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Construyendo una Europa de Asilo
Recomendaciones del ACNUR a Francia
para su Presidencia de la Union Europea (Julio - Diciembre 2008)

Introduccion

Francia asume la Presidencia de la Unién Europea en una coyuntura decisiva en la puesta
en marcha de un Sistema Europeo Comun de Asilo. Se espera que el Tratado de Reforma
adoptado en Lisboa en diciembre del 2007, sea ratificado por todos los miembros a fines
de este afio y que entre en vigor el 1 de enero del 2009. El tratado amplia
considerablemente las competencias de la Unién Europea en temas relacionados con asilo e
inmigracion e incorpora la Carta de Derechos fundamentales, que garantiza el derecho de
asilo.* Donde el Tratado de Amsterdam preveia estandares minimos en materia de asilo, el
Tratado de Lisboa apunta a estandares uniformes. Asimismo, prevé la cooperacion y el
partenariado con terceros paises con el propdsito de manejar los flujos de personas que
buscan proteccion, asi como la introduccion de un sistema integrado de gestion de las
fronteras externas de la Union Europea. Ademas, el nuevo Tratado amplia la competencia
de la Corte Europea de Justicia, en materia de asilo e inmigracion.?

En la vispera de la Presidencia francesa, la Comisién Europea publicara su propuesta de
Plan de Accidn sobre politicas de asilo. Se espera que este Plan esté basado en el Programa
de la Haya y que se inspire de las respuestas que la Comision recibié a su “Documento
Verde” de Junio del 2007, sobre el futuro des Sistema Europeo Comdn de Asilo (SECA).*
Durante la Presidencia Francesa, la Comision europea también propondrd enmiendas al
Reglamento de Dublin 11* y a la Directiva sobre Condiciones de Recepcién® y proseguira

! Articulo 18 de la Carta de Derechos Humanos de la Unién Europea, 7 de diciembre 2000 [OJ C 364/01,
18.12.2000] en: http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=3ae6b3b70.

2 Unién Europea: Tratado de Lishoa que modifica el Tratado de la Unién Europea y el Tratado que establece
la Comunidad Europea. 13 de diciembre de 2007.

¥ Comisién Europea: Documento Verde sobre el Futuro Sistema Europeo Comin de Asilo (COM (200/ 301
final), 6 de junio de 2007, en : http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=466e5a972

* Consejo de la Unién Europea. Reglamento del Consejo No 343/2003 del 18 de febrero del 2003 que
establece los Criterios y mecanismos para determinar la responsabilidad del Estado Miembro para
determinar la solicitud de asilo efectuada en uno de los estados miembros por un nacional de un tercer pais.
[OJ L 5071, 25.2.2003], en http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=3e5cflc24 (de
aqui en adelante Reglamento de Dublin II.

> Consejo de la Unién Europea: Directiva del Consejo 2003/9/EC del 27 de enero del 2003 sobre el
establecimiento de estandares minimos para la recepcion de solicitantes de asilo en los Estados miembros (en
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su trabajo sobre el proyecto de crear una Oficina de Apoyo Europea en materia de Asilo.
Al mismo tiempo, la Unidén Europea mantiene un claro enfoque para combatir la
inmigracion irregular asi como para la gestion de las fronteras externas de la Union
Europea. Estos desarrollos, asi como aquellos en Politica Interior y Justicia, tendran un
efecto en las posibilidades de las personas para solicitar y beneficiarse del asilo en la Unién
Europea.

En este contexto, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
refugiados (ACNUR o la Oficina) acoge positivamente la intencién de Francia de brindar
una atencion particular durante su Presidencia a la Construccién de una Europa de Asilo,® y
a definir un claro marco de entendimiento sobre el propuesto “Pacto Europeo de
Inmigracién y Asilo.” EI ACNUR aprecia la declaracion de compromiso de Francia de
garantizar que las iniciativas que se adopten durante su Presidencia, sean coherentes con el
Plan de Politicas de la Comision para completar el SECA.? La Oficina aplaude la intencién
de Francia de responder a las actuales disparidades de los Estados Miembros en el trato a
los solicitantes de asilo y de sus solicitudes.®

El ACNUR, en base a su responsabilidad en la supervision de la implementacion de la
Convencion de 1951 y el Protocolo de 1967 sobre el Estatuto de los Refugiados™ y al papel
consultivo que se le reconoce en la Declaracion 17 del Tratado de Amsterdam,
regularmente ha compartido sus puntos de vista y su experiencia con las instituciones
europeas y los Estados Miembros en materia de asilo. Las actuales recomendaciones van
dirigidas a la Presidencia francesa en el mismo espiritu constructivo que ha guiado la
contribucion del ACNUR en el esfuerzo de armonizacion del asilo en la Unidn Europea.

adelante, Directiva sobre las Condiciones de Recepcion. [OJ L 31/18, 06.02.2003], en
http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmkain?docid=3ddcfda]4

® Sr. Brice Hortefeux Codesarrollo e Inmigracion seleccionada. Repensar las relaciones Norte-Sur. La Leerte
diplomatique, volumen 80 cuarto trimestre 2007, en:
http://www.lalettrediplomatique.fr/contribution.php?id=25&idrub=101&bouton=2

" Discurso del Sr. Brice Hortefeux, Ministro de Inmigracion, Integracion Identidad Nacional y co-desarrollo, a
la delegacion de la Asamblea Nacional francesa ante la Union Europea, en: http://www.premier-
ministre.gouv.fr/iminidco/salle presse
832/discours_tribunes_835/discours_brtice_hortefeux_devant 59022.html.

® En su discurso (ver nota anterior No 7), el sefior Hortefeux sefial6 la necesidad de de coordinar con la
Comisién Europea, “a fin que el plan de accidn que presentara en julio del 2008 sirva de base a las iniciativas
sobre las cuales nos comprometeremos.”

® Discurso del Sr. Jouyet: Secretario de Estado de Francia para Asuntos Europeos, a la Asamblea de Franceses
en el extranjero, 6 de marzo 2008, en: http://www.ambafrance-dz.org/article-imprim.php3?id_article=1970.

10 Convencidn sobre el estatuto de los refugiados, 28 de julio 1951. Serie de Tratados de las Naciones Unidas,
vol. 189.p 137 en : http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=3be01b964 y Protocolo
relacionado con el Estatuto de los refugiados, 30 de enero de 1967, Serie de Tratados de las Naciones Unidas,
vol 606 pag 267, en : http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=3ae6bae4 de aqui en
adelante referidos en su conjunto como la Convencion de 1951.
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1. Proteger el derecho de los solicitantes de asilo y refugiados en el amplio
contexto de la gestion de la inmigracion.

