilevanti da mettere a disposizione delle autorita; c¢) ¢ stata richiesta,
nell'immediatezza dell'evento, l'assegnazione del porto di sbarco; d) il porto di sbarco assegnato dalle
competenti autorita ¢ raggiunto senza ritardo per il completamento dell'intervento di soccorso; €) sono fornite
alle autorita per la ricerca e il soccorso in mare italiane, ovvero, nel caso di assegnazione del porto di sbarco,
alle autorita di pubblica sicurezza, le informazioni richieste ai fini dell'acquisizione di elementi relativi alla
ricostruzione dettagliata dell'operazione di soccorso posta in essere; f) le modalita di ricerca e soccorso in mare
da parte della nave non hanno concorso a creare situazioni di pericolo a bordo ne' impedito di raggiungere
tempestivamente il porto di sbatcon.

Il nuovo comma 2-fer che regola poi le ipotesi di pericolo per I'incolumita dei naufraghi aggiunge poi che «il
transito e la sosta di navi nel mare territoriale sono comunque garantiti ai soli fini di assicurare il soccorso e
l'assistenza a terra delle persone prese a bordo a tutela della loro incolumita, fatta salva, in caso di violazione
del provvedimento adottato ai sensi del comma 2, l'applicazione delle sanzioni di cui ai commi 2-quater e 2-
quinguies».

53 Sul punto v. L. MASERA, 1/ d./. Piantedosi, cit., per il quale si tratta di indicazioni talmente generiche e ovvie da
non avere nessun contenuto innovativo, se non un chiaro intento mediatico: trasmettere all’esterno 1’idea che
solo adesso si richieda il rispetto di regole che riconducano le ONG verso la legalita.
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Si prevede poi lavvio di «iniziative volte a informare le persone prese a bordo della
possibilita di richiedere la protezione internazionale e, in caso di interesse, a raccogliere i dati
rilevanti da mettere a disposizione delle autorita», con il quale si mira, in realta, all’annunciato
obiettivo politico di impegnare in questo tipo di attivita e nelle verifiche conseguenziali lo
Stato di bandiera della nave che ha operato il soccorso (trattandosi quasi sempre di navi
straniere, che vengono considerate come parte del territorio di appartenenza) e non quello
del primo approdo. Senonché il gia menzionato fine ¢ destinato a scontrarsi con i dettami
del diritto internazionale, e come tale irrealizzabile sul piano pratico, se non modificando a
monte la normativa europea che regolamenta la materia. Preso atto dell'impossibilita che una
legge nazionale possa consentire Iattesa modifica, la prescrizione richiesta si riduce alla
richiesta di un impegno di informazione sulle norme del diritto d’asilo da compiere gia a
bordo della nave di salvataggio, prassi peraltro gia seguita da molte ONG da prima
dell’intervento normativo in esame, nei casi in cui le condizioni logistiche lo consentano,
salvo a volerla interpretare, non potendo la Stato italiano imporre qualcosa a funzionari di
altro Stato, solo come la creazione di condizioni volte a far scattare il proprio divieto di
transito e sosta.

Il vero carattere innovativo ¢ contenuto nelle ultime condizioni indicate dal d.1., legate
al modo con cui individuare il posto sicuro ove trasferire i migranti soccorsi. Ebbene, a
questo fine - prevede la norma - «richiesta, nell'immediatezza dell'evento, I'assegnazione del
porto di sbarco» e che «l porto di sbarco assegnato dalle competenti autorita ¢ raggiunto
senza ritardo per il completamento dell'intervento di soccorson. Le ONG devono dunque
chiedere il porto di sbarco immediatamente dopo il primo salvataggio e raggiungere “senza
ritardo” il porto sicuro, il che, oltre a limitare le operazioni di salvataggio, rende il soccorso
molto piu oneroso. In molti hanno infatti lamentato che sarebbe in questo modo impedito il
trasbordo dei naufraghi in altre navi piu grandi (c.d. #ranshipment) e i soccorsi multipli, a meno
che siano richiesti dalle autorita della zona SAR. Di qui le principali accuse mosse al decreto
dalle ONG e da numerose associazioni, che ribadiscono il contrasto tra i suddetti limiti &
I'obbligo di soccorso in mare prescritto dal diritto internazionale e nazionale, oltre che da
parte della Commissaria per i diritti umani del Consiglio d’Europa, espresse in una nota
inviata al Ministro dell'interno del Governo Meloni il 26 gennaio.

A dire il vero, tuttavia, gia in un commento a caldo del nuovo impianto normativo™, ¢
stato segnalato come, nonostante il messaggio mediatico lanciato, non si possa far dire alla
previsione richiamata piu di quanto effettivamente non dica. In altri termini, nella norma non
¢ scritto che sono vietati i soccorsi multipli, ma solo che ¢ necessario raggiungere senza
ritardo il porto assegnato. I soccorsi multipli, percio, restano legittimi se le condizioni di
pericolo richiedono un nuovo intervento in zona SAR, anzi non farlo rischia di far scattare
responsabilita di tipo penale essendoci il dovere giuridico di intervenire. Quello che, semmai,
una volta effettuato il primo salvataggio sarebbe vietato ¢ sostare per giorni nelle acque
internazionali in attesa di ulteriori richieste di aiuto™.

Un’ulteriore condizione prevista nel decreto perle ONG ¢ quella di fornire alle autorita
«le informazioni richieste ai fini dell’acquisizione di elementi relativi alla ricostruzione
dettagliata dell’operazione di soccorso posta in essere». Anche questa prescrizione appare
scontata e inutile. Probabilmente si ¢ voluto ancora una volta solo lanciare un messaggio
mediatico che vuole da un lato le Organizzazioni non governative finora poco collaborative

54 1. MASERA, 1/ d.l. Piantedosi, cit., p. 88 ss.
55 Cosi ancora L. MASERA, I/ d./. Piantedosi, cit., p. 88.
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con la polizia, se non addirittura responsabili di nascondere prove importanti su reati
eventualmente commessi durante il soccorso, e dall’altro il Governo pronto a porvi rimedio.

Infine, si stabilisce che le modalita di ricerca e soccorso in mare da parte della nave
non (abbiano) «concorso a creare situazioni di pericolo a bordo né impedito di raggiungere
tempestivamente il porto di sbarcoy; imposizioni altrettanto generiche e inutili, trattandosi di
un’esigenza normalmente rispettata dalle ONG.

L’elenco si conclude con 'art. 2 zer, secondo il quale, salva 'applicazione delle nuove
sanzioni in caso di violazione degli ordini dell’autorita, «il transito e la sosta di navi nel mare
territoriale sono comunque garantiti ai soli fini di assicurare il soccorso e l'assistenza a terra
delle persone prese a bordo a tutela della loro incolumita». Si tratta stavolta di una
precisazione importante e in controtendenza al tenore del nuovo impianto normativo perché
sembra garantire a tutti i migranti soccorsi, anche nel caso di applicazione delle sanzioni per
violazione del divieto ministeriale, I’assistenza a terra, con buona pace dell'infelice soluzione
dei c.d. “sbarchi selettivi”*’, con cui il ministro Piantedosi aveva connotato i primi interventi
del Governo Meloni.

Circa le modifiche del trattamento sanzionatorio, il nuovo decreto media tra le
soluzioni adottate dai governi precedenti.

In questo caso la natura dellilllecito per la violazione del divieto di transito e sosta,
torna ad essere amministrativa, cosi come nel decreto-sicurezza bis, allorché, come osservato,
si era scelto volutamente di evitare la strada della giustizia penale a favore di sanzioni
amministrative severissime (con una sanzione pecuniaria addirittura fino a 1 milione di euro).
[’ammontare della sanzione ¢ perd da 10.000 a 50.000 euro per il comandante della nave”,
analogamente alla multa contenuta nel decreto Lamorgese, senza ovviamente la reclusione.

E prevista in questo caso anche la sanzione accessoria del fermo amministrativo per
due mesi dell'imbarcazione utilizzata per commettere la violazione, con nomina come
custode dell’armatore che fa cessare la navigazione e provvede alla custodia della nave a
proprie spese. In caso di reiterazione della violazione commessa con l'uso della medesima
imbarcazione, si applica la sanzione amministrativa accessoria della confisca, previo
sequestro cautelare del natante. Anche sotto questo profilo, pertanto, la misura ¢ meno
drastica del decreto Salvini bis (che prevedeva, come osservato, la confisca obbligatoria della
nave gia alla prima violazione), ma nello stesso tempo piu gravosa del decreto Lamorgese,
che non stabiliva ipotesi speciali di confisca.

Il decreto Piantedosi introduce pure un nuovo illecito amministrativo che si configura
qualora il comandante e 'armatore non rispondano alle informazioni richieste dall’ Autorita
nazionale per 1 soccorsi o non si uniformino alle indicazioni impartite da quest’ultima. In
questi casi si applica la sanzione amministrativa da 2.000 a 10.000 euro, nonché la sanzione
accessoria del fermo amministrativo per 20 giorni della nave utilizzata per commettere la
violazione.

Se pure in parte piu modeste rispetto alle sanzioni stabilite dal decreto Salvini bis, quelle
vigenti rispondono comunque alla stessa esigenza di fondo, quella di ricorrere alla risposta

56 Nei primi giorni del Governo Meloni, il Ministro Piantedosi non ha voluto autorizzare in particolare lo sbarco
dei maschi adulti in buona salute, di fatto discriminandoli sulla base del sesso, dividendoli dai nuclei familiati e
respingendoli fuori dal territorio nazionale prima che potessero presentare una richiesta di protezione
internazionale. Gli sbarchi selettivi pongono, tuttavia, un problema di compatibilita con le norme internazionali,
che anche il nostro Stato ¢ tenuto a rispettare.

57 L’armatore e il proprietatio della nave sono tenuti in solido in caso di inadempimento del comandante,
potendosi poi rivalere nei confronti dell’autore della violazione.
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dell’illecito amministrativo per arginarne I'operato della magistratura che ha ribadito in piu
occasioni la liceita dei soccorsi in mare, vanificando gli interventi normativi restrittivi voluti
dai Governi®. L’obiettivo ¢ dunque quello di atrivare all’applicazione della sanzione
amministrativa da parte dei prefetti, prima che possa eventualmente arrivare un freno dei
giudici attraverso il ricorso.

Giova un’ultima considerazione, la terribile strage avvenuta di recente nelle acque di
Cutro, che ha visto naufragare un caicco proveniente dalla Turchia, causando la morte di
novantaquattro migranti e un numero imprecisato di dispersi, ha di fatto mostrato che il re ¢
nudo. Emerge cio¢ un dato oggettivo e inequivocabile: per quanto dure possano essere le
misure di contrasto al’'immigrazione irregolare previste dai Governi, ¢ impossibile frenare le
partenze di quanti fuggono da situazioni di guerra o da realta caratterizzate da vessazioni e
discriminazioni, oltre che per motivi economici.

E accaduto cosi che il Governo Meloni per evitare di dover spiegare il perché gli
sbarchi e le morti di migranti non diminuiscono, nonostante le politiche di contrasto in atto,
ha attribuito la responsabilita di quelle morti ad un’errata manovra degli scafisti. Si ¢ voluto
cio¢ concentrare 'attenzione dell’opinione pubblica su un nuovo nemico, lo scafista appunto,
per poi annunciare, subito dopo, la previsione di nuove sanzioni, facendo credere che le
misure prima previste non fossero sufficientemente repressive”. Torna ancora una volta il
diritto penale simbolico, pronto a introdurre nuove fattispecie incriminatrici o innalzamenti
di sanzioni al solo fine di ottenere consenso, anche se poi in concreto prive di reale efficacia
e non necessarie. A pochi giorni dalla tragedia ¢ stato cosi emanato un nuovo decreto
sullimmigrazione®, che stabilisce oltre, come annunciato, a nuove sanzioni per gli scafisti,
anche un inasprimento delle pene per i reati connessi all'immigrazione clandestina e, in
particolare, 'introduzione di un nuovo reato di «morte o lesione come conseguenza di delitti
in materia di immigrazione clandestina», con una pena da 10 a 20 anni di reclusione quando
seguono lesioni gravi o gravissime a una o piu persone, da 15 a 24 anni di reclusione per la
morte di una persona e da 20 a 30 anni di reclusione per la morte di piu persone.

Sennonché, ¢ facile immaginare come neanche questo tipo di intervento potra avere
Peffetto di ridurre il numero degli sbarchi. Quanto allo scafista, inoltre, va precisato che il piu
delle volte ¢ un errore confonderlo o accomunatrlo ai trafficanti di esseri umani. Accade,
infatti, di frequente che a guidare 1 barconi sia uno degli stessi migranti in viaggio, che paga
meno il biglietto quando non ¢ direttamente costretto a farlo. Non si tratta percio di
appartenenti alle pericolose associazioni di trafficanti, che restano nel paese di partenza, o
nelle navi madre in cui si svolge la prima parte della traversata, ma dovrebbe forse rassicurarci
il roboante annuncio del Presidente del Consiglio di volere dare la caccia a trafficanti e scafisti
in tutto il “globo terracqueo”, con la previsione di un reato rispetto al quale sarebbe stata
creata la “universalita” della giurisdizione penale, ma che, in verita, la giurisdizione della
Cassazione aveva gia riconosciuto per questa tipologia di fattispecie criminose attraverso una
interpretazione dell’art. 7 n. 5 del c.p. in combinato disposto alla convenzione di Palermo
sulla criminalita organizzata.

