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I. INTRODUCTION

1. Le Comite executif, dans sa conclusion sur la protection internationale
adoptee a sa quarante-cinquieme session (AlAC.96/839, par. 19), encourage le
Haut Commissaire a continuer d'accorder une protection internationale aux
personnes qui ne sont pas en mesure de rentrer chez eux dans la securite
d' origine du fait de conflits et qui peuvent etre ou non des refugies aux
termes de la Convention de 1951. Le Comire, reconnaissant le caractere
souhaitable de l'examen de mesures ulterieures pour assurer une protection
internationale a tous ceux qui en ont besoin, a demande au Haut Commissaire
d'entamer des consultations et des discussions ulrerieures concernant les
mesures necessaires a la realisation de cet objectif, pouvant inclure
l'elaboration de principes directeurs, y compris en vue d'une action
coneertee. Cette note s'efforce de parvenir a un consensus sur le meilleur
moyen d'envisager ces mesures.

11. PROTECTION JURlDIQUE

2. De l'avis du HCR, la Convention et le Protocole continuent de fournir la
base juridique necessaire a la protection des refugies fuyant l'oppression, y
compris ceux qui craignent la persecution dans la mesure oil leur sort est
entre les mains d'acteurs non etatiques (mais pour qui aucune protection
nationale effective n'est possible) ainsi que les refugies fuyant lagperre
civile, craignant une persecution du fait de leur religion, leur()r1gine
ethnique, leur affiliation a un clan ou leur opinion politique supposee.
Toutefois, comme l'observe la Note sur la protection internationale de 1994,
les limites aux instruments juridiques existants sont apparues "en partie de
la fa90n dont la defInition du refugie dans la Convention de 1951 a ere
interpreree par certains Etats, en partie de la fa90n dont la Convention et le
Protocole de 1967 ont ete appliques et en partie des limites inherentes aux
instruments eux-memes" ainsi que du fait de la non adhesion a eet instrument
ou ad'autres instruments de protection des refugies (AlAC.96/830, par. 21).

3. Les limites imposees a la protection juridique en raison de la non
adhesion des Etats a la Convention ou au Protocole, ainsi que le maintien
d'une reserve geographique, continueront de faire l' objet de l' attention du
HCR dans le cadre de ses activires de promotion permanentes. Le HCR
s'efforcera egalement de promouvoir l'application liberate par les Etats de la
Convention et du Protocole, conformement a la lettre et a l'esprit de ces
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instruments, dans le cadre de ses responsabilites globales en matiere de
protection internationale et en particulier de ses responsabilites de
supervision aux termes de l'article 35 de la Convention. Cette Note est
principalement axee sur le caractere souhaitable de se pencher sur certaines
limites inherentes aux instruments eux-memes.

4. L'un des domaines cles de la protection des refugies qui beneficierait
d'une etude plus detaillee, de l'avis du HCR, conceme l'application de la
Convention et du Protocole aux situations d'afflux massifs, particulierement
dans des situations de conflits, et 011 la solution it long terme la plus
souhaitable est jugee etre le rapatriement librement consenti. Dne attention
doit egalement etre accordee it la protection d'individus fuyant le conflit, la
violence generalisee ou les troubles interieurs; les apatrides non couverts
par l' application des instruments internationaux existants ainsi que les
personnes deplacees it l' interieur du territoire.

Ill. ACTION CONCERTEE

5. La Conclusion generale sur la protection internationale de 1994
(A/AC.96/839, par. 19), notant l'echelle et la complexite des problemes de
refugies actuels, souligne l'importance du partage international de la charge
pour le renforcement de la protection des refugies. Elle invite tous les
Etats it prendre une part active, en collaboration avec le HCR, aux efforts
deployes pour assister ces pays, en particulier ceux qui ont des ressources
limirees, 011 un grand nombre de refugies et de demandeurs d'asile re~oivent

des soins et entretien.

