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Pacto Europeo sobre Inmigracion y Asilo

- Consideraciones practicas para unos procedimientos en frontera justos y
rapidos, y mecanismos de solidaridad en la Unidon Europea -

Antecedentes

En los ultimos afios, el sistema de asilo de la Unién Europea (UE) se ha ido enfrentado cada vez a mayores
desafios y, como resultado, se ha convertido progresivamente en menos satisfactorio para los Estados y
para las personas que buscan proteccion internacional. Esto se debe principalmente a las siguientes
razones:

(1) Elacceso al territorio para solicitar asilo ha dejado de estar protegido de forma adecuada en la
practica y, a veces, por ley, especialmente en las fronteras exteriores de la UE. Este acceso sigue
siendo ad hoc en las operaciones de busqueda y rescate y posterior desembarco en el Mediterraneo.

(2) Largos procedimientos de asilo debido a unos sistemas sobrecargados, deficiencias sistémicas,
limitaciones de capacidad y, en ocasiones, marcos legales inadecuados a nivel nacional u obstaculos
practicos para aplicar de forma efectiva enfoques de priorizacion y procedimientos acelerados y
simplificados, son fallas que pueden suponer un incentivo para que las personas que no se
encuentren en necesidad de proteccidn internacional recurran al sistema de asilo.

(3) Los multiples desplazamientos secundarios irregulares dentro de la UE, donde la proteccion
internacional efectiva esta generalmente disponible en todos los Estados miembros (EM), y de los
gue solo una pequeia parte estdn motivados por la reagrupacion familiar u otras razones legitimas,
generan ineficiencias, duplicidades administrativas, retrasos e importantes costes, asi como una
mayor presidn sobre la capacidad de acogida y los sistemas de asilo en distintos paises.

(4) La confianza en la solidaridad intracomunitaria por parte de los Estados en primera linea como Unica
solucidn, en contraposicion con el enfoque discrecional de otros EM, genera bloqueos y
negociaciones sobre el acceso al territorio (ver 1).

(5) Las opciones de soluciones duraderas, especialmente de retorno voluntario, asi como la integracion
local, para aquellas personas con necesidad de proteccidn internacional en Europa siguen siendo
limitadas.

(6) Mecanismos y procedimientos de proteccién alternativos que ofrezcan una respuesta adaptada a las
personas con necesidades especificas sin necesidad de proteccién internacional no son accesibles de
forma adecuada ni estan vinculados al sistema de asilo, lo que contribuye a las ineficacias del mismo.

(7) Los obstaculos para el retorno y unos procedimientos de retorno ineficaces para las personas que no
necesitan proteccidn internacional provocan la saturacién de los sistemas de asilo.

(8) Las vias legales para acceder a la UE siguen siendo limitadas, lo que deja la via del asilo como la
principal opcién para personas desplazadas que no se encuentran en necesidad de proteccién
internacional, pero que necesitarian mecanismos adaptados a su perfil, especialmente programas de
migracion laboral adecuados.

Como consecuencia, el acceso al territorio y al asilo ha estado cada vez mds definido por politicas
disuasorias, como las devoluciones automaticas o el uso extendido de la detencién, un aumento del
unilateralismo por parte de los Estados, una reduccidn gradual del espacio de proteccién para las personas
gue necesitan proteccion internacional y una erosion de la institucién del asilo. En algunas ocasiones, esto
viene acompafiado de un creciente discurso en contra de las personas refugiadas y migrantes.

Procedimientos en frontera justos y rapidos

Los debates actuales sobre la introduccion de procedimientos en frontera en los EM en primera linea de
las fronteras exteriores de la UE, incluido un control previo obligatorio a las personas que llegan de forma
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irregular, se basan en una ficciéon por la que la denegacidn de la entrada al territorio facilita posibles
retornos. Sin embargo, las obligaciones legales internacionales de los Estados siguen siendo aplicables a
pesar de este constructo artificial. De acuerdo con el derecho internacional, si un Estado recibe una solicitud
de asilo en sus fronteras, debe proporcionar la admisién al menos de forma temporal para analizar la
solicitud, ya que, de otra forma, el derecho a solicitar asilo y el principio de no devolucidn carecerian de
sentido.

En opinién de ACNUR, es posible contar con unos procedimientos en frontera eficaces que mantengan
las garantias de un proceso justo y se adhieran al derecho internacional y comunitario, incluido el
principio de no devolucidn. A este respecto, ACNUR propone un procedimiento en frontera de tres pasos
que desemboque en la reubicacion o el retorno, haciendo hincapié en procedimientos basados en los
propios méritos de la solicitud de asilo, en lugar tinicamente de procedimientos de admisibilidad. Se
propone este modelo de procedimientos en frontera partiendo de la base de que el sistema de asilo en
su totalidad, es decir, en los puntos de entrada y salida, debe ser practico, justo y eficiente, y obtener
resultados rapidos y claros. El presente documento adopta un enfoque integral que tiene en cuenta la
eficiencia y la equidad del procedimiento de asilo, asi como el retorno de las personas que no necesitan
proteccion internacional.