Con il decreto migranti, il Governo semplifica anche le procedure per I'espulsione di
stranieri a seguito di una condanna eliminando la convalida del giudice di pace per
I’esecuzione dei decreti di espulsione.

58 Per piu ampie riflessioni sul punto, L. MASERA, I/ 4./ Piantedosi, cit., il quale patla di una «fuga dalla
giurisdizione», che potrebbe tradursi in un’ancora pit grave “fuga dalla legalita”.

5 Le sanzioni previste per trafficanti e scafisti erano in realta gia particolarmente elevate.

60 11 D.L. n. 20/2023 ¢ stato convertito nella L. n. 50/2023.
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Ma T’aspetto che piu ci sembra grave, infine, riguarda le nuove restrizioni sulle misure
di accoglienza e le limitazioni legate alla protezione speciale che era stata prevista dal decreto
Lamorgese, perché in questo caso siamo destinati a doverci confrontare non solo con norme
inutili, ma anche del tutto antitetiche rispetto all’obiettivo annunciato del decreto. Dovrebbe
ormai essere noto, infatti, che contrastare 'immigrazione irregolare alimentandone i confini,
anziché ridurli con procedimenti di regolarizzazione, crei un inevitabile effetto perverso. Va
da sé che, cosi com’era avvenuto con il decreto Salvini, migliaia di persone che attualmente
lavorano regolarmente perderanno il proprio permesso di soggiorno entrando a far parte di
quel sommerso in cui diventa conseguenziale delinquere. Si finisce paradossalmente per
generare, attraverso misure annunciate come strumenti di contrasto dell’immigrazione
irregolare, un effetto criminogeno. Ed ¢ sotto questo aspetto che il diritto perde ogni sua
funzione, posto che il valore simbolico in questi casi non produce solo norme inutili ma
anche dannose.

ABSTRACT: The protection of migrants in the Mediterranean and the fight against NGOs

The speech analyzes the national and supranational reference standards that are applied
in the rescue of migrants at sea. It has highlighted the inconsistencies of the “push back”
operations and the “closed ports” policy adopted by Governments in recent years are
highlighted, given that the process of criminalization of migrants and NGOs involved in
rescue operations has been counterbalanced by a system of antibodies offered by our legal
system through the justification defences.
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SOMMARIO: 1. Alcuni elementi di contesto. — 2. Inadeguatezza delle condizioni di accoglienza e assenza di rimedi
effettivi. — 3. (segue) Considerazioni a margine sull’effettivita del sistema rimediale del sistema europeo
comune d’asilo. — 4. La procedura di accertamento della minore eta dei richiedenti asilo alla prova della
Corte EDU. — 5. Le garanzie previste dal diritto dell’'Unione europea contro metodi di accertamento
dell’eta inadeguati. — 6. Considerazioni conclusive: un lieto fine solo di principio?

1. Aleuni elements di contesto

L’occasione di patlare del grado di efficacia, rispettivamente, del diritto dell’'Unione
Europea e del sistema convenzionale Cedu nella tutela dei minori richiedenti asilo deriva
dalla pubblicazione della sentenza della Corte EDU Darboe ¢ Camara c. Italia, risalente al luglio
dello scorso anno'. Il caso, nella cui istruzione e presentazione la scrivente ¢ stata attivamente
coinvolta, ha sollevato linteresse degli osservatori’ poiché, per la prima volta, la Corte EDU
si ¢ pronunciata sul tema delle garanzie minime che devono circondare le modalita di
accertamento dell’eta di un minore e sul ruolo che tale elemento identificativo (la minore eta)
gioca nel contesto del sistema di tutela predisposto dalla Convenzione.

* Assegnista di ricerca in Diritto dell’Unione Europea - Universita degli Studi di Padova.

1 Sentenza della Corte EDU del 21 luglio 2022, ricotso n. 5797/17, Darboe ¢ Camara c. ltalia,
ECLI:CE:ECHR:2022:0721JUD000579717.

2 Si vedano M. AVIAT, Bone Testing for Migrants’ Age Assessment: Evaluation of the European Practice Pursuant to the
Standard of Proof Set by Union Law and the Supervisory Bodies of the Council Of Enrope, in Amsterdam Law Forum, 2019,
3, p. 42 ss.; C. DEL GAUDIO, L. MULLER, N. ZIMMERMANN, Chére Conr: Propositions pour le_jugement imminent
Darboe et Camara c. Italie, in Revue suisse pour la pratique et le droit d'asile, 2020, p. 9 ss; D. SIMON, M. KLAASSEN,
Age Assessment and the Presumption of Minority as a Prerequisite for Effective Human Rights Protection of Asylum Seekers: a
Discussion of Darboe and Camara v Italy, in strasbourgobservers.com, 4 ottobre 2022. 1l caso ¢ menzionato anche da A.
GELBLAT, R.M. INGHILTERRA, L intérét supérienr de lenfant: radiographie d’une exigence constitutionnelle, in Rev. dr.
hommee, 2019, 16, p. 1 ss.; J. MOYERSOEN, Minori non accompagnati: l'articolata ed ostica questione dell accertamento dell’eta,
in Minoriginstizia, 2017, 3, p. 90 s.; S. PENASA, L accertamento dell’eta dei minori stranieri non accompagnati: guali garanzie?
Un’analisi comparata e interdisciplinare, in Federalismi.it, 2019, numero speciale 2, p. 107 s.; E. ROZZ1, L accertamento
dell’eta e laccoglienza dei minori non accompagnati all esame della Corte Edn, in Minoriginstizia, 2017, 2, p. 220 ss.
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In via del tutto preliminare giova ricordare che per un giovane richiedente asilo
P'accertamento della minore eta ¢ rilevante a numerosi fini. Questa, infatti, in base alle regole
previste dal sistema europeo comune d’asilo, determina I'applicabilita di norme specifiche
con riferimento ai presupposti e alle modalita del suo eventuale trattenimento (art. 11,
direttiva cd. accoglienza’), al trasferimento nello Stato competente individuato ai sensi del
regolamento Dublino IIT*, alle decisioni di allontanamento a norma della direttiva
2001/40/CE’, nonché in ordine alle condizioni di accoglienza e assistenza, su cui si avra
modo di tornare nel prosieguo.

Le travagliate vicende italiane dei signori Darboe e Camara iniziano nella struttura di
accoglienza di Conetta, nel comune di Cona, provincia di Venezia, all'interno di una ex base
militare riconvertita dalla Prefettura di Venezia ed affidata in gestione ad una cooperativa
privata appaltatrice di servizi di accoglienza. Tra la fine del 2016 e I'inizio del 2017 le
condizioni materiali di accoglienza, all’interno di quel centro, erano di estremo degrado: la
struttura si distingueva, znfer alia, per un gravissimo sovraffollamento, per la carenza di
condizioni igienico — sanitarie di minima vivibilita, per episodi frequenti di criminalita diffusa
e di violenza, per un rapporto gravemente sproporzionato tra membri dello staff e numero
di richiedenti asilo accolti.

Per lunghi mesi quanto stava accadendo nella piccola frazione di Conetta rimaneva
ignoto al pubblico, fino a che, il 2 gennaio 2017, moriva Sandrine Bakayoko, una giovane
ragazza ospite della struttura. L’episodio innescava una rivolta dei richiedenti asilo accolti
allinterno della struttura, i quali lamentavano le condizioni non dignitose in cui erano
costretti a vivere, attirando cosi I'attenzione dei media. Nei giorni successivi alla morte di
Sandrine, un gruppo di persone, composto da due parlamentari e alcuni rappresentanti di
associazioni attive nella tutela dei diritti fondamentali della persona, riusciva ad ottenere dalla
Prefettura di Venezia autorizzazione all'ingresso nel campo di accoglienza e, in quella sede,
constatava le condizioni sopra descritte.

Tra le altre criticita, il drappello entrato nella struttura verificava anche la presenza di
un gruppetto di minori, riuscendo, in particolare, a intercettare due di questi, che sarebbero
pot divenuti i ricorrenti nel caso Darboe ¢ Camara. 11 vissuto dei due giovani richiedenti asilo
era simile: entrambi hanno lasciato i loro Paesi di origine (il Gambia per Darboe, la Guinea
per Camara) e sono approdati alle coste italiane nell’estate del 2016, dove si sono fin da subito
dichiarati minori non accompagnati, ¢ come tali sono stati registrati. .'unico documento
identificativo in loro possesso era infatti una tessera ‘STP’ (acronimo di ‘straniero
temporaneamente presente’) che li qualificava, appunto, come minorenni. Dai loro punti di
approdo, poi, i due sono stati trasferiti nel centro di Cona, e cid nonostante quella struttura
di accoglienza fosse esclusivamente dedicata a richiedenti asilo adulti, e non avrebbe dovuto,
pertanto, ospitare alcun minore.

Cio che appariva evidente fin da subito ¢ che nonostante i due minori, nel gennaio
2017, fossero ormai presenti nel sistema di accoglienza italiano da molti mesi, essi non erano

3 Direttiva 2013/33/UE del Patlamento Europeo e del Consiglio del 26 giugno 2013 recante norme relative
all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale (rifusione), in GU L 180 del 29 giugno 2013, p. 96 ss.
4 Regolamento (UE) n. 604/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio del 26 giugno 2013 che stabilisce i
criteri ¢ 1 meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per I'esame di una domanda di
protezione internazionale presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un paese terzo o da un apolide
(rifusione), in GU L 180 del 29 giugno 2013, p. 108 ss.

5 Direttiva 2001/40/CE del Consiglio del 28 maggio 2001 telativa al riconoscimento reciproco delle decisioni
di allontanamento dei cittadini di paesi terzi, in GU L 149 del 28 maggio 2001, p. 34 ss.
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in possesso di un permesso di soggiorno temporaneo ovvero di altri validi titoli di soggiorno,
non avevano avuto modo di formalizzare la loro richiesta di protezione internazionale, non
avevano ottenuto la nomina di un tutore o comunque di altro rappresentante legale che
potesse curare iloro interessi e non avevano ricevuto, rispetto a ciascuno dei tre punti appena
elencati, alcuna informazione da parte di personale formato e a cio dedicato’.

In un caso come quello appena delineato, 'attivazione degli strumenti di tutela
predisposti dall’ordinamento a protezione dei diritti degli individui richiede, in via
preliminare, di superare rilevanti ostacoli, tanto di natura fattuale quanto giuridica. Sotto il
primo profilo, si deve tenere presente che non ¢ affatto semplice intercettare potenziali
ricorrenti. Infatti, 'accesso ai centri di accoglienza viene spesso ostacolato, se non de plano
impedito — in spregio, peraltro, alle garanzie previste all’art. 18 della direttiva accoglienza’ - :
nel caso Darboe e Camara, per esempio, ¢ stata dirimente in questo senso la pressione politica
esercitata dai parlamentari interessatisi alla vicenda. La presa di contatto con i soggetti lesi,
poi, ¢ stata resa possibile grazie all'intervento spontaneo di alcuni membri del personale della
struttura di accoglienza, che hanno favorito e facilitato 'organizzazione di incontri privati
conidifensori. A cio si aggiunga che, poiché la strategic litigation in materia di tutela dei migranti
e dei richiedenti asilo, a fronte del grande sforzo richiesto, non ¢ remunerativa, essa richiede
che i legali incaricati ricevano supporto economico e scientifico dall’esterno. Tale supporto
¢ giunto, nel caso di specie, dall’Associazione per gli Studi Giuridici sull’Immigrazione (Asgi).

Dal punto di vista giuridico, il maggiore ostacolo risiede nell'individuazione di quale
sia il primo e piu immediato strumento di tutela che va azionato, sul quale verra poi costruito
tutto il contenzioso successivo. In questo caso, una volta constatata 'impossibilita, a livello
interno, di assumere iniziative giurisdizionali in mancanza della nomina di un tutore abilitato
a rilasciare una valida procura alle liti, ¢ stata inizialmente segnalata la presenza di due
minorenni presenti sul territorio, chiedendo al Tribunale dei minorenni di Venezia di
provvedere alla nomina di un tutore nei loro confronti. Tale tentativo non portava ad alcun
risultato utile: il giudice tutelare, infatti, si limitava ad annotare a penna, sulla prima pagina
dell’istanza depositata in tribunale, la seguente frase: “da trasmettere alla Questura di Venezia
per 1 necessari controlli”, senza che a cio, peraltro, seguisse alcuna comunicazione da parte
delle autorita statali. Solo a quel punto, non dandosi alternative per lamentare la situazione
in cui si trovavano Darboe e Camara, si concretizzava I'ipotesi di presentare una istanza alla
Corte di Strasburgo per I'ottenimento di una misura provvisoria ai sensi dell’art. 39 del
Regolamento della Corte®, affinché questa disponesse con urgenza il trasferimento dei due
ragazzi in una struttura adibita all’accoglienza dei minorenni.