1.1 Garantizar el acceso a la Unién Europea de las personas que buscan asilo.

Es reconocido ampliamente que los flujos migratorios a la Unidén Europea estan
conformados por personas en necesidad de proteccion internacional asi como de personas
que se desplazan por otras razones. EI ACNUR toma nota de la intencion de Francia de
reforzar, durante su Presidencia, el esfuerzo consagrado a la gestion de las fronteras
externas de la Unién Europea.'* Para que tenga sentido el proyecto de la “Europa del
Asilo™, los sistemas de control de la Union Europea deben incorporar medidas especificas
que permitan identificar a las personas que buscan proteccion internacional, garantizarles el
acceso a la Union Europea y a procedimientos de asilo justos y efectivos. Esto es de
importancia capital, dado que la politica comdn de la Unién Europea sobre visas combinada
con las sanciones a las compafiias de transporte que llevan pasajeros sin la documentacion
requerida no permiten distinguir adecuadamente entre las personas que buscan proteccion
internacional de otros nacionales de terceros paises, y por consiguiente puede impedir el
acceso a la seguridad a las personas que buscan proteccion. Se observa que la lista de paises
cuyos nacionales requieren visa, incluyendo las visas de transito en aeropuerto, incluye a
la mayoria de los paises de origen de los refugiados. Las politicas de la Unién Europea
sobre migracion irregular también incluyen iniciativas para luchar contra la trata de
personas.*® Las medidas para contrarrestar la trata deben reconocer que las personas que
buscan proteccion internacional son a menudo presa facil de los traficantes, y que las
victimas de trata pueden tener necesidad de proteccién internacional. 3

El ACNUR ha elaborado un “Plan de Accion de diez puntos”, para ayudar a los Estados a
encontrar soluciones préacticas a los desafios del control de las fronteras externas, plan que
respeta totalmente las obligaciones de los Estados al Derecho Internacional de los

1 Oficina del Primer Ministro francés: “Preguntas y respuestas sobre el Pacto Europeo de migracion y asilo”,
en: http://www.premier-ministre.gouv.fr/information/questions_reponses_484/est pacte european_sur
59134.htlm.

12 Una medida importante en ésta area viene del Consejo de la Unién Europea, Directiva del Consejo
2004/81/EC del29 de abril de 2004 sobre los permisos de residencia emitidos a nacionales de terceros paises
que son victimas de la trata de personas o que han sido objeto de una accion para facilitar la migracion
legal, que cooperan con las autoridades competentes.[OJ L 261/19, 06.08.2004], en
http://www.unhcr.orgcgi-bin/texis/vitx/refworld/rwain?docid=4156e71d4.

13 ACNUR: Directivas sobre Proteccion Internacional No 7: La aplicacion del Articulo 1A(2) de la
Convencion de 1951 y del Protocolo de 1967 sobre el estatuto de los refugiados a las victimas de trata y de
personas en riesgo de ser traficadas, HCR/GIP/06/07, 7 de abril 2006, en: http://www.unhcr.org/cgi-
bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=443679fa4. Las clausulas de salvaguarda de los dos protocolos
suplementarios a la Convencion de Naciones Unidas contra el Crimen transnacional organizado (Protocolos
de Palermo) proporcionan una fuente adicional: Articulo 14 del Protocolo para Prevenir, Reprimir y
Sancionar la trata de personas especialmente mujeres y nifios, en : http://www.unhcr.org/cgi-
bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=4720706c0, y Articulo 19 del Protocolo contra el trafico ilicito de
inmigrantes por tierra, mar y aire en: http://www.unhcr.org/cgi-

bin/texis/vix/refworld/rwmain?docid=479dee062.
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Refugiados y al Derecho de los Derechos Humanos.'* En este contexto, el ACNUR
propone contribuir, en cooperacion con los Estados Miembros y otros entes involucrados, al
establecimiento de mecanismos de control de frontera que tomen en consideracion los
imperativos de proteccion internacional, a través, entre otras medidas, del seguimiento y las
actividades de capacitacion.® EI ACNUR apoya la idea de “Equipos de expertos en materia
de Asilo”, para ayudar a los estados a responder a las llegadas masivas en las fronteras
externas,”® aportando con su capacidad para identificar a las personas en busca de
proteccion internacional. EI ACNUR estaria dispuesto a formar parte de tales equipos, que
podrian ser financiados a través de los Fondos para las fronteras externas. La inclusion de
personal no gubernamental en tales equipos contribuira a la transparencia y reforzara la
confianza en la respuesta de los Estados Miembros hacia los recién llegados.

A pesar que el Reglamento que establece la Agencia Europea para la gestion de la
cooperacion operativa en las fronteras exteriores de los Estados Miembros de la Union
Europea (FRONTEX) estd sometida a las obligaciones existentes en materia de Derechos
Humanos,’” no queda suficientemente claro como se garantiza el respeto a dichas
obligaciones. EI ACNUR recomienda la inclusion explicita de salvaguardas de proteccién
de refugiados en las disposiciones que regulan las operaciones que conduce FRONTEX, en
particular para garantizar que las personas que buscan proteccion internacional sean
debidamente identificadas y para aclarar como se llevara a cabo el examen de sus
solicitudes. En este contexto, el ACNUR aprecia la oportunidad de formar parte de las
discusiones que conduce la Unidn Europea con los Estados Miembros, FRONTEX vy la
OIM sobre la elaboracion de directrices para operaciones maritimas conjuntas. EIl ACNUR
desea participar en las discusiones sobre los procesos que afectan el derecho de los
solicitantes de asilo y refugiados, y considera que su involucramiento puede ayudar a
garantizar la coherencia entre las obligaciones internacionales de los Estados Miembros en
materia de proteccion internacional y la practica de control de fronteras. Por tal motivo, el
ACNUR desea participar no sélo en actividades para el establecimiento de normas, sino
también en la formacién de los funcionarios de fronteras y guardacostas, asi como en la

¥ ACNUR. Proteccién de los refugiados y flujos migratorios mixtos. Plan de Accién de diez puntos. Rev 1,
enero 2007, en: http:/www.UNHCR.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=45b=c09b2

5 Por ejemplo, el ACNUR ha concluido una serie de Acuerdos con autoridades de control de fronteras y
ONGs para el fortalecimiento institucional y actividades de seguimiento, por ejemplo en Eslovaquia y
Hungria. En la isla italiana de Lampedusa, el ACNUR participa en el programa de la OIM y la Cruz Roja
Italiana para la recepcion inicial y nua evaluacion inicial de los recién llegados. Ver. Presentacion de Erika
Feller, Alta Comisionada Auxiliar para la Proteccion en la quincuagésima octava sesion del Comité ejecutivo
del Programa del Alto Comisionado, Ginebra, 3 de Octubre de 2007, en: http://www.unhcr.org/cgi-
bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=4704e18d2.

16 Ver seccién 1.6.2 del Programa de la Haya: Fortalecimiento de la Libertad, Seguridad y Justicia en la
Union Europea, 13 de diciembre de 2004, en: http://www.unhcr.org/cgi-
bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=41e6a854c.

7 Consejo de la Unién Europea, La Regulacién del Consejo (EC) 2007/2004 de 26 de octubre de 2004, que
establece la Agencia Europea para la gestion de la cooperacién operativa en las fronteras exteriores de los
Estados miembros de la Unién Europea, [OJ L 349/1, 25.11.2004], en http://www.unhcr.org/cgi-
bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=4847e8022, se refiere en sus consideraciones (parrafo 22) a los
principios reconocidos por el Articulo 6(2) del Tratado de la Unién Europea: “La Unidn respetara los
derechos fundamentales tal como establecidos por la Convencion Europea para la proteccion de los
Derechos Humanos y Libertades fundamentales firmada en Roma el 4 de Noviembre de 1950 que en base a
las tradiciones constitucionales comunes resultan ser principios generales del Derecho de la Comunidad”.
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planificacion — y cuando sea apropiado- en la implementacion de aspectos relevantes de las
operaciones conducidas por FRONTEX.