6. Dne action plus concertee est souhaitable du point de vue de la
solidarite internationale et du partage de la charge. Dans certaines regions,
comme en Afrique et en Amerique latine, les instruments regionaux prevoient
explicitement la protection des refugies fuyant des conflits armes et des
troubles inrerieurs de meme que la persecution. Un refuge sUr, du moins sur
une base temporaire, a generalement ete accorde dans les regions 011 se
produisent des afflux massifs, malgre l'enorme fardeau que cela represente
pour des pays appauvris. Si la protection doit continuer it etre accordee aux
demandeurs d'asile dans ces situations, il est essentiel que les principes de
la solidarite internationale et du partage de la charge soient reconnus et
respecres pour soutenir ces pays d'accueil.

7. A cet egard, il est clair que les dimensions des problemes lies aux
refugies embrassent le politique, le developpement, l'environnement, la
securite, les droits de l'homme et la resolution de conflits. Plusieurs
organisations des Nations Unies, organisations regionales et autres
organisations internationales ont des roles importants it jouer it cet egard, y
compris des organes tels que l'OUA, l'Organisation pour la securire et la
cooperation en Europe (OSCE) et le Comite international de la Croix-Rouge
(CICR) ainsi que des organisations non gouvernementales. Une action conceftee
requiert donc non seulement la mobilisation d'un appui international pour les
Etats accueillant des refugies mais egalement l'engagement actif de toutes les
autres organisations concemees pour se pencher sur cette question
multi-dimensionnelle.
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IV. PROTECTION EN CAS D'AFFLUX MASSIFS

8. Dans la pratique, la plupart des Etats qui ne sont pas parties a des
instruments internationaux prevoyant la protection des refugies fuyant des
conflits armes et des troubles interieurs ont generalement accepte la
necessite de fournir une protection internationale a ces personnes, qu'elles
soient jugees ou non relever de la Convention. Cette pratique generale est
refletee dans l' adoption de la Conclusion generale sur la protection
internationale de 1994 (A/AC.96/839, par 19 n)) et a souvent ete comprise
comme une responsabilite humanitaire, sans reference specifique aux
obligations juridiques internationales. 11 serait done souhaitable que la
fourniture de la protection internationale dans ces situations soit entreprise
sur une base juridique plus previsible et plus sure.

9. Les situations de conflits engendrent frequemment des mouvements massifs,
souvent de caractere mixte dans le sens oil les personnes qui fuient le conflit
peuvent egalement etre des refugies au sens de la Convention et avoir droit a
beneficier pleinement de ses dispositions. 11 est important que toute etude
des limites inherentes au systeme actuel de protection internationale ne
neglige pas cet element, se traduisant par une reduction involontaire de la
protection alaquelle ces personnes ont droit.

10. De l'avis du HCR, l'evaluation du statut de refugie et la question des
solutions a long terme envisagees sont au centre de I'examen ulterieur de la
protection en cas d'afflux massifs. Ces derniers temps, les refugies qui ont
fui en masse vers des pays differents, tout en etant generalement admis, ont
beneficie de traitements tres differents, tant dans un premier temps
qu'ulterieurement. A cet egard, les elements fondamentaux de la protection
temporaire, tels qu'identifies dans les conclusions anterieures du Comite
executif puis dans le contexte de la protection des refugies de
l'ex-Yougoslavie, pourraient faciliter 1'octroi d'une protection
internationale dans des situations oil I'application de la Convention et du
Protocole ne repondent pas pleinement aux besoins. L'adoption de mesures
allant vers une pratique systematique de l'Etat en matiere de protection en
cas d' afflux massifs et en particulier I' application de normes appropriees
lorsque le sejour dans un pays de refuge doit se prolonger, franchiraient un
nouveau pas vers l'universalite des normes de protection internationale.

V. EUGIBILITE EN CAS D'AFFLUX MASSIFS

11. Dans la Conclusion generale sur la protection internationale
No. 25(XXXIII) de 1982, le Comite executif a reconnu la preoccupation des
gouvemements concemant les afflux massifs de personnes et a exprime I'espoir
qu'ils ne conduiraient ni a des pratiques restrictives dans l'octroi de
l' asile ou dans I'application du concept de refugie ni a I'erosion des
principes fondamentaux de la protection internationale. Dans ces afflux
massifs, on compte generalement des refugies au sens de la Convention de 1951,
y compris ceux qui craignent de graves violations des droits de l'homme
constituant une persecution pour des raisons ethniques, religieuses, sociales
ou politiques du fait d'une ou plusieurs des parties a un conflit ainsi que
d'autres personnes dont le lieu de residence subit les consequences aveugles
et brutales d'un conflit arme et qui ont egalement besoin de protection
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internationale l . Ces afflux peuvent egalement inclure des personnes qui
souhaitent rester al'exterieur de leur pays d'origine pour d'autres raisons.