6 Per la ricostruzione dei fatti, si rinvia a E. ROZZI, L accertamento dell’eta e ['accoglienza dei minori non accompagnati,
cit., p. 223 ss. e I. MARCHIORO, M. FERRERO, La condizione giuridica dei minori non accompagnati richiedenti
asilo in Italia alla luce della legge Zampa, in M. OMIZZOLO (a cura di), L asilo come diritto, Roma, 2018, p. 198 ss.
7 Il riferimento ¢, in particolare, al par. 2, lett. b) e ¢) dell’art. 18, a norma del quale gli Stati membri provvedono
affinché « richiedenti abbiano la possibilita di comunicare con i parenti, gli avvocati o i consulenti legali, i
rappresentanti del’UNHCR e altri organismi e organizzazioni nazionali, internazionali e non governativi
competenti; ai familiari, agli avvocati o ai consulenti legali nonché ai rappresentanti del’lUNHCR e di
organizzazioni non governative competenti riconosciute dallo Stato membro interessato, sia consentito
Paccesso al fine di assistere i richiedenti».

8 11 quale prevede, al par. 1, che «lLa camera o, se del caso, il presidente della sezione o un giudice di turno |[...],
possono, su richiesta di una patte o di ogni altra persona interessata, ovvero d’ufficio, indicare alle parti le
misure provvisorie la cui adozione ¢ ritenuta necessaria nell’interesse delle parti o del corretto svolgimento della
procedura.
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Con le osservazioni inviate dal Governo italiano in risposta all’istanza depositata
davanti alla Corte i due ricorrenti, e con loro i loro difensori, scoprivano che le autorita
italiane li consideravano e trattavano alla stregua di maggiorenni, e cio sulla base delle
risultanze di un esame radiologico del polso compiuto a fine ottobre 2016. I risultati di tale
esame non erano mai stati comunicati ai ricorrenti, né in via informale né mediante un
provvedimento scritto, né era stata assunta alcuna decisione formale che li avesse qualificati
come maggiorenni, disconoscendo, quindi, le date di nascita riportate nei documenti STP in
loro possesso.

In questo contesto, la richiesta di misura provvisoria si rivelava efficace, in quanto la
Corte, non accogliendo le difese del Governo italiano, intimava in tempi molto celeri (circa
due settimane) lo spostamento dei due ricorrenti dal centro di Cona ad una struttura
appositamente predisposta per I'accoglienza di minori di eta. Ottenuto tale spostamento, si
apriva la fase di merito davanti alla Corte, nella quale 1 ricorrenti chiedevano il risarcimento
dei danni da loro sofferti ai sensi dell’art. 41 del regolamento della Corte.

2. Inadegnatezza delle condizioni di accoglienza e assenzga di rimedi effettivi

Le violazioni lamentate dai ricorrenti nella fase di merito, tutte accolte nella sentenza
della Corte EDU, hanno fatto perno attorno a tre diversi profili.

Il primo di questi attiene alla violazione dell’art. 3 della Convenzione, in ragione
dell’assenza di condizioni minime e umane di accoglienza all'interno della struttura di Cona,
in uno con la circostanza che i ricorrenti erano stati collocati in una struttura per adulti pur
essendosi sempre dichiarati minorenni.

A tal proposito, la Corte EDU ha fatto riferimento a propri precedenti ‘illustri’ come i
casi M.S.S. ¢. Belgio e Grecia’, Tarakbhel c. Svizzera", Khlaifia e altri c. Italia"' e Rabimi ¢. Grecia",
per ricordare il carattere assoluto e inderogabile dell’art. 3, il quale rappresenta «uno dei valori
fondamentali delle societa democratiche facenti parte del Consiglio d’Europa»’’ e la cui
violazione, pertanto, non pud mai essere giustificata, nemmeno in ragione di un afflusso
massiccio e straordinario di migranti e richiedenti asilo. La Corte ricorda, inoltre, la propria
copiosa giurisprudenza relativa a violazioni dell’art. 3 che colpiscono minori stranieri non
accompagnati, sottolineando come l'estrema vulnerabilita di questa particolare categoria di
soggetti sia un fattore decisivo che deve avere la precedenza su ogni considerazione relativa
al loro status di migrante illegale.

Tutte queste considerazioni hanno portato quindi la Corte ad affermare con relativa
facilita che la durata e le condizioni del soggiorno del sig. Darboe' nel centro di accoglienza

9 Sentenza della Corte EDU del 21 gennaio 2011, ticorso n. 30696/09, M.JS.S. ¢ Belgo e
Grecia, ECLI:CE:ECHR:2011:0121JUD003069609.

10 Sentenza della Corte EDU del 4 novembre 2014, ricorso n. 29217/12, Tarakbel ¢ Svizzera,
ECLIL:CE:ECHR:2014:1104JUD002921712.

1 Sentenza della Corte EDU del 15 dicembre 2016, ricotso n. 16483/12, Khlaifia e altri . ltalia,
ECLIL:CE:ECHR:2016:1215]UD001648312.

2 Sentenza della Corte EDU del 5 luglio 2011, ricorso n. 8687/08, Rabimi ¢ Greda,
ECLI:CE:ECHR:2011:0405]JUD000868708.

13 Punto 168 della sentenza Darboe ¢ Camara c. ltalia.

14 Come si vedra, infatti, in pendenza della — lunghissima — fase di merito, si sono purtroppo petsi i contatti
con il sig. Camara, cosi che il sig. Darboe ¢ rimasto il solo ricorrente in questo procedimento.
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per adulti di Cona sono ammontate ad un trattamento inumano e degradante, cosi accertando
I’avvenuta violazione dell’art. 3 della Convenzione®.

Il secondo profilo concerne invece la violazione dell’art. 13 della Convenzione, poiché
i ricorrenti non avevano avuto accesso ad un rimedio effettivo di fronte all’autorita nazionale
al fine di denunciare le condizioni della loro accoglienza ed ottenere cosi il trasferimento in
un luogo piu dignitoso e idoneo a rispondere alle loro necessita di minori. I’assenza di rimedi
effettivi si era manifestata innanzitutto con tiferimento all’accertamento dell’assetita
maggiore eta dei ricorrenti, accertamento che non era stato cristallizzato in un
provvedimento impugnabile con un mezzo di ricorso interno e il cui risultato non era stato
mai comunicato ai ricorrenti. In effetti i due ragazzi, prima di presentare Iistanza ex art. 39
del Regolamento della Corte ai giudici di Strasburgo, non avrebbero potuto far valere la loro
minore eta di fronte alle autorita amministrative o giurisdizionali per la prima e assorbente
ragione che essi non erano nemmeno consapevoli di venire considerati dal Governo italiano
alla stregua di maggiorenni.

L’assenza di rimedi interni, inoltre, si estendeva alle condizioni materiali di accoglienza,
in quanto non esiste, nell’ordinamento interno, uno strumento di tutela che permetta di
lamentare la collocazione in una struttura che non garantisce adeguate condizioni di vita.
L’unico provvedimento impugnabile, infatti, ¢ quello con cui viene negato I'accesso al sistema
di accoglienza'’, ma non la decisione — che, peraltro, non viene cristallizzata in una misura
formale, cio che rappresenta un ulteriore ostacolo — con cui si viene collocati in un
determinato centro di accoglienza, piuttosto che in un altro.

A fronte di tali rilievi, la Corte ha accertato che, a livello interno, i ricorrenti avevano
tentato di azionare l'unica via rimediale prima facie disponibile, adendo il Tribunale dei
minorenni di Venezia per ottenere la nomina di un tutore tramite il quale, poi, provare ad
attivare successive azioni giudiziarie. 1l fallimento, tuttavia, anche di questo primo e
preliminare tentativo ha portato la Corte ad accertare che il Governo non era stato in grado,
nelle proprie difese, di «indicare alcun rimedio specifico tramite il quale il ricorrente avrebbe
potuto lamentare le sue condizioni di accoglienza a Cona», mentre, per quanto riguarda le
modalita di accertamento dell’eta, « rimedi indicati dal Governo si erano dimostrati
inefficaci»'’. Alla luce di tutto cio, veniva confermata la violazione dell’art. 13 della
Convenzione da parte dello Stato italiano.

Si evidenzia, peraltro, come la constatazione dell'inutilita dell’istanza di nomina di un
tutore sia stata rilevante anche ai fini dell’ammissibilita del ricorso. Da un lato, infatti, quella
constatazione ha permesso di superare eccezione del Governo italiano secondo la quale i
minori non avrebbero avuto la capacita di rilasciare una valida procura e, quindi, non avrebbe
avuto capacita processuale di agire davanti alla Corte. Come nota correttamente la sentenza,
infatti, la mancata nomina di un rappresentante legale costituiva proprio una delle censure
principali del ricorso, e non poteva quindi venire usata per negare il /Jocus standi dei ricorrenti.
Dall’altro, 'insuccesso dell’azione indicata dal Governo stesso come unico mezzo rimediale
attivabile, ossia la richiesta della nomina di un tutore ai sensi dell’art. 19 del d.Igs. n. 25/2008",

15 V. punto 183 della sentenza Darboe ¢ Camara c. 1talia.

16 V. art. 15, co. 6, d.Igs. n. 142 del 18 agosto 2015, ai sensi del quale «Avverso il provvedimento di diniego delle
misure di accoglienza ¢ ammesso ricorso al Tribunale amministrativo regionale territorialmente competentex.
17V. punti 197 e 198 della sentenza.

18 D.lgs. n. 25 del 28 gennaio 2008 di Attuazione della direttiva 2005/85/CE recante norme minime per le
procedute applicate negli Stati membii ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di rifugiato. L’art.
19 prescrive, in particolare, che «Al minore non accompagnato che ha espresso la volonta di chiedere la
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permetteva di superare la condizione di ammissibilita del previo esaurimento dei ricorsi
interni di cui all’art. 35 della Convenzione.

3. (segue) Considerazioni a margine sull effettivita del sistema rimediale del sistema enropeo comune d'asilo

Quanto esposto finora offre lo spunto per proporre un confronto tra effettivita in
concreto dell’azione portata avanti di fronte alla Corte EDU (pur con le sue gravi aporie, su
cui si tornera nella parte conclusiva del lavoro) e le possibilita di tutela effettiva messe a
disposizione dal sistema del diritto del’Unione Europea, sia dal punto di vista sostanziale,
sia da quello processuale.

Dal punto di vista sostanziale, 'impossibilita di lamentare le condizioni materiali di
accoglienza in sé considerate sulla base della normativa interna rappresenta infatti il diretto
portato della trasposizione all'interno dell’ordinamento nazionale dell’art. 26 della direttiva
accoglienza. In base a tale articolo, infatti, «Gli Stati membri garantiscono che le decisioni
relative alla concessione, alla revoca o alla riduzione di benefici ai sensi della presente direttiva
[...] che riguardano individualmente i richiedenti possano essere impugnate secondo le
modalita stabilite dal diritto nazionale. Almeno in ultimo grado ¢ garantita la possibilita di
ricorso o riesame, in fatto e in diritto, dinanzi a un’autorita giurisdizionale». Lo stesso
legislatore dell’Unione, dunque, si preoccupa soltanto di garantire la tutela giurisdizionale
nelle ipotesi di mancata concessione, di revoca o di riduzione dei benefici legati
all’accoglienza, con cio disinteressandosi di ulteriori profili come, ad esempio, 'impugnabilita
di provvedimenti (espressi o taciti) i quali, individuando la collocazione del richiedente asilo,
ne determinano indirettamente anche le condizioni di accoglienza. E cio vale, si ritiene, anche
per l'ipotest in cui tale collocazione violi le condizioni poste dalla stessa direttiva accoglienza,
come avviene nel caso in cui un minore richiedente asilo venga collocato in una struttura di
per adulti”’. I’assenza di un rimedio a livello interno si riverbera poi nell’assenza di accesso
ad un controllo a livello di Unione Europea. Infatti, non dandosi un’azione diretta davanti
alla Corte di Giustizia per la tutela dei diritti fondamentali dell’individuo®, 'impossibilita di
rivolgersi al giudice interno si traduce nell'impossibilita di sollecitare la proposizione di un
rinvio pregiudiziale alla Corte.

E pur vero che la direttiva accoglienza contiene due articoli — il 17 e il 18*" —
specificamente dedicati alle condizioni materiali di accoglienza, che dettano norme come
quella secondo cui «Gli Stati membri provvedono a che le condizioni materiali di accoglienza
assicurino un’adeguata qualita di vita che garantisca il sostentamento dei richiedenti e ne tuteli
la salute fisica e mentale»”, ovvero quella secondo cui I'alloggio fornito in natura deve essere

protezione internazionale ¢ fornita la necessaria assistenza per la presentazione della domanda. Allo stesso ¢
garantita I'assistenza del tutore in ogni fase della procedura per 'esame della domanday.

1911 che contrasta con quanto previsto all’art. 24, par. 2, direttiva accoglienza.

20 Rispetto all’assenza di un accesso effettivo davanti alla Corte di giustizia per la tutela dei diritti fondamentali
dellindividuo si rinvia alle riflessioni in prospettiva de zure condendo di B. CORTESE, 1/ divieto di espulsioni collettive:
riflessioni sul rischio di snaturamento dell'ordinamento ginridico dell’'Unione alle sue frontiere esterne, in AA. VV. (a cura di),
Ginseppe Tesanro. Un nomo, un europeista - Atti del Convegno in memoria di Ginseppe Tesanro, Napoli 1-2 Inglio 2022,
Napoli, 2023, p. 263 s.