1.2 Garantizar el retorno voluntario en seguridad y dignidad

El ACNUR siempre ha reconocido que la credibilidad y viabilidad de los sistemas de asilo
depende en parte del retorno a los paises de origen de las personas que no tienen necesidad
de proteccién internacional. EI ACNUR aboga por el retorno sostenible de tales personas a
sus paises de origen, antes que el traslado a los paises a través de los cuales han transitado.
En el 2005, el ACNUR publicoé sus comentarios al proyecto inicial de “Directiva sobre
estandares comunes y procedimientos en los Estados Miembros para el retorno de los
nacionales de terceros paises que se encuentren ilegalmente en su territorio.® Aunque el
ACNUR apoya la elaboracion de estandares comunes para el retorno en un marco de
respeto a los derechos fundamentales, ha expresado su preocupacion en cuanto a la posible
aplicacion del proyecto de Directiva a las personas cuyas necesidades de proteccién no han
sido examinadas a fondo por un pais miembro de la Unién Europea. EI ACNUR solicita
salvaguardas para garantizar que el traslado no se efectle sin que las necesidades de
proteccion de una persona hayan sido examinadas en un procedimiento global y justo. Sin
embargo, si de todas maneras el traslado tiene lugar, este deberia efectuarse sélo si se
garantiza el acceso a un procedimiento completo y justo en el tercer pais y si en dicho pais
se dispone de proteccion efectiva en caso que sea necesario. EI ACNUR estad también
preocupado por la inclusion de nacionales de terceros paises en los Acuerdos de readmision
de la Union Europea, los que podrian ser trasladados sin que sus solicitudes hayan sido
examinadas a fondo en la Unién Europea y sin las salvaguardas especificas que garanticen
el acceso a los procedimientos de asilo en el pais de readmision.

Desde el punto de vista del ACNUR, en la medida de lo posible se deberia evitar la
detencidn previa al traslado. Sin embargo, si dicha detencion previa tiene lugar, deberia ser
por el més corto periodo de tiempo. Los detenidos deberian ser tratados con humanidad y
con respeto a la dignidad inherente al ser humano. Se deberia evitar la detencion de
menores y de otras personas vulnerables. La posibilidad de detencion por un periodo de
hasta 18 meses prevista en la Directiva de Retorno y aprobada en las discusiones recientes
en el Consejo y en el Parlamento Europeo, hace que surjan serias preocupaciones,
asimismo como respecto de la prohibicion formal de reingreso a la Union Europea por un
periodo de cinco afios, aplicable a toda persona que ha sido obligada a ser trasladada fuera
de la Unién Europea. Seria dificil conciliar la aplicacion de tal prohibicion de re-ingreso
con el derecho de buscar y de beneficiar del asilo, dado que algun retornado puede en el
futuro estar en necesidad de huir de la persecucion. La prohibicién de reingreso puede ser
también una barrera para la reunificacién de las familias refugiadas, tal como se prevé en la
Directiva de Reunificacién Familiar.™

8 ACNUR, observaciones a la Propuesta de la Comisién Europea de una Directiva sobre estandares
comunes y procedimientos en los Estados Miembros para el retorno de los nacionales de terceros paises que
se encuentren ilegalmente en su territorio [COM(2005)391 final], 16 de diciembre de 2005, en :
http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=43a2a58f4.

19 Consejo de la Unién Europea, Directiva del Consejo 2003/86 EC del 22 de septiembre de 2003 sobre el
derecho de reunificacion familiar [OJ L 251/12, 03.10.2003] en: http://www.unhcr.org/cgi-
bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=3f8bb4al0.
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Recomendacion 1: EI ACNUR anima a las autoridades francesas a garantizar que la
“Europa del asilo” se base en una “total y completa aplicacion de la Convencion de
Ginebra.”® EI ACNUR hace un llamado a la Presidencia francesa para garantizar que las
medidas de la Union Europea para combatir la inmigracion irregular y la trata de personas
incorporen salvaguardas de proteccién de los refugiados, incluyendo el acceso al territorio
de la Unién Europea y a los procedimientos de asilo para las personas que busquen
proteccion internacional.

2. Desarrollar un Sistema Europeo Comun de Asilo justo y efectivo

El programa de la Haya afirma que el objetivo del SECA es el de permitir que las personas
en necesidad de proteccion internacional se beneficien de la misma en la Unidn Europea,
conforme a la Convencién de 1951. Francia,?conjuntamente con la Comisién Europea® ha
reconocido que esto no es aun el caso. Ciertamente, como se demuestra inter alia en el
reciente estudio del ACNUR? sobre la implementacién de la Directiva sobre estandares
minimos para el reconocimiento y el estatuto de nacionales de terceros paises o apatridas
para como refugiados o personas gque necesitan otro tipo de proteccion internacional y al
contenido de la proteccién concedida (de aqui en adelante Directiva de Calificacion),?
divergencias importantes persisten en la practica de los Estados Miembros y la calidad de la
toma de decisiones en materia de asilo en la Unién Europea sigue siendo preocupante. Se
necesita un seguimiento mas efectivo y mecanismos sistematicos para garantizar la calidad.

El ACNUR apoya el objetivo de un procedimiento comin de asilo y de un estatuto
uniforme para los refugiados y los beneficiarios de la proteccion subsidiaria, y sefiala la
necesidad de enmendar las actuales Directivas y Reglamentos para lograrlo. Como se
menciona en el Programa de la Haya, tales enmiendas deberian inspirarse en la evaluacion
sobre la aplicacion de los instrumentos de primera fase. Aunque algunas evaluaciones aun
estdn pendientes, otras evaluaciones ya publicadas revelan importantes lagunas, que
justifican la aplicacion de medidas correctivas.?

20 er pérrafo 13 sobre las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Tempere, del 15-16 de
Octubre de 1999, en: http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=3ef2d2264. parrafo 6
del Programa de la Haya (ver anterior pie de pagina 16) y el Articulo 63 del Tratado de Lisboa (ver pie de
pagina anterior 2).

2! Ver anterior pie de pagina 9.

22 papel Verde sobre el futuro Sistema Europeo Comin de Asilo (ver anterior pie de pagina 3), Introduccion.
2 ACNUR, el asilo en la Unién Europea. Estudio sobre la implementacion de la Directiva de Calificacion,
Noviembre de 2007, en http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vix/refworld/rwmain?docid=473050632.

24 Consejo de la Unién Europea, Directiva del Consejo 2004/83/EC del 29 de abril de 2004, sobre los
estandares minimos para el reconocimiento y el estatuto de nacionales de terceros paises o apatridas para
como refugiados o personas que necesitan otro tipo de proteccion internacional y al contenido de la
proteccion  concedida [ L 304/12 30.09.2004] en:  http://www.unhcr.org/cgi-
bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=4157e75e4.

% Ver por ejemplo, Consejo Europeo sobre refugiados y exilados. El camino futuro: El papel de Europa en el
sistema global de proteccion de refugiados. Hacia un sistema de asilo justo y eficiente en Europa, 1 de
septiembre de 2005 en : http://www.ecre.org/filessECRE WF Systems Sept05.pdf..
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El ACNUR considera que se deberia dar prioridad a reducir la distancia entre las normas
existentes y la practica de los Estados Miembros a la vez que se hacen esfuerzos para elevar
los estandares alli donde sea necesario. EI ACNUR urge a la Presidencia francesa a asumir
este desafio dual para todos los instrumentos de la primera fase del SECA, asimismo en la
Conferencia Ministerial sobre asilo prevista para Septiembre del 2008.

Recomendacion 2: EI ACNUR anima a la Presidencia francesa a apoyar el fortalecimiento
del papel de seguimiento de la Comision Europea, a fin de garantizar la adecuada
evaluacién de la transposicion e implementacion de los instrumentos de primera fase en
materia de asilo. El desarrollo de mecanismos para asegurar una la toma de decisiones de
calidad en materia de asilo, deberia ser estimulado como medio para reducir las lagunas
entre la ley y la practica tanto a nivel nacional como de la Union Europea.