12. Le HCR attache une importance considerable a la possibilire pour les
demandeurs d'asile de disposer de procedures de determination de statuto La
Convention n'interdit pas toutefois une determination collective de statut de
refugie favorable, solution a laquelle on a regulierement eu recours lors
d'afflux massifs compte tenu du cout et de l'impossibilite de mettre en oeuvre
des procedures d 'eli~ibilite individuelles et compte tenu des besoins
objectifs de protection. Le HCR encouragerait donc le recours a une
determination collective favorable ou a un mecanisme analogue en cas d' afflux
massifs.

VI. SOLUTIONS DURABLES EN CAS D'AFFLUX MASSIFS

13 . Les instruments juridiques internationaux regissant la protection des
refugies ne presupposent pas, en fait, un exil permanent bien que cela ait
toujours ete le cas dans certains pays. Dans d'autres pays toutefois, il n'a
jamais ete acquis que des groupes importants de refugies, auxquels on accorde
genereusement l'accueil et l'asile, s'inregrent, sauf dans la mesure oil cela
est necessaire pour parvenir aun certain degre d'autosuffisance.

14. Ni la Convention, ni son Protocole, ni le Statut du HCR ne mettent un
accent particulier sur la situation de l' inregration. Le Statut cite le
rapatriement volontaire parmi les premieres solutions durables aloes que la
Convention identifie les circonstances dans lesquelles le statut de refugie
n'est plus necessaire avant d'envisager la naturalisation et I'assimilation
qui, aux termes de l'article 34, doivent etre favorisees par les Etats
contractants "dans toute la mesure du possible" . En comparaison, la
Convention de l'OUA, qui s'appesantit sur la question du rapatriement
librement consenti, ne contient pas d'equivalent a l'article 34 de la
Convention sur la naturalisation et I'assimilation. Alors que la Convention
de l'OUA se refere a 1'installation, elle ne precise pas que la permanence du
sejour peut etre envisagee. A cet egard, il est tout a fait logique que la

lConcernant l'ex-Yougoslavie, le HCR a recommande le recours a­
la protection temporaire pour:

les personnes fuyant des regions touchees par le conflit et
la violence;
les personnes ayant ete ou risquant d'etre exposees aux
violations des droits de l'homme, y compris ceux qui
appartiennent a- des groupes contraints de quitter leur foyer
du fait de campagnes de persecution ethnique ou religieuse;
ou
des personnes qui pour d'autres raisons appartenant a- leur
situation personnelle sont censees avoir besoin d'une
protection.

2Le premier exode massif suite a- I'adoption de
de 1951 a ete la fuite de quelque 200 000 Hongrois en
pays d'accueil ont reconnu le statut de refugie prima facie.

la Convention
1956 a- qui les
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dun~e du sejour soit liee au besoin continu de protection internationale.
Neanmoins, il convient de rappeler qu'une des fonctions sous-jacentes de la
protection internationale est, selon les termes memes de la Convention de
l'OUA, d'offrir aux refugies une vie et des perspectives d'avenir meilleures.
Il est essentiel que le traitement des refugies - que ce soit des individus ou
des groupes - reponde a ce besoin fondamental en retablissant une certaine
stabilite.

15. L'une des caracteristiques de la protection en cas d'afflux massifs a ete
la reconnaissance du fait qu'il peut ne pas exister, dans tous les cas, un
engagement a accorder une installation permanente. Le Comite executif, dans
ses conclusions touchant a la protection en cas d' afflux massifs a toutefois
souligne la necessite de rechercher les solutions durables. Des 1979, le
Comite executif a estime que les Etats doivent etre guides par les
considerations suivantes:

"En cas d'afflux massif de personnes en quete d'asile, ces personnes
doivent toujours se voir accorder refuge, au moins temporairement. Les
Etats qui, du fait de leur situation geographique ou pour toute autre
raison, ont a faire face a un afflux massif de telles personnes doivent,
selon les besoins et a la demande de l'Etat conceme, recevoir une
assistance immediate des autres Etats conformement au principe du partage
equitable des charges. Ces Etats doivent se mettre en rapport aussit6t
que possible avec le Haut Commissariat des Nations Unies pour les
refugies de fa~on a faire en sorte que les personnes interessees soient
pleinement protegees et re~oivent des secours d'urgence et que des
solutions durables soient recherchees a leur intention". (Conclusion
No. 15(XXX) Refugies sans pays d'asile)

En 1981, le Comite executif a conclu que:

"Les arrivees massives posent souvent de serieux problemes aux Etats, ce
qui fait que certains, bien qu'ils se soient engages a trouver des
solutions durables, n'ont pu qu'accueillir les personnes en quete d'asile
sans s'engager, au moment de I' admission, a assurer l'installation
permanente de ces personnes sur leur territoire." (Conclusion No.
22(XXXII) Protection des personnes en quete d~asile en cas d' arrivees
massives

16. La conclusion de 1981 enjoint en outre aux Etats de s'efforcer a veiller
a ce que les causes conduisant aux afflux massifs de demandeurs d'asile soient
dans toute la mesure eradiquees et lorsque ces afflux se sont produits, que
des conditions propices au rapatriement librement consenti soient reunies.

17. La protection internationale en cas d'afflux massifs comme pour toute
forme de protection des refugies peut cesser parce qu'elle n'est plus
necessaire: lorsque les circonstances dans lesquelles elle a ete octroyee
n'existent plus ou sont tres differentes, supprimant la crainte de
persecution, les violations des droits de l'homme, la violence et le conflit.
Les situations dans lesquelles une determination peut etre effectuee sont
souvent precedees par d'importants mouvements de rapatriement spontanes.
L'etape suivante sera generalement le rapatriement volontaire organise, en
consultation avec le HCR. Jusqu'a present, toutefois, le Comite executif ne
s'est pas penche de fa~on precise sur le cas des afflux massifs OU ni le
rapatriement, ni la reinstallation ne sont envisageables en tant que solutions
durables dans une periode de temps raisonnable. La question que pourrait
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souhaiter examiner le Comite executif conceme donc les conditions relatives a
un prolongement du sejour dans les situations d'afflux massifs.

VII. PRINCIPES DIRECTEURS/NORMES FONDAMENTALES
EN CAS D'AFFLUX MASSIFS

18. La necessite d'une protection internationale en cas d'afflux massifs est
generalement manifeste et, dans le cas de l'ex-Yougoslavie, la plupart des
demandeurs d'asile peuvent egalement etre des refugies au sens de la
Convention et du Protocole. Le groupe ne doit pas, conformement aux principes
de la non discrimination, faire l'objet d'un traitement different de celui
accorde a d'autres refugies. Il convient egalement de garantir des normes plus
elevees du fait de considerations pratiques ayant trait a la stabilite du
groupe. Si le besoin durable ne doit pas etre synonyme de permanent, il est
toutefois essentiel que des mesures soient prises pour repondre aux besoins
profonds des refugies d'un degre plus eleve de stabilite et de certitude,
particulierement la capacite de recommencer a vivre dans une communaute avec
un degre raisonnable de dignite et d'autosuffisance.

19. La protection temporaire a ete proposee par le Haut Commissaire dans le
cadre d'une reponse globale a la crise en ex-Yougoslavie qui a inclus les
efforts de la communaute internationale et des parties directement concemees
pour trouver une solution au conflit et mettre un terme aux violations des
droits de l'homme. On a generalement reconnu la necessite d'ameliorer
progressivement les normes au-dela du minimum lorsque la periode de protection
temporaire a ete prolongee. Meme lorsque le rapatriement volontaire est
envisage, le regroupement familial, l'emploi, les possibilites d'education et
un certain degre d' integration dans le pays d'asile sont des elements cruciaux
pour le bien-etre et la stabilite des refugies.