21 Nello specifico, I’art. 17 ¢ dedicato alle «Disposizioni generali relative alle condizioni materiali di accoglienza
e all’assistenza sanitaria, mentre I’art. 18 alle «Modalita relative alle condizioni materiali di accoglienzay.

22 Cit. art. 17, par. 2, direttiva accoglienza.
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concesso «in centri di accoglienza che garantiscano una qualita di vita adeguata»™; o ancora
la norma secondo cui « Gli Stati membri adottano le misure opportune per prevenire la
violenza e la violenza di genere in particolare, compresa la violenza sessuale e le molestie,
all'interno dei locali e dei centri di accoglienza»™. Ma di queste previsioni, che sono state
trasposte dal legislatore italiano con modifiche progressive dell’art. 10 del d.lgs. di attuazione
della direttiva®, ¢ difficile immaginare una reale giustiziabilita, sia per il loro basso grado di
specificita, sia, di nuovo, per la difficolta di individuare un appropriato mezzo di tutela tramite
il quale rivolgersi al giudice interno (e anche, a monte, di individuare la giurisdizione —
ordinaria 0 amministrativa — competente).

In effetti, guardando ai casi in cui la Corte di giustizia ha avuto modo di pronunciarsi
sulle carenze dei sistemi di accoglienza degli Stati membri, emerge come questi non abbiano
mai avuto ad oggetto I'inadeguatezza delle condizioni materiali di accoglienza in quanto tali,
ma siano sempre legati a vicende di diverso tipo.

L’esempio piu celebre ¢ quello della sentenza N.S.*, in cui la Corte di giustizia ha
negato il carattere assoluto della presunzione secondo cui lo Stato competente a conoscere
di una domanda di protezione internazionale in base al regolamento Dublino si debba
considerare necessariamente capace di garantire la protezione dei diritti fondamentali dei
richiedenti asilo, sancendo pertanto che gli Stati membri sono tenuti a non trasferire un
richiedente asilo verso lo Stato membro competente «quando non possono ignorare che le
carenze sistemiche nella procedura di asilo e nelle condizioni di accoglienza dei richiedenti
asilo in tale Stato membro costituiscono motivi seri e comprovati di credere che il richiedente
corra un rischio reale di subire trattamenti inumani o degradanti ai sensi dell’art. 4 della
Carta»”’. Tali gravi carenze sistemiche vengono effettivamente riscontrate, sulla scia di M.S..S.
della Corte EDU, di poco antecedente, nella situazione della Grecia in quel determinato
momento storico, in cui le autorita greche apparivano materialmente incapaci di far fronte
all’afflusso eccezionale di migranti, sproporzionato rispetto all’onere sopportato dagli altri
Stati membri.

Ulteriormente, nella sentenza Hagbin’®, la Corte di giustizia si ¢ pronunciata sulle
condizioni materiali di accoglienza di un minore richiedente asilo, nel senso di negare che
una sanzione comminata ai sensi dell’art. 20, par. 4 e 5, della direttiva 2013/33 possa
consistere nella revoca, anche solo temporanea, dell’accoglienza stessa, poiché cio avrebbe
Peffetto di privare il richiedente della possibilita di soddisfare le sue esigenze piu elementari.
Si ricade, quindi, in un’ipotesi di impugnazione della riduzione dei benefici di cui alla direttiva
accoglienza, che rientra, come visto, tra le ipotesi in cui la direttiva stessa impone agli Stati
membri di garantire mezzi di ricorso effettivi.

2 Cit. art. 18, par. 1, lett. b) direttiva accoglienza.

24 Cit. art. 18, par. 4, direttiva accoglienza.

25 La norma, infatti, ¢ stata modificata una prima volta a gennaio 2018, poi di nuovo nell’ottobre 2020 e, infine,
nel dicembre 2020, in modo da renderla via via piu dettagliata e precisa nell’elencazione dei servizi che
dovrebbero venire forniti nei centri di accoglienza.

26 Sentenza della Cotte di giustizia del 21 dicembre 2011, C-411/10 e C-493/10, N.S., ECLLEU:C:2011:865.
27 Cit. par. 94 della sentenza. Il principio verra poi ribadito nella sentenza della Corte di giustizia del 19 marzo
2019, C-163/17, Jawo, ECLLI:EU:C:2019:218.

28 Sentenza della Corte di giustizia del 12 novembre 2019, C-233/18, Hagbin, ECLLI:EU:C:2019:956,
commentata da P. BONETTL, I/ richiamo della Corte al Belgio (dignitose condizioni di accoglienza per i richiedenti asilo) vale
anche per ['ltalia, in Quad. cost., 2020, p. 173 ss.
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Infine, nella sentenza Federaal agentschap voor de opvang van asielzoekers”, la Corte si ¢
pronunciata sulla misura minima del sussidio economico che gli Stati membri possono
prestare ai richiedenti asilo in alternativa all’accoglienza in natura ai sensi dell’art. 13, par. 5,
della direttiva accoglienza, sancendo che questo debba essere «sufficiente a garantire un
livello di vita dignitoso e adeguato per la salute nonché il sostentamento dei richiedenti asilo,
consentendo loro, in particolare, di disporre di un alloggio»™. In questo caso, quindi, la Corte
si ¢ effettivamente spinta a trattare della giusta misura delle condizioni di accoglienza in sé
considerate (sebbene relativamente all’accoglienza tramite prestazione di sussidi economici),
ma questo ha potuto fare, a ben vedere, poiché a monte vi era stato un diniego
dell’accoglienza da parte dell’ufficio belga preposto, accompagnato da un diniego della
richiesta di aiuto finanziario da parte del competente centro pubblico di assistenza sociale, la
cui impugnazione congiunta ha infine condotto la famiglia interessata di fronte al giudice
nazionale, prima, e la Corte di giustizia, poi.

Alla luce di quanto descritto, dunque, si deve concludere per la scarsa effettivita del
sistema di tutela derivante dal diritto dell’Unione europea a garanzia della predisposizione di
condizioni materiali di accoglienza adeguate, cio che rende opportuno perseguire la diversa
strada della proposizione di un ricorso avanti alla Corte EDU.

4. La procedura di accertamento della minore eta dei richiedenti asilo alla prova della Corte EDU

Come anticipato, I'aspetto piu rilevante della sentenza Darboe ¢ Camara c. Italia risiede
nell’esame che la Corte EDU conduce rispetto alle modalita di accertamento dell’eta dei due
ricorrenti, dichiaratisi minorenni ma considerati alla stregua di maggiorenni sulla base di un
esame radiologico del polso, il cui esito non era mai stato loro comunicato. Come detto, la
Cotte non si era mai pronunciata su questo punto’’. La giurisprudenza di Strasburgo in
materia di accertamento dell’eta, infatti, si era fino a quel momento concentrata unicamente
sul tema dell’eccessiva durata dei procedimenti, durante 1 quali il supposto minore rimaneva
in una sorta di limbo, in attesa di conoscere il proprio destino™.

Il caso ha sollevato Iinteresse della dottrina prima ancora che la decisione venisse
pubblicata anche in ragione del fatto che quella dei metodi di accertamento dell’eta dei minori
costituisce una questione dibattuta e sentita in molti Stati europei che, come I'Italia, adottano
modalita di verifica dell’eta obsolete e considerate non adeguate dalla comunita scientifica,
oltre che lesive delle garanzie procedurali minime richieste dalle fonti europee e
internazionali®.

2 Sentenza della Corte di giustiza del 27 febbraio 2014, C-79/13, Federaal agentschap voor de opvang van asielzoekers
¢. Selver Saciri et al., ECLIEU:C:2014:103, commentata da S. ROSSY, M7 casa es su casa: 1 richiedenti asilo e il diritto
all’accoglienza, in Dir. pub. comp. enr., 2014, p. 741 ss.

30 Par. 42 della sentenza.

31V, D. SIMON, M. KLAASSEN, Age Assessment and the Presumption of Minority, cit., p. 2.

32 In tema si vedano la sentenza della Corte EDU del 22 novembre 2016, ricorsi n. 25794/13 e 28151/13,
Abdullahi Elmi e Aweys Abubakar ¢. Malta, ECLI:CE:ECHR:2016:1122JUD002579413, ¢ la sentenza della Corte
EDU del 26 novembre 2015, ricorso n.  10290/13,  Mabamed — Jama ¢ Malta,
ECLI:CE:ECHR:2015:1126]JUD001029013.

33 Per una prospettiva comparata, si rinvia a M. TOMASL, Verso la definizione di uno statuto ginridico dei minori stranieri
non accompagnati in Europa? Modelli astratti e concreti di tutela della vulnerabilita, in Rivista AIC, 2020, p. 529 ss. e S.
PENASA, L accertamento dell’eta dei minori stranieri non accompagnati, cit., p. 112's.

ISSIN 2284-3531 , (2023), pp. 142-157.



Riflessioni sull'effettivita della tutela dei minori richiedenti asilo negli strumenti rimediali europei 150

Sul punto, la Corte nella sentenza in esame ha ricordato in primo luogo come I’art. 8
della Cedu, relativo al diritto al rispetto della vita privata e familiare, abbia un ambito di
applicazione ampio, che copre lintegrita fisica e psicologica della persona e abbraccia,
pertanto, molteplici aspetti dellidentita dell'individuo. Nella protezione della vita privata e
familiare, prosegue la Corte, rientra anche il diritto allo sviluppo personale e delle relazioni
con gli altri**. Quest’affermazione iniziale richiama quanto sancito all’att. 6 della Convenzione
ONU sui diritti dei fanciulli, ai sensi del quale «Gli Stati parti riconoscono che ogni fanciullo
ha un diritto inerente alla vita. Gli Stati parti assicurano in tutta la misura del possibile la
sopravvivenza e lo sviluppo del fanciullo»™.

Affermato questo principio generale, il ragionamento della Corte prosegue
qualificando leta alla stregua di un mezzo di identificazione dell'individuo, cosi che le
procedure per il suo accertamento e le garanzie procedurali che ne fanno da corollario
divengono essenziali per garantire al minore il rispetto dei diritti che gli detivano dal proprio
status*. La Corte, in altri termini, raccogliendo quanto gia rilevato in sede di ricorso, enfatizza
il ruolo dell’accertamento della minore eta, ancorandolo all’insieme di diritti specificamente
dedicati alla tutela dei minori, diritti che verrebbero negati nel caso in cui la procedura di
accertamento non venisse condotta correttamente’’,

La Corte, quindi, richiama un insieme di fonti di diritto dell’'Unione europea e di diritto
internazionale inerenti al tema dell’accertamento dell’eta®, dalle quali ¢ possibile ricavare un
principio generale di speciale protezione dei diritti dei minori non accompagnati. Entrando
nel merito della questione del mancato rispetto delle garanzie procedurali minime da
osservare nel corso del procedimento di accertamento della minore eta dei ricorrenti, la Corte
ravvisa le seguenti violazioni da parte del Governo italiano: la mancata nomina di un tutore;
la mancata trasmissione di informazioni relative al procedimento di accertamento dell’eta, ai
risultati attesi, ai risultati conseguiti e alle relative conseguenze; la mancata indicazione,
nell’esame radiologico svolto sui minori, di un margine di errore rispetto ai risultati ottenuti;
la mancata applicazione della presunzione di minore eta in caso di dubbio; 'impossibilita di
agire contro I'esito dell’esame radiologico. Di queste violazioni, la piu grave pare essere
proprio la mancata applicazione della presunzione di minore eta”, la quale costituisce un
corollario fondamentale del principio generale del best interest of the child.

34 Cfr. punto 123 della decisione Darboe ¢ Camara c. 1talia.

35 Sul rapporto tra le procedure di accertamento dell’eta e il principio generale previsto dall’art. 6 della
Convenzione, si rimanda a . MOYERSOEN, Minori non accompagnati, cit., p. 80 ss.

36 V. punto 124 della sentenza Darboe ¢ Camara c. 1talia.

37 Come la Corte rileva al punto n. 125 della sentenza, «Determining if an individual is a minor is thus the first
step to recognising his or her rights and putting into place all necessary care arrangements. Indeed, if a minor
is wrongly identified as an adult, serious measures in breach of his or her rights may be takeny.

3 E, specificamente: I'art. 17 della direttiva 2005/85/CE del Consiglio del 1° dicembre 2005 recante norme
minime per le procedure applicate negli Stati membri ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di
rifugiato, in GU L 326/13 del 13 dicembre 2005, p. 13 ss.; le rilevanti norme gia viste s#pra, contenute nella
direttiva accoglienza; I'art. 25 della direttiva 2013/32/UE del Patlamento Europeo e del Consiglio del 26 giugno
2013 recante procedure comuni ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di protezione
internazionale (rifusione), in GU L 180/60 del 29 giugno 2013, p. 60 ss. (direttiva cd. procedure); Risoluzione
del Consiglio del 26 giugno 1997 sui minori non accompagnati, cittadini di paesi terzi, in GU C 221 del 19 luglio
1997, p. 23 ss.; Risoluzione dell’Assemblea parlamentare del Consiglio d’Europa n. 1810 del 15 aprile 2011,
Unaccompanied children in Europe: issues of attival, stay and return, in https://pace.coe.int/en/files/17991.