2.1 El Reglamento de Dublin 11%°

El Reglamento de Dublin se basa en la hipdtesis que la calidad y las salvaguardas de
procedimiento de los sistemas de asilo de los Estados Miembros son comparables. En
realidad, la practica difiere ampliamente y la posibilidad de un solicitante de asilo de
encontrar proteccion varia considerablemente de un Estado Miembro a otro. Por otra parte,
algunas disposiciones del Reglamento no son totalmente respetadas.?’ El acceso al
procedimiento de asilo que permita el examen sustantivo de una solicitud no esta
garantizado en todos los casos, y los solicitantes de asilo no siempre tienen acceso a la
informacion sobre sus derechos o sobre el funcionamiento del sistema de Dublin. En
algunos paises los procedimientos de asilo son largos y los criterios de elegibilidad no
siempre se aplican correctamente. La detencion frecuente y muchas veces prolongada de las
personas en espera de traslado en el marco del Reglamento de Dublin, tiene consecuencias
negativas para las personas afectadas, especialmente para las personas vulnerables.?® Estos
son algunos de los resultados de la evaluacién publicada por la Comision Europea en junio
del 2007 sobre el sistema de Dublin,?® corroborada también por otras evaluaciones
autorizadas.*

Por consiguiente, el ACNUR ha recomendado, inter alia, la revision de las disposiciones
del Reglamento de Dublin relacionadas con la definicion de miembros de la familia, con el
efecto suspensivo de la apelacion asi como con los limites de tiempo y la modalidad de los
traslados. Recientemente, el ACNUR aconsejo a los Estados Miembros de abstenerse de

26 \er anterior pie de pagina 4

2 El 31 de enero de 2008, la Comisién Europea inicié un procedimiento de infraccién ante la Corte Europea
de Justicia contra Grecia por el fracaso para cumplir con el Articulo 3, que obliga al Estado Miembro
responsable de examinar una solicitud en el caso de una transferencia en el marco de Dublin.

%8 ACNUR: Las regulaciones de Dublin II. Un documento de discusién del ACNUR. Abril 2006, en :
http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vitx/refworld/rwmain?docid=4445fe344.

2% Comisién Europea, Informe de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo sobre la evaluacion del
Sistema de Dublin [COM (2007) 299 final], 6 de junio de 2007, en : http://www.unhcr.org/cqi-
bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=466e5a08.

%0 \Ver por ejemplo Consejo Europeo sobre Refugiados y exilados. Compartiendo la responsabilidad para la
proteccion de los refugiados en  Europa.Dublin  reconsiderado. Marzo 2008, en
http:/www.ecre.org/files/sharing responsibility_DublinReconsideration.pdf
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retornar a solicitantes de asilo a Grecia bajo el Reglamento de Dublin 11,*! dadas las
deficiencias que se han encontrado, entre otras, en el examen de las solicitudes y en la
recepcion de los solicitantes de asilo.

Para que el sistema de Dublin opere apropiadamente, se debe corregir la disparidad de los
sistemas de asilo en los Estados Miembros. Al mismo tiempo, se debe considerar un
mecanismo que permita la suspension temporal del sistema en ciertos casos particulares.
Sin embargo, aun si no hubiese divergencia en los sistemas de asilo de los Estados
Miembros, eso no resolveria el problema de compartir la responsabilidad. En general, para
el examen de las solicitudes, el sistema de Dublin pone la responsabilidad en el primer
Estado Miembro de la Unién Europea donde el solicitante de asilo ingresa, que tiende a ser
un Estado localizado en las fronteras externas de la Union Europea. Por esta razon, se
deben establecer mecanismos adicionales para compartir la responsabilidad, que vayan mas
alld de la asistencia financiera para asistir a los Estados que a causa de la geografia,
enfrentan presiones particulares.

2.2 Acceso a la base de datos de los Estados de Eurodac con el fin de aplicacion de
la ley

El ACNUR recuerda que la base de datos de Eurodac fue establecida como un componente
de un sistema destinado a la proteccion de los refugiados.*® Aunque el ACNUR esta de
acuerdo en la necesidad de que las autoridades encargadas de aplicar la ley cuenten con las
herramientas necesarias para investigar los crimenes, dicho acceso debe estar sujeto a
salvaguardas rigurosas, limitando su uso donde sea necesario a un proposito legitimo,
proporcionado y sujeto a garantias precisas. Los solicitantes de asilo y las demas personas
registradas en Eurodac no deberian ser objeto de investigaciones o de procesamiento penal
simplemente por el hecho de estar registrados en la base de datos de Eurodac. Ademas,
bajo ninguna circunstancia se deberia comunicar los datos individuales de un solicitante de
asilo a su pais de origen. Esto podria poner en peligro la vida de los refugiados y de sus
familiares.*

Recomendacion 3: EI ACNUR anima a la Presidencia llevar a cabo discusiones
sustantivas sobre las propuestas para enmendar los Reglamentos de Dublin y Eurodac, con
el propdsito de garantizar que el sistema no les deniega a los solicitantes de asilo una
valoracion justa de sus solicitudes, ni el ejercicio de otros derechos bésicos. Los cambios
propuestos deberan también tratar de responder a las presiones particulares que pesan
sobre ciertos Estados Miembros que podrian resultar de la aplicacion del sistema.

31 ACNUR, Posicion sobre el retorno de los solicitantes de asilo a Grecia bajo las regulaciones de Dublin,
15 de abril de 2008, en: http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vix/refworld/rwmain?docid=4805bde4.

%2 \er Predambulo al: Consejo de la Unién Europea; Regulaciones del Consejo (EC) No 2725/2000 del 11 de
diciembre 2000, relacionada con el establecimiento de Eurodac para la comparacion de las huellas digitales
para la aplicaciéon efectiva del Reglamento de Dublin, [OJ L316/1, 15.12.2000] en:
http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=3f4e404.

* Presentacion del ACNUR en el Seminario Conjunto del Comité Estratégico en Inmigracion , Fronteras y
asilo (SCIFA) y al Comité sobre el Articulo 36 (CATS) El terrorismo como un fenémeno global, 17-18,
Enero de 2008, en: http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=4794c7ff2.
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2.3 Directiva sobre Condiciones de Recepcién **

En su informe sobre la aplicacion de las Directivas sobre Condiciones de Recepcion,® la
Comision observa que algunos Estados Miembros no cumplen con los estandares de la
Unién Europea. La Comision concluye que muchos Estados Miembros no garantizan
oportunidades educativas a los menores detenidos y no cumplen con el tiempo limite de tres
dias para la emision de documentos personales a los solicitantes de asilo. Ademas la
Comision identificd grandes disparidades en la practica de los Estados Miembros,
particularmente en la aplicacion de la Directiva a las personas detenidas y/o que caen bajo
el Reglamento de Dublin; el nivel y las modalidades de recepcion, incluyendo la atencion
en salud, el acceso al empleo, el derecho a la libertad de movimiento, la identificacion de
personas vulnerables asi como la respuesta a sus necesidades.

Durante la Presidencia Francesa, la Comision propondra enmiendas a la Directiva sobre
Condiciones de Recepcion de los solicitantes de asilo. EI ACNUR anima particularmente a
la Presidencia a apoyar enmiendas que clarificaran que la Directiva se aplica a los
solicitantes de asilo detenidos y a las personas en espera de ser trasladadas bajo el régimen
de Dublin. Ademas el ACNUR recomienda limitar la posibilidad de los Estados de utilizar
el retiro o la reduccién del apoyo a la recepcién como una sancion, y garantizar que todos
los Estados Miembros tienen mecanismos para identificar a solicitantes de asilo vulnerables
y de responder a sus necesidades. EI ACNUR ha sefialado varias veces que las condiciones
de re%%pcién adecuadas y dignas son un pre requisito esencial de un procedimiento de asilo
justo.