20. Les normes applicables aux situations d'afflux massifs peuvent etre
considerees comme des mesures complementaires et interimaires de protection et
non pas comme un substitut aux dispositions de la Convention et du Protocole.
Les normes minimales consignees dans la conclusion No. 22 du Comite executif
ont ete prevues "en attendant de trouver une solution durable". Apres une
periode de temps limitee et en l'absence d'autres developpements, ces normes
doivent egalement evoluer ou etre remplacees par un statut de refugie ou un
statut juridique et des normes de protection adaptees au statut de refugie.

21. La conclusion No. 22(XXXII) continue de foumir des bases solides a la
plupart des aspects fondamentaux de protection en cas d'afflux massifs, en
particulier l' interdiction du refoulement (y compris la non admission a la
frontiere) et l'admission; la non discrimination, la non penalisation des
arrivees, les droits civils fondamentaux et la fourniture de biens de premiere
necessite; le regroupement familial, l'acces des refugies a des tribunaux et
la reconnaissance en tant que personne devant le droit; un endroit sUr pour
l'amenagement des zones d'installation; et le role du HCR dans l'exercice de
sa fonction de protection internationale. Il convient de rappeler toutefois
qu'au moment de l'adoption de la conclusion No. 22(XXXII), la communaute
internationale se preoccupait essentiellement de la situation precaire des
demandeurs d'asile dans une region oil peu d'Etats etaient parties aux
instruments de protection internationale. Les aspects particuliers de la
protection en cas d'afflux massifs beneficieraient d'un renforcement dans les
cas oil la situation se prolongerait.
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22. Le HCR voudrait proposer une precIsion complementaire des aspects de
protection suivants (outre la reaffirmation du principe imperieux du non
refoulement, y compris le non rejet a la frontiere): le statut des personnes
protegees et l'etablissement de papiers d'identite; la non penalisation de
l'entree non autorisee; le regroupement familial; la liberte de mouvement; les
dispositions speciales pour les mineurs non accompagnes; I 'education; l'acces
a l'emploi et l'assistance sociale: En outre, les questions relatives a la
duree de la protection temporaire et a l'octroi d'un nouveau statut precisant
que la protection est encore requise, I'acces aux procedures d'asile et le
rapatriement librement consenti meritent un examen ulterieur.

VIII. PROTECTION AUX INDIVIDUS FUYANT UN CONFLIT ARME

23. Alors qu'une precision des normes de protection dans le contexte d'afflux
massifs en cas de conflit est proposee et compte tenu du fait que la
protection octroyee par la Convention peut egalement etre applicable a de
nombreuses personnes fuyant les situations de conflit, les Etats peuvent
neanmoins recevoir des demandeurs d' asile qui ont fui un conflit ou d'autres
troubles interieurs n'impliquant pas une persecution ethnique et qui
requierent egalement une protection internationale.

24. Comme il est indique, les bases juridiques de la protection d'individus
dans ces circonstances existent deja dans certaines regions. L'article 1 2)
de la Convention de l'OUA de 1969 defmit egalement comme refugie une personne
qui "du fait d'une agression, d'une occupation exterieure, d'une domination
etrangere ou d'evenements troublant gravement I'ordre public dans une partie
ou dans la totalite de son pays d' origine ou du pays dont elle a la
nationalite, est obligee de quitter sa residence habituelle pour chercher
refuge dans un autre endroit a I'exterieur de son pays d' origine ou du pays
dont elle a la nationalite". La troisieme conclusion de la Declaration de
Carthagene de 1984 prevoit, de meme, une defmition elargie du refugie qui
couvre les individus fuyant leur pays car "leur vie, leur securite ou leur
liberte etaient menacees par une violence generalisee, une agression
etrangere, des conflits intemes, une violation massive des droits de I'homme
ou d'autres circonstances ayant perturbe gravement l'ordre public". L'article
3 de la Convention europeenne pour la protection des droits de I'homme et des
liberres fondamentales peut egalement s' appliquer dans des cas de 'cette
nature.