39 Sulle diverse declinazioni e interpretazioni di questo principio di rinvia a L. ALESSANDRIA, La determinazione
dell’eta dei richiedenti asilo nei paesi di Secondo approdo’: in dubio pro software?, in Dir. Imm. Citt., 2022, 3, p. 103 s.
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Alla luce di tutte queste considerazioni la Corte conclude che vi ¢ stata, nel caso
specifico, una violazione dell’8 della Cedu, determinata dall’esistenza di una serie di vizi
procedurali che hanno contraddistinto la vicenda dell’accertamento dell’eta dei signori
Darboe e Camara. Tali vizi di procedura, infatti, ne hanno determinato la collocazione in un
centro di accoglienza per adulti, dove il loro sviluppo personale e il loro diritto a sviluppare
una relazione con gli altri sono stati gravemente compromessi®’.

Poiché le violazioni lamentate dai ricorrenti sono state tutte riscontrate sulla base degli
argomenti appena illustrati, la Corte non ha ritenuto necessario esaminare l'ulteriore
questione dell’adeguatezza del tipo di esame medico cui 1 ricorrenti sono stati sottoposti, che
pure era stata posta con forza in sede di ricorso. In particolare, I'esame radiologico del polso
era stato fortemente criticato in quanto ritenuto, nella letteratura medica e giuridica
prevalente, scarsamente affidabile*’. Si lamentava, inoltre, il fatto che tale esame fosse stato
condotto mediante 'utilizzo dell’obsoleto metodo di Greulich — Pyle, anziché del piu recente
e affidabile metodo TW3%; pit in generale, si criticava il fatto che non fosse stato utilizzato
un approccio multidisciplinare, «che non si concentri esclusivamente sulla determinazione
dell’eta cronologica ma adotti una prospettiva globale, capace di prendere in considerazione
fattori diversi, fisici, psicologici, relativi al grado di sviluppo, ambientali e culturali»®.

Si noti che non mancano pronunce di altri organi che hanno valutato anche questi
profili. Il Comitato ONU sui diritti del fanciullo, per esempio, ha esplicitamente criticato il
metodo di accertamento dell’eta basato sull’analisi radiologica della struttura ossea dei minori
in una serie di raccomandazioni®, e lo stesso ha fatto il Comitato europeo per i diritti sociali®.

40 Nello specifico la Corte, al punto 156 della decisione, spiega che «As regards the applicant’s situation, the fact
remains that be did not benefit from the minimum procedural guarantees, and that bis placement in an adult reception centre for
more than four months must bave affected his right to personal development and to establish and develop relationships with others».
V. exc multis G. NOLL, Junk Science? Four Arguments against the Radiological Age Assessment of Unaccompanied Minors
Seeking Asylum, in Int. Jour. Refug. Law, 20106, p. 234 ss; P. MOSTAD, F. TAMSEN, Error rates for unvalidated medical
age assessment procedures, in Int. |. Legal Med., 2019, p. 613 ss.

42 V. S. DEPALLENS, F. JAGER, N. PELLAUD, Défermination de I'dge des jeunes migrants, Position de la Société suisse de
pédiatrie, in Bulletin des médecins suisses, 24 maggio 2017; G. F. EICH, V. SCHWITZGEBEL, 1. 'dge osseux ne permet pas
de déterminer I'dge des jennes requérants d'asile, in Paedatrica, 2016, 3, p. 29. V. anche EASO, Practical Guide on Age
Assessment, Second Edition, 2018; in particolare, per la differenza tra i due metodi menzionati, si veda p. 57. La
letteratura medica ritiene che il metodo di Greulich — Pyle abbia un matgine di errore di almeno uno — due anni:
cfr. NATIONAL MEDICINE ACADEMY, Sur la fiabilité des examens médicanx visant a déterminer ['age a des fins judiciaires
et la possibilité d'amélioration en la matiere ponr les minenrs isolés étrangers, 2007, in http://www.academie-
medecine.fr/07-01-sut-la-fiabilite-des-examens-medicaux-visant-a-determinerlage-a-des-fins-judiciaires-et-la-
possiblite damelioration-en-la-matiere-pour-les-mineuts-etrangets-isoles/.

43S. PENASA, L accertamento dell’eta dei minori stranieri non accompagnati, cit., p. 102.

# V. Comitato sui diritti del fanciullo, VZews adopted by the Committee under the Optional Protocol to the Convention on
the Rights of the Child on a communications procedure, concerning communication No. 11/2017, del 15 febbraio 2017 e
Comitato sui diritti del fanciullo, Views adopted by the Committee under the Optional Protocol to the Convention on the
Rights of the Child on a communications procedure, concerning commmnication No. 40/2018, del 9 febbraio 2018. Nelle due
raccomandazioni, il Comitato, con formulazione pressoché identica nei due documenti, nota che «there is ample
information in the file to suggest that [the Greulich — Pyle] method lacks precision and has a wide margin of
error, and is therefore not suitable for use as the sole method for determining the chronological age of a young
person who claims to be a minot.

45 V. decisione del Comitato Europeo dei Dititti Sociali del 24 gennaio 2018, ricorso collettivo n. 114/2015,
European Committee for Home-Based Priority Action for the Child and the Family (EUROCEF) ¢ Francia, in
https://hudoc.esc.coe.int/ fre/?i=cc-114-2015-dmerits-en. Al punto 108 della decisione, il Comitato spiega che
«both in France and at international level, the use of such medical tests [la misurazione radiologica della
maturazione ossea] is highly contested because they are unreliable and because they undermine children’s

dignity and physical integrity».
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Come detto, tuttavia, la Corte EDU, ritenendo sufficiente I’aver accertato la violazione della
Convenzione in ragione dei vizi procedurali riscontrati, ha rimandato ad altra occasione una

presa di posizione su questi nodi critici®.

5. Le garanzie previste dal diritto dell'Unione enropea contro metodi di accertamento dell’eta inadeguati

Benché nella sentenza esaminata la Corte EDU non si sia pronunciata sul tema
dell’appropriatezza del metodo di accertamento dell’eta utilizzato, pare interessante
verificare, per Iipotesi in cui in futuro si arrivi ad approfondire anche questa delicata
questione, quali appigli normativi, di diritto dell’'Unione europea in particolare, potrebbero
venire utilmente richiamati dal giudicante.

Preliminarmente occorre sottolineare che, cosi come accade nella giurisprudenza di
Strasburgo, anche quella della Corte di giustizia non si ¢ mai occupata di questa questione: in
effetti, le uniche pronunce attinenti al tema dell’accertamento dell’eta dei richiedenti asilo
sono quelle relative al momento rilevante per svolgere tale accertamento ai fini
dell’applicabilita, in particolare, della normativa in materia di ricongiungimento familiare®’.
Con quella giurisprudenza, nello specifico, la Corte ha chiarito che, ai fini dell’applicazione
della disciplina di maggior favore prevista per i minori dalla direttiva 2003/86/CE sul
ticongiungimento familiare™, la minore eta va accertata con riferimento al momento in cui ¢
stata presentata la domanda di protezione internazionale e non a quello, logicamente
successivo, in cui il minore — nel frattempo divenuto maggiorenne — proponga la domanda
di ricongiungimento familiare, una volta ottenuto lo status”. In senso analogo la Corte si ¢
pronunciata con riferimento all’ipotesi speculare in cui il minore d’eta sia il soggetto che si
trova in uno Stato terzo di cui il genitore, titolare di protezione, chiede il ricongiungimento,
sancendo, anche in questo caso, l'irrilevanza del momento in cui le autorita statuiscono sulla
domanda di ricongiungimento in favore della rilevanza dell’antecedente momento in cui la
domanda ¢ stata presentata per la prima volta®. Ancora, la Corte si & pronunciata con
riferimento al momento rilevante per laccertamento della minore eta in relazione
all’applicazione degli artt. 2, lett. j), 24 e 35 della direttiva qualifiche™ a beneficio del padre di

4 Come notano in modo critico D. SIMON, M. KLAASSEN, Age Assessment and the Presumption of Minority, cit., p.
3.

47 Sul tema, si veda C. FRATEA, L accertamento della minore eta del migrante e il diritto all’unitd familiare: nuna lettura
evolutiva della ginrisprudenza della Corte di giustizia a tutela dei beneficiari di protezione internazionale, in QuaderniAISDUE,
Sezione “Atti convegni AISDUE”, n. 7, 25 gennaio 2023, p. 166 ss.

48 Direttiva 2003/86/CE del Consiglio del 22 settembre 2003 relativa al diritto al ricongiungimento familiare,
in GU L 251 del 3 ottobre 2003, p. 12 ss.

49 Sentenza della Corte di giustizia del 12 aprile 2018, C-550/16, A, S ¢. Staatssecretaris van 1 eiligheid en Justitie,
ECLI:EU:C:2018:248.

50 Sentenza della Corte di Giustizia del 16 luglio 2020, cause triunite C-133/19, C-136/19 e C-137/19, B.M.M.
¢a. c Etat belge, ECLI:EU:C:2020:577. In materia, cfr. anche la piu recente sentenza della Corte di giustizia del
1° agosto 2022, causa C-279/20, Bundesrepublik Dentschland c. XC, ECLI:EU:C:2022:618.

51 Direttiva 2011/95/UE del Patlamento europeo e del Consiglio del 13 dicembre 2011 recante norme
sull’attribuzione, a cittadini di paesi terzi o apolidi, della qualifica di beneficiario di protezione internazionale,
su uno status uniforme per i rifugiati o per le persone aventi titolo a beneficiare della protezione sussidiaria,
nonché sul contenuto della protezione riconosciuta (rifusione), in GU L 337 del 20 dicembre 2011, p. 9 ss.
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un titolare di protezione internazionale divenuto maggiorenne dopo che lo stesso padre
aveva presentato la domanda di asilo™.

Tanto premesso, la norma di diritto dell’Unione europea piu rilevante per il tema che
qui interessa ¢ P'att. 25, par. 5, della direttiva 2013/32/UE (ditettiva procedute), il quale, pur
non dettando regole specifiche sulle modalita con cui deve avvenire 'accertamento dell’eta™,
impone il rispetto di alcune garanzie basilari. Tra le garanzie previste da quella disposizione
spicca I'obbligo di applicare la presunzione di minore eta nell’ipotesi in cui residuino dubbi
circa l’eta effettiva del (presunto) minore™. Questa norma ¢ coerente con quanto previsto
all’art. 13 della direttiva 2011/36/UE sui minori vittime di tratta™, il quale, dopo aver ribadito
che linteresse superiore del minore deve costituire il parametro fondamentale
nell’applicazione delle misure di tutela previste, chiama gli Stati a provvedere «affinché, ove
Peta della vittima della tratta di esseri umani risulti incerta ¢ vi sia motivo di ritenere che sia
un minore, detta persona sia considerata minore al fine di ottenere accesso immediato
all’assistenza, al sostegno e alla protezione» garantiti dalla direttiva.

Come appare evidente, il limite di queste norme risiede nel margine di discrezionalita
lasciato agli Stati in ordine alla valutazione sulla sussistenza o meno di un dubbio residuo
circa I’eta del richiedente asilo: laddove, infatti, il minore sia stato sottoposto ad un esame
medico che le autorita nazionali considerano affidabile, il quale abbia sancito, per esempio, il
raggiungimento dei diciannove anni d’eta, ben potrebbe quello Stato considerare fugato ogni
dubbio circa la minore eta del minore e non dare quindi applicazione alla presunzione di
minore eta.

Come ¢ stato notato™, in effetti, la presunzione di minore etd, se considerata
singolarmente, senza il corredo e supporto di altre regole relative all’affidabilita dei test da
effettuare, diventa veramente rilevante solo se si partisse dall’assunto che taluni esami medici
— in primis, 'esame radiologico della maturazione ossea dell'individuo — siano incerti per
definizione, e che quindi, laddove vi si ricorra, residui sempre un margine di dubbio. La
conseguenza obbligata di questo ragionamento sarebbe che il soggetto sottoposto a questa
tipologia di test andrebbe sempre considerato un minore, con il risultato paradossale che
proprio le inadeguatezze dei test tornerebbero a vantaggio dei minori richiedenti asilo e dei
loro difensori. Questo tipo di approccio, peraltro, a livello interno ¢ gia stato rigettato dalla
nostra giurisprudenza di legittimita, che ha ritenuto perfettamente affidabile proprio il
criticato metodo di Greulich - Pyle™’.

52 Sentenza della Corte del 9 settembre 2021, causa C-768/19, Bundesrepublik Dentschland ¢ SE,
ECLLI:EU:C:2021:709. In virtu degli articoli citati, taluni familiari di un richiedente asilo presente sul territotio
dell’Unione hanno diritto ad ottenere un permesso di soggiorno rinnovabile che deve essere valido per un
petiodo di almeno un anno.

53 Ctr. M. TOMASL, Verso la definizione di uno statuto ginridico dei minori, cit., p. 525 s.

54 Cit. art. 25, par. 5, della direttiva procedure: «Gli Stati membri possono effettuare visite mediche per accertare
Ieta del minore non accompagnato nel quadro dell’esame di una domanda di protezione internazionale,
laddove, in base a sue dichiarazioni generali o altre indicazioni pertinenti, gli Stati membri nutrano dubbi circa
Peta. Se in seguito gli Stati membri continuano a nutrire dubbi circa P'eta del richiedente, considerano il
richiedente un minotre».