Recomendacion 4: El ACNUR insta a la Presidencia francesa de apoyar las enmiendas a
la Directiva sobre las condiciones de recepcion a fin de definir mas claramente los
derechos de los solicitantes de asilo, incluidos aquellos que estan detenidos y/o que
esperan ser transferidos bajo el sistema de Dublin. EI ACNUR recomienda ademas limitar
el poder discrecional de los Estados Miembros en materia de condiciones de recepcion asi
como para establecer medidas adicionales para garantizar los derechos establecidos en la
Directiva en todos los Estados Miembros. *’

3 Ver pie de pégina 5

% Comision Europea, Informe de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo sobre la aplicacion de la
Directiva 2003/9/EC del 27 de enero 2003, que establece estdndares minimos para la recepcion de
solicitantes de asilo [COM(2007) 745 final) 26 de noviembre 2007, en: http://eur-
lex.europa.eu/lexUriServ.do?uri=CEL EX-52007DC0745:EN:NOT: ver también Odysseus Academic
Network, Sumario comparativo de la implementacién de la Directiva del Consejo 2003/9 del 27 de enero de
2007, que establece estdndares minimos para la recepcion de solicitantes de asiloen los Estados Miembros
de la Uniodn Europea Octubre de 2006, en: http://www.unhcr.org/cgi-
bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=484009fc2.

% ACNUR, Comentarios a las Directivas del Consejo 2003/9/EC del 27 de enero de 2003 que establece
estandares minimos para la recepcion de solicitantes de asilo, julio 2003, en: http://www.unhcr.org/cqi-
bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=3f3770104.

3" ACNUR, respuesta al Documento Verde de la Union Europea sobre el futuro Sistema Comin Europeo de
Asilo, septiembre de 2007, en: http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vix/refworld/rwmain?docid=46e159f82.
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2.4 La directiva de Calificacion®®

A pesar que la Directiva de Calificacion establece criterios minimos para la identificacion
de personas en necesidad de proteccion internacional, los Estados Miembros no aplican
siempre estos criterios correctamente o de manera coherente. En el 2007, el ACNUR llevo
a cabo un estudio sobre la aplicacion de las disposiciones mas importantes de esta
Directiva, en algunos Estados Miembros.** A pesar que no fue exhaustivo, dicho estudio
demuestra claramente que la posibilidad de encontrar proteccion difiere significativamente
de un Estado Miembro a otro. Hay grandes diferencias de interpretacion en temas tales
como “alternativa de huida interna”, los actores de la proteccion y la elegibilidad para la
proteccion subsidiaria. Ademas el estudio muestra que la Directiva no logra su objetivo de
dar proteccion internacional a quienes la necesitan. Parece que en parte esto se debe a las
interpretaciones restrictivas, tanto del criterio de refugiado como del de proteccion
subsidiaria. Finalmente, del estudio del ACNUR surgen algunos problemas de
compatibilidad con el Derecho Internacional de los Refugiados y el Derecho de los
Derechos Humanos, que se originan en la Directiva propiamente dicha, en la legislacion
nacional que la implementa o en su interpretacion legal. Estos problemas deben ser
resueltos a fin que el Sistema Europeo Comun de Asilo sea conforme a la Convencion de
1951 y a otros instrumentos internacionales pertinentes.

El ACNUR apoya la puesta en marcha de iniciativas para mejorar la calidad de la toma de
decisiones de los Estados Miembros en materia de Asilo,*® como un medio importante para
solucionar al menos parte de dichos problemas. Ademas, el ACNUR desea trabajar con la
Comision y con los Estados Miembros en las Directrices para la implementacion de
disposiciones importantes de la Directiva.

Sin embargo, las enmiendas precisas a la Directiva sobre Calificacion son el medio méas
efectivo y directo para lograr el objetivo de armonizador de la Directiva de acuerdo con los
estandares internacionales. En particular, el ACNUR anima a la Presidencia francesa a
apoyar las enmiendas a la Directiva de Calificacion en las areas identificadas en el estudio
del ACNUR de noviembre del 2007 como particularmente problematicas, que a
continuacion se detallan:**

%8 Ver pie de pagina 24

%9 Ver pie de pégina 23

“0 Entre 2005 — 2007, el ACNUR vy el Ministerio del Interior del Reino Unido llevaron a cabo un proyecto
innovador sobre “Iniciativa de Calidad” que fue visto por ambas partes como un importante paso positivo
para asistir a quienes toman la decision para lograr mejor calidad en las decisiones de primera instancia en un
reforzado  sistema de asiloo En cuanto a los informes del proyecto  ver
http://www.ukba.homeoffice.gov.uk/sitecontents/aboutus/reportsd/unhcrreports/. En Austria, un proyecto
piloto sobre iniciativa de Calidad fue también se llevo a cabo en una escala mas limitada entre el 2006-2007.
Subsecuentemente, en el 2007 el ACNUR busco fondos de la Union Europea del Fondo Europeo para
refugiados para un proyecto de Iniciativa de calidad involucrando a ocho Estados Miembros (Austria,
Bulgaria, Alemania, Hungria, Polonia, Rumania, Eslovaquia y Eslovenia) sobre un periodo de casi dos afios
con el objetivo adicional de estimular la cooperacion y el intercambio de buenas précticas entre las
autoridades de Asilo de los Estados involucrados.

I \er pie de pagina 23
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i En lo relacionado con la proteccion internacional, eliminar el Articulo 8 (3)
y la enmienda del Articulo 8 (1) precisando que toda area de proteccién
interna propuesta sea accesible al solicitante de manera practica, en forma
legal y en seguridad,;

ii En lo relacionado con la Proteccidn subsidiaria, eliminar el narrativo 26 y el
término “individual” del articulo 15 (c), asi como la enmienda del Articulo
15 (c) a fin que no se limite a situaciones de conflicto armado interno o
internacional;

ii En lo relacionado a la exclusion, la enmienda de los articulos 12, 14, 17y 19
para garantizar su aplicacion de acuerdo con el Articulo 1 F de la
Convencion de 1951 y evitar, en la practica, su uso creciente como una
medida anti-terrorista.

Recomendacion 5: EI ACNUR insta a la Presidencia francesa a corregir las serias
discrepancias en la practica de los estados Miembros en la determinacion de la condicion
de refugiado y de la proteccion subsidiaria, con el fin de garantizar que las personas en
necesidad de proteccion internacional puedan encontrarla sin tener en consideracién el
lugar de la Union Europea o de sus fronteras en que ellos sometan su aplicacion. El
ACNUR ademés recomienda enmendar la Directiva de Calificacion a fin de garantizar su
coherencia total con las normas internacionales.

2.5 La Directiva sobre Procedimientos de Asilo*?

El ACNUR ha expresado de manera consistente su preocupacion acerca de las
disposiciones de la Directiva sobre Procedimientos de Asilo, que puede llegar a
contravenir el Derecho Internacional de los Refugiados, incluido el potencial refoulement
de personas en necesidad de proteccion internacional.* La implementacion de dicha
Directiva conforme a la letra y al espiritu de la Convencion de 1951 es esencial para el
funcionamiento efectivo del Sistema Europeo Comun de Asilo, aprobado por los Estados
Miembros en el Tratado de Lisboa. Sin embargo, ademas de los problematicos dispositivos
de procedimientos que se sefialaran a continuacion, los “Principios y Garantias Basicos” de
la Directiva se ven limitados por amplias excepciones y deja a los estados un poder
discrecional importante para su aplicacion. Como resultado, los procedimientos de asilo de
los Estados Miembros son ampliamente divergentes en su funcionamiento y resultados. En
algunos casos, no se garantiza la efectividad ni la imparcialidad de dichos procedimientos.