25. Il semblerait souhaitable d'assurer aces personnes, si elles ne relevent
pas de categories couvertes par la Convention de 1951 ou le Protocole de 1967
une protection du moins equivalente a celle qui est offerte aux groupes fuyant
des circonstances semblables. Le HCR propose donc que les individus fuyant le
conflit dont les demandes ne contiennent pas, a premiere vue, d'element de
persecution se voient egalement octroyer un statut de protection formel qui
pourrait, le cas echeant, commencer par une protection temporaire mais qui par
la suite, et en l'absence de changement tangible des circonstances, se
poursuivrait pour des raisons humanitaires avec des normes equivalentes a
celles prevues par le statut de refugie.
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IX. APATRIDES

26. Dans le cadre du renforcement de ses efforts en faveur des apatrides,
demande par le Comite executif en 1994, le HCR a entrepris une analyse et
etudie des mesures pouvant contribuer it la prevention ou it la reduction du
probleme de l'apatridie. L'apatridie n'est pas seulement un probleme relatif
aux droits de I'homme, il est egalement directement lie aux besoins de
prevention, dans la mesure oil des personnes qui ne peuvent obtenir une
protection nationale peuvent etre contraintes de se deplacer pour chercher
ailleurs une protection internationale. Un examen preliminaire de la
protection des apatrides, y compris le contexte historique, est contenu dans
un document soumis it la reunion du Sous-Comire plenier sur la protection
internationale de juin 1995 (EC/1995/SCP/CRP.2). Il convient de clarifier
davantage les moyens internationaux permettant d'etendre la protection it cette
caregorie de personnes lorsque c'est necessaire.

X. PERSONNES DEPLACEES A L'INTERIEUR DU TERRITOIRE

27. La protection des personnes deplacees it l'interieur du territoire a ete
examinee lors des deux reunions du Sous-Comite sur la protection
internationale en 1994 et conformement au contenu du document detaille et au
debat en la matiere, une conclusion generale du Comite executif a ete adoptee
(A/AC.96/839, par. 20). Cette conclusion rappelle la frequente similitude des
causes sous-jacentes des mouvements de refugies et des deplacements interieurs
ainsi que les solutions qu' ils requierent et souligne le fait que la
responsabilite primordiale du bien-etre et de la protection des personnes
deplacees incombe it l'Etat conceme.

28. Tout en invitant les Etats concemes it assurer un acces humanitaire sur
et opportun aux personnes ayant besoin d'une protection et d'une assistance,
la conclusion encourage egalement le Haut Commissaire it poursuivre ses efforts
pour mettre en oeuvre ses crireres intemes et les principes directeurs de
l'intervention du HCR dans les situations de deplacements interieurs en tant
que contribution importante it une reponse plus concenee de la communaute
internationale aux besoins des personnes deplacees it I'inrerieur du
territoire.

29. Un certain nombre d'initiatives sont toujours prises au niveau
international concemant les personnes deplacees it l'inrerieur du territoire.
Le HCR continue de cooperer etroitement avec le Representant du Secretaire
general pour les personnes deplacees it l'interieur du territoire, notamment
dans le cadre de ses efforts pour recueillir les normes internationales
existantes concemant le traitement des personnes deplacees it I'interieur du
territoire et pour elaborer un code de conduite comprenant des principes
directeurs it cet egard. Les evenements recents en Afrique, en particulier,
ont demontre une fois encore la necessite de fixer des normes clairement
libellees arm de contribuer it I'amelioration de la protection des personnes
deplacees it l'interieur du territoire. En outre, its ont illustre la
necessite de preciser davantage les dispositions institutionnelles et connexes
de cooperation pour assurer la protection des personnes deplacees it
l'interieur du territoire. Cet aspect reste etroitement lie it la question
plus large de l'octroi d'une protection efficace it toutes les victimes de
conflits et de troubles.
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XI. CONCLUSION

30. Cette note a pour but d'esquisser certains des concepts de base et de
donner une direction d'ensemble que le HCR proposerait dans un premier temps
pour donner effet a la Conclusion generale sur la protection internationale
adoptee par la quarante-cinquieme session du Comite executif de 1994
(A/AC.96/839, par. 19)). L'opinion des membres du Comite executif permettrait
d'envisager des propositions plus concretes concernant la nature et le contenu
de cette reponse donnant effet, grace a l'appui des Etats, a une competence
elargie en matiere de protection confiee au HCR. Dans l'intervalle, le HCR se
tient pret a proposer de nouveaux principes directeurs pouvant etre etudies de
fa90n plus approfondie en tant qu'etape vers la fourniture d'une protection
internationale atoutes les personnes qui en ont besoin.