55 Direttiva 2011/36/UE del Patlamento eutopeo e del Consiglio del 5 aprile 2011 concernente la prevenzione
e la repressione della tratta di esseri umani e la protezione delle vittime, e che sostituisce la decisione quadro
del Consiglio 2002/629/GAl, in GU L 101 del 15 aprile 2011, p. 1 ss.

5 V. G. NOLL, Junk Science?, cit., p. 248 ss.

57 Cfr. Corte di Cassazione, sez. III Penale, sentenza del 25 marzo — 18 settembre 2014, n. 38280, liberamente
consultabile in http:/ /www.sentenze-cassazione.com/sentenze-cassazione-2014/testo-sentenza-eta-
radiografia-polso-individuo-determinazione-accertamento/, secondo cui «il Collegio di metito, richiamando la
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Alcuni Autori™, inoltre, sembrano ricavare dall’articolo citato una gerarchia che vede i
metodi non-medici prevalere sui metodi medici (il che discenderebbe dalla frase «Gli Stati
membri possono effettuare visite mediche per accertare I’eta del minore ... laddove, in base
a sue dichiarazioni generali o altre indicazioni pertinenti ... nutrano dubbi circa I’etar), mentre
altri sostengono che «la subordinazione dell’esperimento della visita medica alla sussistenza
di un dubbio fondato, sorto a seguito dell’esame dei documenti e delle dichiarazioni del
richiedente, qualifica I'indagine medica quale extrema ratio per la determinazione dell’eta e,
dunque, impone un giudizio di proporzionalita delle misure adottate dallo Stato membro»™.

Ad ogni buon conto, cio che appare innegabile ¢ che la presunzione di minore eta non
puo, da sé sola, giocare un ruolo pregnante nella tutela effettiva dei minori, laddove non sia
accompagnata da un corollario di norme che limitano la discrezionalita degli Stati nella
determinazione, a monte, delle ipotesi in cui si debba ritenere sussistente un dubbio sull’eta
del richiedente asilo. A tal proposito, sempre I’art. 25, par. 5, della direttiva procedure sancisce
che «Le visite mediche sono effettuate nel pieno rispetto della dignita della persona con
I’esame meno invasivo possibile ed effettuato da professionisti nel settore medico qualificati
che consentano, nella misura del possibile, un esito affidabile»: norma che, tuttavia, appare
davvero troppo generica per avere una reale portata precettiva.

Se cosi ¢, 'accertamento della violazione delle garanzie che circondano I'accertamento
dell’eta presuppone, in buona sostanza, che siano riscontrabili anche altri vizi inerenti alle
tutele previste all’art. 25, par. 5, dal cui accertamento possa emergere la violazione della
presunzione di minore eta, come ¢ avvenuto nel caso Darboe ¢ Camara.

I due obblighi pit immediatamente giustiziabili, in quanto formulati in modo
dettagliato e sufficientemente preciso, sono, in particolare, quello di informare il minore
«prima dell’esame della domanda di protezione internazionale e in una lingua che capisce o
che ¢ ragionevole supporre possa capire, della possibilita che la sua eta possa essere
determinata attraverso una visita medica»”, e quello della necessaria acquisizione del
consenso del minore allo svolgimento di una visita medica atta ad accertare 'eta®. Infine,
P'articolo in esame dispone altresi che «la decisione di respingere la domanda di protezione
internazionale di un minore non accompagnato che ha rifiutato di sottoporsi a una visita
medica» non possa essere «motivata unicamente da tale rifiuto»”.

Sara quindi nel contesto di una censura relativa alla violazione di obblighi cosi formulati
che potra trovare spazio anche una critica sul tipo di metodo di accertamento adottato. Su
questo punto, peraltro, potrebbe venire in soccorso per analogia la giurisprudenza della Corte

relazione del consulente del PM, affermava che il metodo piu affidabile per la determinazione dell’eta era
proprio quello eseguito e denominato di Greulich e Pyle. Inoltre, sebbene alcuni autori scientifici asserivano
Pesistenza di un precoce sviluppo scheletrico nei soggetti di razza africana, cio sarebbe vero nei primi anni di
vita, mentre perderebbe significato nell'infanzia inoltrata ed a maggior ragione in fase adolescenziale allorché lo
sviluppo scheletrico diverrebbe analogo a quello della popolazione caucasica.

58 Ctr. S. PENASA, L'accertamento dell’eta dei minori stranieri non accompagnati, cit., p. 104.

5 Cit. L. ALESSANDRIA, La determinazione dell’eta dei richiedenti asilo, cit., p. 99 s.

60 Cit. art. 25, par. 5, lett. a), direttiva procedure, che prosegue prescrivendo che «Le informazioni comprendono
il tipo di visita previsto e le possibili conseguenze dei risultati della visita medica ai fini del’esame della domanda
di protezione internazionale, cosi come le conseguenze cui va incontro il minore non accompagnato che si
rifiuti di sottoporsi a visita medican.

61 Cfr. 25, par. 5, lett. b), direttiva procedure. Si noti che nel caso Darboe ¢ Camara la questione della validita del
consenso dei ricorrenti a sottoporsi all’esame medico non ¢ stata vagliata, in quanto non necessaria alla luce del
fatto che la Corte aveva gia accertato la mancanza di ogni informazione circa il tipo di esame che si stava
svolgendo e le possibili conseguenze del suo esito.

02 Cfr. 25, par. 5, lett. b), direttiva procedure.
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di Giustizia sul valore dei test di verifica dell’orientamento sessuale, laddove i giudici hanno
sancito che una perizia puo considerarsi appropriata solo se «¢ fondata su metodi e principi
sufficientemente affidabili alla luce degli standard riconosciuti dalla comunita scientifica
internazionale»®.

Cio detto, rimane aperta la questione dei mezzi rimediali esperibili contro la violazione
di quelle garanzie, poiché anche qui, come gia in relazione ai profili visti sopra, si palesa il
rischio di un’ineffettivita delle tutele. Infatti, se la direttiva procedure contiene un insieme di
norme — pur con il loro diverso grado di azionabilita in concreto, come si ¢ visto — relative
alle garanzie procedurali che vanno prestate prima e durante il procedimento di accertamento
della minore eta, essa non contiene, tuttavia, una previsione esplicita circa 'obbligo che gli
Stati garantiscano un ricorso effettivo avverso il provvedimento finale di determinazione
dell’eta. L’art. 46 della direttiva, infatti, si limita a disporre che il richiedente abbia diritto a un
ricorso effettivo dinanzi a un giudice avverso la decisione sulla sua domanda di protezione
internazionale, avverso il rifiuto di riaprire esame di una domanda, sospeso a norma degli
articoli 27 e 28, e avverso una decisione di revoca della protezione internazionale.

Questo, ancora una volta, si riverbera sull’azionabilita in concreto delle garanzie appena
descritte: in assenza di un provvedimento formale di accertamento dell’eta e in assenza di
uno strumento specifico che permetta di impugnare tale provvedimento, infatti, 'accesso al
giudice interno viene, nella pratica, reso notevolmente piu complesso, cio che conduce,
altresi, all'impossibilita di raggiungere la Corte di giustizia tramite il rinvio pregiudiziale,

strumento che pure si ¢ rilevato fondamentale in altri casi di strategic litigation™.

6. Considerazioni conclusive: un lieto fine solo di principio?

La vicenda di Darboe e Camara e, piu in generale, la giurisprudenza della Corte EDU
in materia di asilo, dimostrano come gli strumenti di tutela messi a disposizione dal sistema
della Convenzione, prima tra tutti la richiesta di misure temporanee ex art. 39 della Corte,
permettano di dare una risposta adeguata a situazioni di emergenza che richiedono una
reazione immediata®. Nel caso Darboe ¢ Camara c. Italia, in particolare, I'esigenza prioritaria
era quella di ottenere il celere spostamento dei due minori in una struttura di accoglienza
adatta alla loro eta, e la misura ex art. 39 disposta dalla Corte ha reso possibile questo risultato
in pochissime settimane dalla presentazione dell’istanza. La giurisprudenza della Corte EDU
dimostra come in casi limite in cui I'urgenza ¢ ancora piu pressante, la Corte ¢ in grado di

dare riscontro anche entro pochissime otre dall’invio dell’istanza®: in tempi recenti questo &

03 Cit. sentenza della Corte di giustizia del 25 gennaio 2018, C-473/16, I" v. Bevdndorldsi és A'//ampoégéma:gz' Hivatal,
ECLIEU:C:2018:30, par. 58.

64 Sull’'uso del rinvio pregiudiziale quale strumento di cd. legal mobilization, si rimanda a V. PASSALACQUA, Lega/
mobilization via preliminary reference: Insights from the case of migrant rights, in Comm. M. Law Rev., 2021, p. 751 ss.

05 Cfr. E. ROzz1, L’accertamento dell'eta e l'accoglienza dei minori non accompagnati, cit., p. 227 s.

% Questo ¢ accaduto, per fare solo alcuni recentissimi esempi, nei casi poi decisi dalla Corte EDU con: sentenza
del 22 marzo 2022, ricorso n. 55978/20, T.K. ¢ al. ¢. Lituania, ECLL:CE:ECHR:2022:0322JUD005597820, in cui
con misura temporanea era stato fin da subito sospeso I'ordine di espulsione di un cittadino del Tagikistan dalla
Lituana; sentenza del 6  ottobre 2022, ricorso n.  37610/18, Lin ¢  Polonia,
ECLI:CE:ECHR:2022:1006JUD003761018, in cui era stata disposta la sospensione dell’ordine di estradizione
cittadino cinese dalla Polonia; sentenza del 15 settembre 2022, ricorso n. 18603/12, O.M. e D.S. ¢. Ucraina,
ECLIL:.CE:ECHR:2022:0915JUD001860312, in cui era stata emanata una misura ex art. 39 nello stesso
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avvenuto in diverse occasioni, per esempio rispetto ai respingimenti al confine tra la Polonia
e la Bielorussia. Il confronto con gli strumenti di diritto del’'Unione europea porta a
concludere per una maggiore adeguatezza del sistema della Convenzione a far fronte a queste
situazioni emergenziali, in particolare laddove 'ordinamento interno non prevede un rimedio
effettivo che consenta di giungere, seppur in via indiretta, alla Corte di giustizia.

Di contro, va rilevato come i tempi di attesa per la decisione di merito da parte della
Corte EDU, dopo I'emanazione della misura temporanea, sono irragionevolmente dilatati:
nel caso in oggetto, si ¢ trattato di oltre cinque anni e mezzo. Durante questo periodo di
tempo, le possibilita di comunicare con la Corte, salvo che sia questa a richiedere I'invio di
memorie, sono sostanzialmente azzerate. Cio ha significato, nella pratica, non poter
aggiornare la Corte sulle ricadute che il vissuto di Cona stava avendo sul benessere psico-
fisico del sig. Darboe, da un lato, e perdere la fiducia del sig. Camara, dall’altro: un paio d’anni
dopo la presentazione del ricorso, infatti, Camara ha lasciato spontaneamente la struttura di
accoglienza in cui era alloggiato e si ¢ reso irreperibile (a livello processuale, quindi, la sua
posizione ¢ stata estinta). La misura del risarcimento ottenuto, infine, se non simbolica, non
sara comunque sufficiente per determinare un reale e duraturo miglioramento delle
condizioni di vita del sig. Darboe. All’efficacia della risposta della Corte nella fase cautelare,
quindi, non ha fatto seguito una analoga efficacia della fase di merito, se non per I'importanza
dei principi posti a fondamento della sentenza per la costruzione progressiva di un insieme
di regole relative all’accertamento dell’eta.

In chiusura, si evidenzia come, nel mentre si dipanavano le vicende di Darboe e
Camara, la disciplina italiana in materia di identificazione dei minori richiedenti asilo veniva
modificata dall'intervento della 1. n. 47 del 2017 (cd. ‘Legge Zampa’)”’, la quale ha introdotto,
all’interno del d.lgs. 142/2015, il nuovo att. 19-bis. Questa norma, sulla catta, contiene tutte
quelle garanzie che erano mancate a Darboe e Camara: ad oggi, quindji, la disciplina nazionale
italiana parrebbe aver raggiunto un alto livello di tutela. La /Jaw on the books, tuttavia, non
sempre si traduce in /Jaw in action, e la cronaca di situazioni che stanno accadendo anche in
queste stesse settimane lo dimostra chiaramente®. Iauspicio, quindi, ¢ che il sistema
rimediale, a tutti i livelli, vada nella direzione di una sempre maggiore effettivita, in termini
di adeguatezza della risposta giurisdizionale, di celerita e di facilita di accesso agli strumenti
di tutela.

pomeriggio in cui era stata presentata Iistanza, al fine di impedire che una cittadina del Kirgikistan venisse
respinta all’aeroporto di Kiev e rimandata in Geotgia; sentenza del 30 giugno 2022, ricorso n. 39028/17, A.L ¢
al. ¢. Polonia, ECLI:CE:ECHR:2022:0630] UD003902817, relativa a un respingimento alla frontiera tra Polonia
e Bielotussia avvenuto nel 2017; sentenza del 23 luglio 2020, ricorsi n. 40503/17, 42902/17 e 43643/17, M.K.
¢ al. ¢. Polonia, ECLI:CE:ECHR:2020:0723JUD004050317.