2 Consejo de la Unién Europea, Directiva del Consejo 2005/85/EC del 1 de diciembre de 2005 sobre
estandares minimos y procedimientos en los Estados Miembros para Garantizar y retirar el estatuto de
refugiados [OJ L 326/13, 13.12.2005], en: http://www.unhcr.org/cgi-
bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=4394203c.

* Comentarios del ACNUR a la propuesta de enmienda de la Directiva del Consejo sobre Estandares
minimos sobre procedimientos en los Miembros Estados para garantizar y retirar el estatuto de refugiados
[COM(2002) 326 final], 27 de febrero de 2003, en: http://www.unhcr.org/cgi-
bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=3e5e34895.

11



http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=484009fc2
http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=484009fc2
http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=3e5e34895
http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=3e5e34895

La eliminacion de las disposiciones de la Directiva de Procedimientos de Asilo que
permiten a los Estados derogar los estandares minimos acordados, seria un paso importante.

El ACNUR continda solicitando la modificacion de los dispositivos procedimentales mas
problemaéticos en la Directiva sobre Procedimientos de Asilo, tales como:

I. Establecer una obligacion clara de garantizar el acceso a los procedimientos
de asilo y aclarar las responsabilidades de las autoridades competentes.

ii. Garantizar que las salvaguardas esenciales de procedimiento se aplican a los
solicitantes de asilo sujetos a los procedimientos en la frontera.

ii. Fortalecer las salvaguardas aplicables a las personas en detencion,
incluyendo el acceso a los procedimientos de asilo para las personas
detenidas en forma previa al traslado.

iv. Garantizar la supresion de los obstaculos practicos a los procedimientos
sustanciales de asilo, tales como los poco razonables plazos para formalizar
las solicitudes las restricciones al acceso a interpretes/traductores

competentes.

V. Limitar el uso del concepto “tercer pais seguro” y eliminar el concepto de
“tercer pais europeo seguro.”

Vi. Uso apropiado del concepto “pais de origen seguro” de acuerdo a los
recomendaciones del ACNUR.

vii.  Limitar el uso de los procedimientos acelerados que se caracterizan por

salvaguardas procedimentales reducidas a los casos claramente abusivos o
manifiestamente infundados.

viii.  Garantizar que las garantias de procedimiento no se reduciran por razones
que no estén vinculadas a la solidez de la demanda de proteccion
internacional; y

iX. Revisar las disposiciones relacionadas con el retiro de las solicitudes de asilo
y con las demandas de asilo ulteriores o maltiples, a fin de garantizar que al
menos una vez cada solicitud de asilo sea examinada a fondo.

Recomendacion 7 : Anticipandose a la propuesta de enmiendas de la Unidn Europea a la
Directiva sobre Procedimientos de Asilo, el ACNUR invita a la Presidencia Francesa a
promover un examen de los aspectos de dicha Directiva que impiden la puesta en marcha
de procedimientos de asilo justos y eficientes en la Union Europea.

2.6 Establecimiento de una Oficina de Apoyo en materia de Asilo

El ACNUR apoya la propuesta de creacion de una Oficina Europea de Apoyo en materia de
Asilo y, de acuerdo con su mandato, estaria dispuesto a colaborar con dicha Oficina. La
Oficina de Apoyo en materia de Asilo podria ayudar a la Comision no s6lo en temas
relacionados con la evaluacion, de seguimiento y control de la calidad de los
procedimientos, sino también en la identificacién de areas que requieren una nueva
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legislacion y en la gestion de tareas adicionales, particularmente en la expansion de la
cooperacion préctica entre los Estados Miembros.**

El ACNUR acoge con beneplécito el estimulo dado recientemente por los Ministros de
Justicia y de Asuntos Interiores a la Comision para formular propuestas en materia de asilo
a fin de garantizar de manera efectiva el apoyo a la cooperacion practica® y confia en que
la estructura de la Oficina de Apoyo sera el medio mas efectivo para hacerlo. En el marco
de su responsabilidad en la supervision de la aplicacion de la Convenciéon de 1951, el
ACNUR desearia contribuir de manera constructiva al trabajo de la futura Oficina de
Apoyo en materia de Asilo.

Recomendacion 7: EI ACNUR insta a la Presidencia francesa a apoyar activamente el
establecimiento de una Oficina Europea de Apoyo en materia de Asilo, asi como a la
definicidn de un papel preciso y efectivo para el ACNUR en el seno de dicha Oficina.

3. Garantizar soluciones durables para los refugiados
3.1 Hacia un compromiso mayor en materia de reasentamiento

Alrededor del mundo, el ACNUR promueve soluciones durables para los refugiados, en
particular la repatriacién voluntaria al pais de origen cuando puede llevarse a cabo en
condiciones de seguridad y dignidad. Sin embargo, cuando el retorno es imposible, la
integracién en el primer pais de asilo y el reasentamiento en un tercer pais constituyen
soluciones durables importantes. El reasentamiento implica la identificacion y traslado de
los refugiados desde el primer pais donde solicitaron asilo a otro pais que acepta admitirlos
como refugiados para instalarse de manera permanente. A pesar que solo un pequefio
namero de refugiados en el mundo se pueden beneficiar del reasentamiento, es una
importante herramienta de proteccion y un medio para demostrar la solidaridad con los
paises que acogen un gran numero de refugiados.

El ACNUR acoge favorablemente las Conclusiones del Consejo del 2004,% que por
primera vez respaldan el reasentamiento a nivel de la Unién Europea, a la vez que apoya un
mayor compromiso en materia de reasentamiento de parte de los Estados Miembros,
especialmente a través de un eventual Programa Comdn de la Unién Europea.*’ En el 2007,
solo 5 % de las plazas disponibles para el reasentamiento de los refugiados en el mundo
entero provinieron de la Union Europea. Tan solo 7 Estados Miembros implementan
actualmente programas de reasentamiento ya establecidos,*® aunque otros Estados tales
como Francia estan en el proceso de elaboracion de tales programas asi como del marco

* \er pie de pagina 37

* Consejo de Justicia y del Interior. Conlusiones sobre la cooperacién practica en el area del asilo,
Luxemburgo, 18 de abril de 2008, en:
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/jha/9999.pdf.

% Presidencia: Conclusiones del Consejo Europeo del 4-5- de noviembre del 2004, en
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en//ec/82534.pdf.

" \er pie de pagina 37.

“8 Dichos paises son: Dinamarca, Finlandia, Irlanda, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido y Suecia.
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institucional y juridico que se requiere. EI ACNUR contribuira de manera activa al esfuerzo
de ampliar la participacion de la Union Europea en el reasentamiento de los refugiados y se
felicita de la contribucion activa de numerosas ONGs europeas asi como de la Comision
Europea en esta materia.

En el marco de dicho esfuerzo, el ACNUR desea destacar que el reasentamiento es un
complemento y no un sustituto para garantizar la proteccion de las personas que solicitan
asilo dentro o en las fronteras de la Union Europea. EI ACNUR aboga por un enfoque no
discriminatorio basado en la evaluacion de las necesidades de reasentamiento de los
refugiados. No obstante el hecho que el ACNUR apoye los programas pilotos regionales de
proteccion de la Union Europea enfocados a componentes tales como el fortalecimiento
institucional en materia de proteccién en terceros paises y al reasentamiento,*® el ACNUR
considera que el reasentamiento en la Union Europea no deberia estar limitado a los
refugiados provenientes de ciertos paises o regiones.

Recomendacion 8: EI ACNUR insta a la Presidencia francesa a promover una mas amplia
participacion de los Estados Miembros de la Union Europea en los esfuerzos de
reasentamiento de refugiados en el mundo y a cooperar con la Comisién Europea a fin de
ampliar el nimero de plazas de reasentamiento en la Unién Europea.

3.2 Hacia una mejor integracién de refugiados y de beneficiarios de proteccién
Subsidiaria, incluyendo el derecho de residencia de larga duracion.

El ACNUR acoge con beneplécito la intencion de la Presidencia francesa de organizar una
Conferencia Ministerial sobre Integracion durante su Presidencia y espera que esta ocasion
brinde la posibilidad para estimular a los Estados Miembros a tomar en consideracion la
situacion especifica de los refugiados y de los beneficiarios de la proteccion subsidiaria
cuando se elaboren las medidas de integracion.*

La Convencion de 1951 prevé que los Estados facilitaran la integracion de los refugiados en
la sociedad de acogida.®® En este sentido, el ACNUR acoge favorablemente la propuesta de
enmienda de la Directiva 2003/109/EC relacionada con el estatuto de los nacionales de
terceros paises que residen por un largo periodo en un Estado Miembro de la Unidn
Europea,®® a fin de incluir a los refugiados y a los beneficiarios de proteccién subsidiaria.
La inclusion de ambos grupos en la Directiva sobre el estatuto de los residentes de larga
duracién, contribuira a una mayor armonizacién del estatuto de residencia a las personas a

* Observaciones del ACNUR a la Comunicacién de la Comisién Europea al Consejo y al Parlamento
Europeo relacionada con los programas regionales de proteccion. (COM(2005)388 final)m, 10 de Octubre de
2005, en: http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=436090204.

%0 ACNUR: Nota sobre la integracién de refugiados en la Unién Europea, Mayo 2007, en:
http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vitx/refworld/rwmain?docid=463b24d52.

5! Articulo 34 de la Convencién de 1951, ver pie de pégina 10.

52 Comisién Europea: Propuesta de una Directiva del Consejo para modificar la Directiva 2003/109/EC para
ampliar su ambito de aplicacion a los beneficiarios de proteccién internacional. (COM(2007)298 final 6 de
junio de 2007, en: http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=466e5b582.
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quienes se ha reconocido la necesidad de proteccion internacional, asi como para reducir
los movimientos secundarios. EI ACNUR ha abogado de manera consistente por un trato
similar de los refugiados y de los beneficiarios de proteccidn internacional, dado que las
necesidades de proteccion internacional de estos ultimos son a menudo tan esenciales como
durables como las de los refugiados.>® Ademas, el ACNUR propone que el requisito de un
periodo de residencia de cinco afios sea calculado a partir de la fecha que se formaliza la
solicitud de proteccion.>

El ACNUR desea sefialar que la separacién de las familias a menudo constituye un freno a
la integracion. Promover y facilitar la reunificacion familiar de los refugiados, les permite
no tan sélo de ejercer el derecho al respeto a la vida familiar,> sino que también contribuye
a su integracion en el pais de acogida. Al ACNUR le preocupa la aplicacion demasiado
estricta de criterios para la reunificacion familiar asi como los limites impuestos a este
derecho a los beneficiarios de la proteccion subsidiaria, tengan un efecto perjudicial para su
integracion y que tome en consideracion las circunstancias particulares de las personas que
han tenido que huir de la persecucién y/o de graves violaciones a los Derechos Humanos.>®

Recomendacion 9: EI ACNUR insta a la Presidencia francesa a promover medidas para
facilitar la integracion de los refugiados y de los beneficiarios de la proteccion subsidiaria.
El ACNUR invita a la Presidencia francesa a continuar los esfuerzos tendientes a la
modificacion de la Directiva sobre el estatuto de los residentes de larga duracién, a fin de
incluir a ambos grupos en su ambito de aplicacion asi como a la modificacion de la
Directiva sobre reunificacion familiar, con el fin de incluir a los beneficiarios de la
proteccion subsidiaria. °’

%% Ademas, actualmente los Estados Miembros otorgan diferentes tipos de estatuto a solicitantes de un mismo
pais de origen y que tienen razones similares para buscar proteccién Por ejemplo, en algunos Estados
Miembros, los solicitantes de asilo iraquies o somalies son normalmente reconocidos como refugiados. En
otros, se les otorga solo o principalmente la proteccion subsidiaria.

> ACNUR Observaciones a la propuesta de la Comision de una Directiva del Consejo para enmendar la
Directiva 2003/109/EC, que establece un Estatuto de residencia de larga duracidn para ampliar su &mbito de
aplicacion a los beneficiarios de proteccién internacional, 29 de febrero de 2008, en:
http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vitx/refworld/rwmain?docid=47cc017.

% K. Jastram y K Newland: Unidad familiar y proteccién de refugiados en: E. Feller, V. Turk y F. Nicholson
(Eds) LA Proteccidn de los refugiados en el Derechos Internacional. Cambridge University Press, Junio 2003,
en : http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=470a33b

% La propuesta de la directiva sobre la residencia de larga duracién requiere que dichas personas llenen los
mismos criterios econémicos que los otros nacionales de terceros paises que no tienen necesidad de
proteccion internacional (ver pie de pagina 52). Ver también la Directiva del Consejo 2003/86/CE de 22 de
septiembre del 2003, relacionada con el derecho a la reunificacién familiar, ver pie de pagina 19. Aunque
dicha Directiva propone criterios menos restrictivos para la reunificacion familiar de los refugiados en
relacion con los nacionales de terceros paises, no contiene ninguna disposicion relacionada con la
reunificacion familiar para los beneficiarios de la proteccion subsidiaria.

" ACNUR. Comentarios a la propuesta de la Comisién Europea sobre la enmienda de una Directiva del
Consejo relacionada con el derecho de reunificacion familiar. (COM (2002) 225 final), 10 de septiembre 2002
en: http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=3e4932de4.
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4.- Fortalecer la protecciéon internacional en el marco del enfoque global a la
inmigracion y la dimension externa de la politica de asilo

4.1 Fortalecimiento institucional en materia de proteccion de refugiados en
terceros paises

Durante las discusiones relativas a la “dimension externa” de la Politica Interior y de
Justicia de la Union Europea, el ACNUR ha reiterado constantemente su apoyo la
cooperacion con los terceros paises a fin de reforzar su capacidad para brindar proteccion
internacional. EI ACNUR acoge favorablemente las actividades de la Unidén Europea
dirigidas al fortalecimiento institucional en los terceros paises en materia de Asilo,
particularmente a través del desarrollo de legislacién, de instituciones y de procedimientos
para la proteccion de los refugiados.®

El ACNUR trabaja en mas de 111 paises en el mundo y esta presente en todas las regiones
de origen, de transito y de asilo de los solicitantes de asilo y refugiados. En muchos de
estos paises los programas del ACNUR se benefician del apoyo de la Comisién Europea y
de los Estados Miembros. EI ACNUR ha reiterado que el compromiso de la Unién Europea
con los terceros paises debe complementar y no sustituir la proteccion efectiva de la Union
Europea para quienes la necesitan.> Esto significa que a las personas que buscan asilo en la
Union Europea o en sus fronteras se les debe permitir formular su solicitud y de
beneficiarse en la Unidn Europea de un procedimiento de asilo imparcial.