67 Sulla Legge Zampa, cfr. C. CASCONE, Brevi riflessioni in merito alla legge n. 47/ 17 (Disposizioni in materia di misure
di protezione dei minori stranieri non accompagnati): luci ¢ ombre, in Dir. Imm. Citt., 2017, 2, p. 13 ss.; A. L. SCIACOVELLI,
Minori stranieri non accompagnati: criticita e nuovi sviluppi ginrisprudenziali, in St. integr. enr., 2018, p. 514 ss.; L.
MARCHIORO, M. FERRERO, L« condizione ginridica dei minori non accompagnati, cit., p. 204 ss. Rispetto alle difficolta
applicative di questa nuova normativa, cfr. E. DI NAPOLL, Réflessioni a margine della ‘nnova’ procedura di accertamento
dell’eta del minore straniero non accompagnato ai sensi dell’art. 5 della 1. 47/2017, in Dir. Inm. Citt., 2017, 3, p. 19 ss. Pet
la ricostruzione della disciplina italiana complessiva in materia, si rinvia a M. BENVENUTI, Dubito, ergo iudico.
Le modalita di accertamento dell’eta dei minori stranieri non accompagnati in Italia, in Dir. Imm. Citt., 2022, 1, p. 172 ss.

%8 Si veda il documento di ASGI, Roccella lonica: situagione attnale e implementazione “approccio hotspor”, 21 febbraio
2023, in https://inlimine.asgi.it/roccella-ionica-situazione-attuale-e-implementazione-approccio-hotspot, in
patticolare per quanto riguarda la situazione dei minori.
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ABSTRACT: Remarks on the effectiveness of the protection of minor asylum seekers under European remedial
instruments in the light of the Darboe and Camara v. Italy judgment

In judgment Darboe and Camara v. Italy the European Court of Human Rights ruled for the
first time on the disputed issue of the age assessment of minor asylum seekers, alongside
with the more common issues of the inadequacy of the reception conditions and the lack of
effective judicial remedies. This judgment thus provides an opportunity to once again dwell
upon the effectiveness of the remedies at disposal of minor asylum seekers offered
respectively by the Court of Strasbourg and by the protection system under EU law. It is
eventually argued that, for different reasons, both systems appear to be seriously deficient,
so that even an upholding judgment does not necessarily translate into a real and concrete
benefit for the applicant.
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1. Introduccion

La red de carreteras conocida como Panamericana es una extraordinaria obra de
ingenierfa que recorre unos 19.000 kilémetros desde Alaska hasta Argentina, con una unica
interrupcion en el camino: el cuello de botella de la Selva del Darién, y en concreto, el Tapén
del Darién. Este tramo -imposible de sortearlo por tierra en vehiculo- tiene unos 160 km de
ancho por 250 de largo y se extiende desde el mar Caribe hasta el océano Pacifico.

Durante mucho tiempo ha desafiado el avance de colonos, constructores de carreteras
y promotores inmobiliarios. De hecho, el Canal de Panama ubicado poco mas arriba costo
la vida de numerosos trabajadores por las duras condiciones reinantes. La leyenda de este
territorio como agujero negro esta impregnada de sangre y sudor. Después de que los
conquistadores espafioles descubrieran la regién en 1501, consolidaron su primera colonia
continental en América masacrando a decenas de miles de nativos. Los espafioles pasaron a
conquistar el Amazonas y los Andes, pero finalmente renunciaron a domar la Brecha, que se
convirtié en un bastién de piratas y esclavos fugitivos. En 1699, mas de 2.000 colonos
escoceses perecieron de malaria e inanicion' y en 1854 nueve exploradores murieron por

* Profesor de Derecho Internacional Publico y de Relaciones Internacionales de la Universidad de Jaén.
** Profesora de Derecho Internacional Pablico de la Universidad Auténoma de Chile.

ISSN 2284-3531 Ordine internazionale e divitti umani, (2023), pp. 158-175.



La respuesta del sistema regional Interamericano de proteccion de los derechos humanos a los migrantes a raiz del Covid 159

diversas enfermedades en una expedicion de reconocimiento de la Marina estadounidense,
echando por tierra los planes de un gran proyecto de canal a través del istmo.

En épocas mas recientes, los esfuerzos por construir una carretera han fracasado por
el temor a que la fiebre aftosa se extienda y devaste la industria carnica estadounidense, y por
la resistencia de los indios kuna y embera-wounaan que habitan esta selva tropical. Para
comprender la magnitud de este fenémeno, pueden revisarse los registros de migracion del
Gobierno de Panama, segun los cuales, en el afio 2022, mas de un cuarto de millén de
personas ingresaron a Panama de forma irregular por aquella region™

Los migrantes que por aqui transitan son solo una pequefa fracciéon’ respecto de los
65 millones segin Naciones Unidas que en estos momentos huyen de guerras, persecuciones
y el terror, la cifra mas elevada en la historia de los desplazamientos forzados de la
humanidad. Una respuesta clara a esta situaciéon debiera ser mas facil y supone un paso
adelante en el cumplimiento de los Objetivos del Desarrollo Sostenible- Agenda 2030. En
concreto, traemos a colacién su punto 10. 7: «Facilitar la migracién y la movilidad ordenadas,
seguras, regulares y responsables de las personas incluso mediante la aplicacion de politicas
migratorias planificadas y bien gestionadas»’. Y de esta forma avanzar claramente de la
“persecucion de un mito” a un nuevo espacio de soff law a través de acuerdos no normativos’.

El Sistema interamericano de proteccion de los derechos humanos ha ofrecido
proteccion a los migrantes a través de recomendaciones de su Comisién, mediante las
disposiciones contenidas en el Pacto de San José, asi como por la propia jurisprudencia de
su Corte, muy especialmente, la Opinién Consultiva n. 18/03 de 17 de septiembre de 2003
sobre los derechos de los migrantes indocumentados en la que se reconocen, entre otros, el
respeto al principio de igualdad y no discriminacion,” su extension respecto de las personas

U G. BENNETT, Imperial Women of Darien: Scottish Migration and Gender in the Atlantic World, 1650-1740, en
University of Texas, Arlington, 2020, Tesis doctoral. Disponible en: https://tc.library.uta.edu/uta-
ir/bitstream/handle/10106/30673/BENNETT-DISSERTATION-2020.pdf?sequence=1&isAllowed=y.

2 El nimero de migrantes que atraviesan la peligrosa ruta de la Selva del Darién se ha duplicado en el 2022 De
acuerdo con el Gobierno de Panamd, casi 250.000 personas han cruzado hacia ese pais en 2022, en comparacioén
con las cerca de 133.000 en 2021. Disponible en: https://news.un.otg/es/story/2023/01/1517947. Este
incremento en las cifras, para un pafs con una poblacién de escasamente 4. 5 millones de habitantes, significa
un peso elevado para sus recursos.

3 Segun el servicio de migracién de Panamd, mas de 150 mil personas, de los que al menos 21 mil menores no
acompafiados, han cruzado entre enero y septiembre de 2022. A pesar de ser una cifra relativamente reducida,
el numero de migrantes, a pesar de lo que pudiera parecer, no esta desproporcionadamente compuesto de
venezolanos, asi paises como como la India, Somalia, Camertan, Congo y Bangladesh también tienen nacionales
atravesando este espacio para alcanzar los Estados Unidos. Disponible en:
https:/ /www.iom.int/es/news/2022-duplica-el-numero-de-migrantes-en-la-peligrosa-ruta-de-la-selva-del-
darien. Cfr., C. SCHLABACH, Torn Between Humanitarian 1deals and U.S. Pressure, Panama Screens Migrants from Around
the World, en Cronkite News, 2020). Disponible en: https://cronkitenews.azpbs.org/2020/07/02/humanitatian-
flow-panama-migrants/.

4 Por cuanto a los efectos de la Agenda 2030 en el terreno migratorio, véase, F. VACAS FERNANDEZ, La migracion
en la Agenda 2030, el Desarrollo en el Pacto de Marrakech: Plasmacion programatica de una inescindible relacion, en Revista
de las Cortes Generales, 2021. Sobre el desatrollo sostenible en general, véase, C. DIAZ BARRADO, Los objetivos de
desarrollo sostenible: un principio de naturaleza incierta y varias dimensiones fragmentadas, en Anuario Espanol de Derecho
Internacional, 2016.

> Sobre este doblez de la Agenda 2030, véase, C. FERNANDEZ LIESA, Transformaciones del Derecho Internacional por
los objetivos de desarrollo sostenible, en Andlisis y Comentarios de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas,
2017, p. 44 ss.

6 ‘Se debe sefialar que la situacién regular de una persona en un Estado no es condicién necesatia para que
dicho Estado respete y garantice el principio de la igualdad y no discriminacién, puesto que, como ya se
menciond, dicho principio tiene caracter fundamental y todos los Estados deben garantizatlo a sus ciudadanos
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LGBTTI en la Opinidn consultiva n. 24/ 17 y destacados casos contenciosos que definen el marco
juridico de la poblacion migrante’.

La migracién, como cualquier otra forma de movimiento humano a través de fronteras
politicas, representa un vector de contagio y el control pasa a ocupar un papel esencial desde
los origenes de la cooperacion internacional®. Ello reviste de especial relevancia en tiempos
de pandemia. Desde su surgimiento, a finales de 2019, el reciente aumento de su ritmo de
expansion, y las nuevas variantes de virus en todo el mundo, la pandemia de COVID-19 ha
creado y continua provocando serios desafios tanto a nivel nacional como internacional.
Estados,  Organizaciones/instituciones  internacionales, — mecanismos  judiciales
internacionales y otros mecanismos se ven enfrentados a una situacién sin precedentes, que
desafia esencialmente el nucleo de la proteccion de los derechos humanos y en particular los
derechos sociales’.

En la lucha contra la pandemia, el Derecho Internacional se mostré muy fragmentado
y la respuesta que ofrece la Corte IDH no es mas que un fragmento altamente positivo de la
gobernanza internacional y un recordatorio de la interdependencia'’ e indivisibilidad de los
derechos humanos'!. Sin embargo, como se indica en un reciente informe del CEJIL, la
situaciéon en Mesoamérica de los migrantes, los centros de internamiento y la gestién del
Covid -19 no es una cuestion aun zanjada a pesar de que las decisiones de la Corte IDH han
supuesto un precedente no solo para la region sino para todo el sistema universal'>.

2. Respuestas del Sistema regional de proteccion de Derechos Humanos a la pandemia en el espacio
centroamericano

y a toda persona extranjera que se encuentre en su territorio. Esto no significa que no se podra iniciar accién
alguna contra las personas migrantes que no cumplan con el ordenamiento juridico estatal. Lo importante es
que, al tomar las medidas que correspondan, los Estados respeten sus derechos humanos y garanticen su
ejercicio y goce a toda persona que se encuentre en su territorio, sin discriminaciéon alguna por su regular o
irregular estancia, nacionalidad, raza, género o cualquier otra causa’ para 118

7 Por ejemplo, el Asunto Familia Pacheco Tineo vs Bolivia (2013), CIDH. Corte Interamericana de Derechos
Humanos. Familia Pacheco Tineo vs. Estado Plurinacional de Bolivia. CIDH: [s. L], 23 nov. 2013, disponible
en: https://www.corteidh.or.ct/CF /jutisprudencia2/ficha_tecnica.cfm?nld_Ficha=376.

8 Asf ya el Convenio Sanitario Internacional de 1892 se dirigia a contener la expansioén del colera por la
petregrinacion a La Meca y un afio mas tarde la medida fue extendida a las fronteras intracuropeas, todas ellas
fueron consolidadas por el Convenio de Patis de 1903. Es de destacar que una opinién contraria a ellas fue la
defendida por el microbidlogo Robert Koch quien se inclinaba por la eficacia de las medidas preventivas.

° Véase, B. STANDFORD, S. FOSTER, Human rights in times of emergency. COVID-19 taking the United Kingdom into
unchartered territory, en B. STANFORD, S. FOSTER, C. ESPALIU BERDUD (eds.), Global pandemic, security and
human rights: comparative explotations of COVID-19 and the Law, London/New York, 2021, p. 35 ss; A.
BREDIMAS, The World Health Organization and The Fight Against Epidenics/ Pandemics. With A Special Reference To
The Coronavirus Crisis (COVID 19), Athens/Thessaloniki, 2020.

10 Resolucion de la Asamblea General, Documento Final de la Cumbre Mundial 2005, Sexagésimo periodo de
sesiones, 24 de octubre de 2005, (A/RES/60/1): «Todos los Derechos Humanos son universales e indivisibles,
estan relacionados entre si, son interdependientes y se refuerzan mutuamente, y deben tratarse de manera justa
y equitativa, en pie de igualdad y con la misma atencién».

11 Con su origen en la Declaraciéon y Programa de Accién de Viena de 1993 y reiterado en numerosas
Resoluciones de la Asamblea General de Naciones Unidas, a modo de ejemplo, resolucién 60 /149 de 16 de
diciembre de 2005.