El programa de la Haya insta a la Comision a realizar, en estrecha consulta con el
ACNUR,®® un estudio sobre “los méritos, la oportunidad y la factibilidad de un
procesamiento comun de las aplicaciones de asilo fuera del territorio de la Union Europea,
que sea complementario al régimen europeo comun de asilo y conforme a los estandares
internacionales que se aplican. Aunque espera con interés dicho estudio, el ACNUR no
podria apoyar un mecanismo para transferir a un tercer pais a los solicitantes de asilo que
bajo el Derecho Internacional de Refugiados, caen bajo la responsabilidad del Estado
Miembro de la Union Europea, sea a causa de su ingreso al territorio de un Estado
Miembro o porque por otra razén esta sometido a su jurisdiccion.®

Recomendacion 10: Bajo el liderazgo de la Presidencia francesa, el ACNUR anima al
Consejo a apoyar los programas cuyo objetivo es el fortalecimiento institucional de la
proteccion de los refugiados en terceros paises, a la vez que se preserva y se refuerza el
propio sistema de asilo de la Unidn Europea, demostrando su solidaridad y liderazgo en
materia de proteccién internacional.

58 Ver pie de pégina 49.

% Ibid parrafo 5.

%0 \er opie de pagina 16.

2. ACNUR Opinién consultativa sobre la aplicacion extra territorial de la aplicacién del principio de no
devolucion bajo la Convencion de 1951 sobre el Estatuto de los refugiados y de su Protocolo de 1967. 26 de
Enero del 2007, en: http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vix/refworld/rwmain?docid=45f17ala4.
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4.2 Inmigracion, desarrollo y desplazamiento forzoso

En octubre del 2008, Francia organizara la Conferencia de Seguimiento a la Conferencia
Euro Africana sobre Migracion y Desarrollo que tuvo lugar en Rabat en julio del 2006. El
ACNUR no es una agencia de inmigracion, pero sin embargo tiene interés en garantizar que
la proteccion de los refugiados tenga un espacio propio en el marco de las politicas de los
Estados en materia de inmigracion. Por esta razén, el ACNUR particip6 en la Conferencia
de Rabat en el 2006 y comparti6 algunas observaciones.®? EI ACNUR acoge
favorablemente el hecho que la Declaracion de Rabat afirme la voluntad de los Estados de
trabajar conjuntamente en base a un enfoque global, balanceado, pragmatico y operacional,
y de proveer una proteccién internacional adecuada conforme a las obligaciones
internacionales de los paises que conforman dicho partenariado.®®

La Conferencia de Octubre del 2008 se concentrara en tres areas: la inmigracion legal, la
inmigracion irregular y migracion y desarrollo. EI ACNUR se interesa en cada una de
dichas areas dada que cada una de ellas concierne también a personas en necesidad de
proteccion internacional.

Aunqgue los solicitantes de asilo y refugiados constituyen una pequefia proporcion del
fendmeno mas vasto que constituyen las migraciones internacionales, ellos usan
frecuentemente las mismas rutas que los emigrantes. Los sistemas que se han puesto en
marcha para gestionar la migracion deben permitir la identificacion de personas que buscan
la proteccion internacional y responder a sus necesidades. Las medidas de control
migratorio en las fronteras deben incorporar los dispositivos para garantizar que las
personas que buscan proteccion no estén en riesgo de “refoulement” y que tengan acceso al
territorio de los Estados donde seran evaluadas sus necesidades de proteccion.

Una politica de inmigracion legal bien gestionada puede ayudar a disminuir la presion al
sistema de asilo. Por otro lado, las posibilidades de inmigracion legal de las que se podrian
beneficiar los refugiados, pueden también ser un complemento a las soluciones durables
clasicas que se aplican a los refugiados. EI ACNUR considera que los refugiados pueden
ser agentes de desarrollo si se les brinda la oportunidad de usar sus competencias y
capacidad productiva mientras viven en el pais de asilo. EI ACNUR alienta a la comunidad
internacional a ampliar la ayuda al desarrollo a las zonas que acogen a los refugiados y a
garantizar la inclusion de dichas zonas en los planes nacionales de desarrollo. De la misma
manera, cuando la repatriacion es posible, las agencias de desarrollo deberian estar
involucradas en la planificacion de los programas de integracion para los antiguos
refugiados, dado que el retorno a sus zonas de origen puede contribuir de manera
importante al desarrollo del pais.

62 Declaracion del sefior Antonio Guterres, Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los refugiados.
Conferencia Ministerial Euro Africana sobre Migracién y Desarrollo. Rabat, Marruecos, 10-11 de julio 2006,
en : http://www.unhcr.org/admin/ADMIN/44b254654.html

6 Conferencia Ministerial Euro Africana sobre Migracién y Desarrollo. Declaracion de Rabat de la
Conferencia Ministerial Euro Africana sobre Migracion y Desarrollo.11 de julio 2006, en:
http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=4694d2ea2.
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Estas consideraciones son igualmente validas para las discusiones de la reuniéon de
Directores Generales de Inmigracién de los paises que participan en el proceso ASEM
relativa a la gestion de los flujos migratorios entre Asia y Europa, que se prevé tendra lugar
en Francia, durante la Presidencia francesa.

Recomendacion 11: EI ACNUR insta a la Presidencia francesa a garantizar que la
proxima Conferencia Ministerial Euro Africana asi como otras reuniones regionales
pertinentes reconozcan que un enfoque global en materia de inmigracion y desarrollo debe
necesariamente tomar en consideracion la situacion de las personas que han sido
obligadas a dejar su pais a causa de los conflictos y de violaciones a los Derechos
Humanos.

Conclusién

Al momento en que Francia asume la Presidencia con un enfoque particular en el asilo, el
ACNUR esta convencido que la Unién Europea tiene un papel importante en la proteccion
de los refugiados a nivel mundial. Se requerira un esfuerzo continuo, un analisis riguroso y
un liderazgo politico para que el futuro Sistema Comun Europeo de Asilo, pueda alcanzar
sus objetivos orientados a la proteccion en una “Europa del Asilo.”

La Presidencia francesa puede contribuir a este objetivo, conduciendo un ambicioso debate
basado en elevados principios sobre los cambios que se requieren, no solo a nivel
legislativo, sino también en la practica de los Estados Miembros a fin de corregir las
divergencias actuales en la practica de los Estados. A la vez, se debe considerar y reconocer
la inconsistencia y a veces la calidad poco satisfactoria de la toma de decisiones en materia
de asilo. Independientemente del grado de integracién que los paises decidan alcanzar en la
integracion de sus sistemas de asilo, cada solicitante de asilo en la Unién Europea tiene que
tener la posibilidad de acceder y beneficiarse de un procedimiento de asilo justo y efectivo.
Desde el punto de vista del ACNUR, esto requerird de una mayor inversion en los
mecanismos practicos de apoyo a los Estados Miembros que necesitan reforzar su
capacidad, asi como un seguimiento efectivo, garantias en materia de calidad y, cuando sea
necesario, medidas correctivas.

La gestion de la inmigracion es una prioridad politica legitima de los Estados Miembros.
Sin embargo, durante la Presidencia francesa, el ACNUR desearia que se reconozca el
papel esencial de las salvaguardas para los solicitantes de asilo en el marco de las politicas
de fronteras, de inmigracion, de retorno, asi como en los ambitos conexos. Constantemente
el ACNUR ha apoyado el compromiso de la Unién Europea con terceros paises en materia
de inmigracion. Sin embargo, dicho compromiso debe seguir enfatizando no solo los
intereses legitimos de la Union Europea sino también las necesidades especificas de los
paises involucrados y promover el respeto y adherencia al régimen de proteccion
internacional en su conjunto.

ACNUR
Junio 9 de 2008
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