2 CEJIL, E! impacto del COVID-19 sobre los derechos humanos de los migrantes, disponible en:
https:/ /www.ohchr.otg/sites/default/files/ Documents/Issues/Migration/ CFI-
COVID/SubmissionsCOVID/CSO/CEJIL.pdf..
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La situacién limite experimentada por los Estados producto de la COVID-19 tuvo
algunas respuestas de los Estados en relacién con la limitaciéon de derechos fundamentales y
la proteccion de derechos de grupos vulnerables”. La vulnerabilidad'* que experimentan
los migrantes puede derivar de una diversa serie de factores que pueden entrecruzarse o
coexistir simultineamente, influyendo y agravandose mutuamente con el transcurso del
tiempo segun las circunstancias. Esta vulnerabilidad puede ser resultado de las situaciones
que obligan a los migrantes al abandono de sus paises de origen, o de aquellas
circunstancias propias del trayecto migratorio e incluso de las relacionadas con su llegada
en los pafses de destino; pero también otras asociadas a sus caracteristicas personales,
incluyendo la edad, cultura, identidad de género, raza, discapacidad o estado de salud".

En este contexto, el deber de atencién a la salud requiere de una respuesta
prioritaria por parte de los Estados y demas miembros de la comunidad internacional
respecto de las personas vulnerables o menos favorecidas'®. Y ello ha sido un factor
relevante en el contexto de la pandemia, observandose algunas respuestas estatales positivas.

Una de ellas fue la de reforzar el papel de las Organizaciones internacionales en la
proteccion de los migrantes en relacion con este derecho. Ello se observa en el caso de la
OEA, organizaciéon que tuvo la posibilidad de reforzar las medidas colectivas y en concreto
el sistema de protecciéon de derechos humanos; elevando en sus argumentaciones el zest
democritico interamericano'’ y reforzando el derecho a la salud contenido en el art. 12.2 (c)
del PIDESC como un derecho humano colectivo'®. De hecho, el acento creciente que se
pone desde las Naciones Unidas en la promocién e impulso de las migraciones se observa
en diferentes resoluciones adoptadas por el Consejo de Derechos humanos de la Naciones
Unidas, en tematicas que les atafien. En marzo de 2021 se adoptéd su resolucion
A/HRC/RES/46/14 para «Asegurar el acceso equitativo, asequible, oportuno y universal de
todos los paises a las vacunas para hacer frente a la pandemia de enfermedad por coronavirus

13 Véase, S. PERRAKIS, La protection internationale au profit des personnes vulnérables en Droit International des Droits de
PHomme, en Recueil des Conrs de I'’Académie de Droit International de la Haye, Tome 420, 2021; M. SAEZ, Pandemics
and the Disproportionate Impact on V ulnerable Groups, en Am. Un. Int. Law Rev., 2021, p. 1097 ss.

14 Ta Comisiéon de Derecho Internacional, en el art. 15.2 de su proyecto de articulos sobre expulsion de
extranjeros del afio 2014, titulado “personas vulnerables”, establece que: «LLos nifios, las personas de edad, las
personas con discapacidad, las mujeres embarazadas y otras personas vulnerables objeto de expulsion seran
consideradas como tales, y tratadas y protegidas teniendo debidamente en cuenta su vulnerabilidad» Comisién
de Detecho Internacional, A/69/10, 2014, Informe de la Comision de Derecho Internacional 66° periodo de sesiones (5 de
mayo a 6 de junio y 7 de julio a 8 de agosto de 2014), articulo 15, comentatio 3, p. 46.

15 1.a salud es un estado mas completo y complejo que la mera ausencia de enfermedad y desde una concepcioén
amplia, puede entenderse como el buen estado fisico y psiquico que permite ejercer con normalidad las diversas
funciones del ser humano. Asi se observa contenido en la Constitucion de la Organizaciéon Mundial de la Salud,
que sefiala en el segundo parrafo del Predmbulo: «Un estado de completo bienestar fisico, mental y social, y no
solamente la ausencia de afecciones o enfermedades». Dicho texto fue adoptado por la Conferencia Sanitaria
Internacional, celebrada en Nueva York del 19 de junio al 22 de julio de 1946, firmada el 22 de julio de 1946
por los representantes de 61 y entr6 en vigor el 7 de abril de 1948.

16 Observacion general 14, E/ derecho al disfrute del mids alto nivel posible de salud, Aplicacion del Pacto Internacional
de los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, 22° periodo de sesiones del Comité de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales, 11 de agosto de 2000, E/C.12/2000/4, CESCR.

17 Sobre esto, véase, M. MORALES ANTONIAZZL, E/ mandato transformador del sistema interamericano como respuesta a
la pandemia a la Inz del test democritico, en International Journal of Constitutional Law, 2022. Disponible en
https:/ /academic.oup.com/icon/article/19/4/1229/6523432.

18 B. MASON MEIER, L. MORI, The Highest attainable standard: Advancing a collective human right to public health, en
Columbia Human Rights Law Review, 2005, p. 37 ss.
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(COVID-19)», reiterando que la pandemia requiere de una sélida y unificada respuesta global
a fin de eliminar cualquier forma de discriminacién entre los individuos en el acceso a
atencion medica; y, haciendo un llamado a los Estados a intensificar la cooperacion, a fin de
mitigar cualquier implicacion interseccional y multidimensional de derechos humanos de la
pandemia actual.

Esta necesidad de respuesta ya habia sido sefialada por el profesor Armin Von
Bogdandy quien sostuvo: «la propagacion global del SARS-CoV-2 ha puesto el Derecho
Internacional relativo a la respuesta a pandemias y los ambitos juridicos afines en el centro
de atencién»'. Sin embargo, ya a nivel de la OMS*’se venian emitiendo reglas internacionales
sanitarias sobre respuestas conjuntas a pandemias. Las mas recientes de 2005, cuando la
Asamblea de la organizacion actualizé las mismas y, en base a ello, la soberania estatal cedia
ante los objetivos comunes de la Comunidad internacional.” No obstante, estas propuestas
no fueron seguidas en su totalidad, lo que se tradujo en resultados de los que hemos sido
tristemente testigos y, aun mas, los grupos vulnerables comprendidos por adultos mayores o
migrantes™.

Por otro lado, la respuesta que desglosamos a continuacién se caracteriza por cumplir
con el enfoque “Triple Nexo” -que implica la interaccién entre accién humanitaria,
programas de desarrollo y medidas para promover la paz- a fin brindar mejor respuesta a las
crisis prolongadas como la cuestiéon migratoria en el Darién. Para su ejercicio efectivo es
necesario respetar los principios humanitarios de neutralidad, imparcialidad e
independencia®. En concreto, a nivel institucional, y en el ambito del soff Zaw, son resefiables:
en primer lugar, la accion de la Conferencia Regional sobre Migracion® con la Declaracion
extraordinaria del Darién, adoptada en la ciudad de Panama el 25 de marzo de 2022%; en

19 A. VON BOGDANDY, P. VILLARREAL, International Law on Pandemic Response: A First Stocktaking in light of the
Coronavirus crisis, en MPIL Research Paper Series, n. 2020-07, 2020, p. 28.

20 El primer intento de respuesta concertada a enfermedades infecciosas se produjo en 1851 por parte de varios
paises europeos para hacer frente al célera. Véase, V. HUBER, The Unification of the Globe by Disease? The
International Sanitary Conferences on Cholera, 1851-1894, en The Historical Journal, 20006, p. 454. Sobte esta institucion
y sum arco legal iternacionl vease, A. BREDIMAS, The World Health Organization and The Fight, cit., p. 177 ss.
Tambien véase, Y. BEIGBEDER, The World Health Organization: Achievements and Failures, London, New York, 2020
M. CUETO, T. BROWN, E. FEE, The World Health Organization. A History, Cambridge, 2019; A. BREDIMAS, D
droit d la santé a la protection des droits du malade. 1. interaction entre les Nations Unies et 'Organisation Mondiale de la Santé,
en Ann. int. droits hom. - IX, vol. 9, 2018, p. 457 ss.

2l Totalizando 66 articulos, 9 anexos y 2 apéndices, operativos desde 2007.

22 En relacién a la vulnerabilidad de estos dltimos, la Asamblea General de las Naciones Unidas se pronuncié
ya en el afio 2000, UN GENERAL ASSEMBLY. Resolution A/RES/54/166 on ‘Protection of Migrants’. 24th
February 2000, p. 2. Disponible en: https://www.iom.int/sites/g/files/tmzbdl486/files/2018-
07/A_RES_54_166_en.pdf.

2Segun el informe del Secretario General de la ONU, las personas en movilidad en esta pandemia soportan
una crisis triple, la sanitaria, la socioeconémica y la de proteccion, [5] ONU (2020). Documento de politicas del
Secretario  General — sobre  la COVID-19  y  las  personas  en  movimiento.  Disponible
enchttps:/ /www.un.org/sites/un2.un.org/files/sg_brief_c19_people_on_the_move_spanish.pdf.

24 Sobre sus otigenes, estructura y funcionamiento, véase, https://crmsv.otg/es/acetrca-de.

25 Sus puntos principales se resumen en primero, multiples factores tanto endégenos como exégenos que han
generado flujos migratorios mixtos de dificil cribado por parte de las administraciones nacionales responsables
lo que incrementa el riesgo de sufrir abusos a los derechos humanos, lo que hace necesario incrementar los
controles fronterizos respetando los derechos humanos de las personas en desplazamiento y la garantia de
proteccion internacional, y se reafirman los principios basales de la Carta del organismo, especialmente, la
responsabilidad compartida, el respeto del estado de derecho, los derechos humanos y la Cooperacion
internacional. Texto completo en inglés, en https://rcmvs.org/sites/default/files/darien_declaration-eng-24-

03-22.pdf.
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segundo lugar, las acciones de la Relatorfa sobre los Derechos de las personas privadas de
libertad en las Américas, con el mandato de elaborar recomendaciones a los Estados
miembros de la OEA, ademas de llevar a cabo visitas iz /oco, sobre el terreno™; y, en tercer
lugar, y en un plano de hard law, destacamos el sistema tradicional de proteccion creado por
el Pacto de San José con diversas Resoluciones, Declaraciones y decisiones judiciales de su
institucion dual®’.

2.1. Respuestas a nivel de la Comision I, nteramericana™

Desde 2008, la OEA se ha preocupado de los derechos humanos de las personas
privadas de libertad”. Por lo que interesa a nuestro anilisis, destacamos: i) el Principio
décimo (X) referido a cuestiones relacionadas con la salud de las personas privadas de
libertad. Estas personas deben tener un acceso pleno a la salud con cuidados médicos,
psiquiatricos, odontolégicos, entre otros; asi como el acceso a medicamentos y a la
implementaciéon de programas de educacién y de promocion de la salud. En el caso de
personas privadas de libertad que tuviesen problemas de salud graves o de alto riesgo, segin
este principio, estas debieran ser atendidas con medidas especiales que incluyan el resguardo
de otros aspectos, como el principio de confidencialidad, de informacién médica, autonomia
y consentimiento en la relacién médico — paciente. Todo ello supone un avance respecto del
acceso a atencién médica primaria contenida en la Declaracion de Alma Alta de 1978%.
Segundo, el principio (XVII) decimoséptimo sobre medidas para evitar el hacinamiento. Y,
tercero, el principio (XII) duodécimo sobre alojamiento, condiciones de higiene y vestuario.

Por su parte, las previsiones de la Resolucion 01/20 Pandemia y Derechos Humanos en las
Américas cobran relevancia, por constituir una aproximacion integral de la Comisién en
contextos de pandemia, al recoger los estandares del Sistema Interamericano de Derechos
Humanos y formular un conjunto de recomendaciones a los Estados de la regiéon para
abordar el COVID -19 desde el enfoque de derechos humanos. La CIDH emite estas
recomendaciones como o6rgano principal y auténomo de la Organizaciéon de Estados
Americanos (OEA), con el mandato de promover la observancia y la defensa de los derechos
humanos y en ejercicio del articulo 106 de la Carta de la OEA, el articulo 41.b de la
Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos y el articulo 18.b de su Estatuto. La
referida resoluciéon sefiala que las medidas que resulten en restricciones de derechos o
garantfas deben ajustarse a los principios: pro-persona, de proporcionalidad y temporalidad
Estas medidas deben procurar el estricto cumplimiento de objetivos de salud publica y

26 Sobre este trabajo, véase la informacion relativa a la Relatoria sobre los Derechos de las Personas Privadas
de Libertad 'y para la  Prevencion y Combate a la  Tortura, disponible en:
https://www.oas.org/es/CIDH/jsForm/?File=/es/cidh/t/DPPL/default.asp.

27 O. HANASHIRO, S. MACHADO PORTELLA, O Sisterna Interamericano de Protecao, aos Direitos Humanos, Sao Paulo
2001.

28 La CIDH es un 6rgano principal y auténomo de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA), cuyo
mandato surge de la Carta de la OEA y de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos. La Comisién
Interamericana tiene el mandato de promover la observancia y la defensa de los derechos humanos en la regién
y actia como 6rgano consultivo de la OEA en la materia. La CIDH estd integrada por siete miembros
independientes que son elegidos por la Asamblea General de la OEA a titulo personal, y no representan sus
paises de origen o residencia.

29 Nos teferimos a la tesolucién n. 01 /2008 que contiene los principios y buenas pricticas sobre la proteccion
de las personas privadas de libertad en el continente. Disponible en:
https:/ /www.cidh.oas.otg/ pdf%20files/resolucion?%0201-08%020esp%o20final. pdf.

30 Disponible en: http://www.paho.otg/spanish/dd/pin/alma-ata_declaracion.htm.
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