El procedimiento en frontera propuesto requiere coherencia en su implantacidon, asi como un sistema de
reubicacidn intracomunitario predecible. La ausencia de una implantacién coherente y de cumplimiento
con un mecanismo de solidaridad puede ocasionar importantes repercusiones en la eficiencia del sistema.
Por tanto, un marco de seguimiento independiente, unido a sanciones inmediatas para los
incumplimientos, serdn componentes esenciales para que el sistema funcione.

Principios aplicables que enmarcan la propuesta de procedimientos en frontera
Los principales principios aplicables que enmarcan la propuesta son los siguientes:

Garantizar un acceso seguro al territorio: Aunque los Estados tienen el derecho legitimo a controlar sus
fronteras, deben garantizar la proteccién necesaria de forma que las personas que quieren solicitar asilo
tengan acceso al procedimiento y estén protegidas contra la devolucidn. El control independiente y eficaz
de las fronteras exteriores comunitarias es esencial para garantizar dicho acceso y evitar las devoluciones
automaticas (pushbacks). Cuando se indique la existencia de devoluciones automaticas, estas deben
investigarse oportunamente.

Mantener la equidad, la eficiencia y los procedimientos en frontera basados en los propios méritos:
Deben aplicarse garantias procedimentales de forma equitativa a todos los solicitantes de asilo,
independientemente del tipo de procedimiento que se les aplique y su ubicacién. Asimismo, ACNUR sigue
destacando la importancia de los procedimientos basados en los propios méritos de la solicitud de asilo en
lugar de las consideraciones de admisibilidad relativas a conceptos de terceros paises seguros, ya que estas
ultimas tienden a crear ineficacias procedimentales y trasladan la carga a paises extracomunitarios, cuyos
sistemas de asilo pueden tener menor capacidad, erosionando de esta manera el sistema de asilo
internacional. El analisis y el triaje de los casos para un uso eficaz de los procedimientos acelerados y
simplificados es, en opinién de ACNUR, el enfoque mds eficaz y adecuado.

Considerar las necesidades especificas: Las condiciones de acogida deberian ser seguras y adecuadas para
todas las llegadas. Por tanto, la identificacion y evaluacion integrada de vulnerabilidades en el
procedimiento en frontera puede garantizar la identificacidn de necesidades especificas en una fase
temprana para que la acogida se base en las necesidades y se realicen consideraciones procedimentales
especificas, ya que los procedimientos en frontera acelerados para casos manifiestamente infundados no
serian adecuados para perfiles con necesidades especificas.

Garantizar salvaguardias relativas a la detencién: Los procedimientos en frontera pueden suponer la
aplicacion de restricciones al desplazamiento y la detencidn. En opinién de ACNUR, la detencién de los
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solicitantes de asilo no deberia ser el recurso por defecto ni obligatorio para todas las llegadas, sino la
excepcion. La detencién por un periodo minimo es admisible en un primer momento para realizar las
verificaciones iniciales de identidad y seguridad en aquellos casos en los que la identidad sea indeterminada
o cuestionada, o existan indicios de riesgo para la seguridad. Asimismo, resulta aceptable un periodo inicial
limitado para el registro, mediante una entrevista preliminar, de los principales elementos de la solicitud
de proteccidn internacional para facilitar un triaje eficaz como base para derivar los casos a los distintos
cauces de tramitacion. Para los casos clasificados como manifiestamente infundados, la detencién por mas
tiempo puede estar justificada hasta un periodo de cuatro semanas desde la presentacion de la solicitud
de asilo con las garantias aplicables establecidas por el Tribunal de Justicia Europeo y el Tribunal Europeo
de Derechos Humanos. Cuando se aplica con una finalidad legitima, la detencidn debe estar prevista en la
legislacién, basarse en una decision individual, ser estrictamente necesaria y proporcional, tener un plazo
establecido y ser revisada periédicamente. La detencidn nunca deberia aplicarse a menores. Las
alternativas a la detencién como, por ejemplo, las restricciones temporales de movimiento, son en general
preferibles y posibles en los procedimientos en frontera de acuerdo con las practicas actuales en varios EM
de la UE+.

Fortalecer la coordinacion y la solidaridad: Los procedimientos en frontera sin mecanismos de reparto de
responsabilidades generan presiones excesivas en los EM en primera linea y es poco probable que logren
alcanzar los resultados deseados. Por tanto, se propone un mecanismo obligatorio basado en criterios
claros. Asimismo, resulta necesario sistematizar y mejorar la coordinacién de los EM en materia de retornos
para superar los obstaculos identificados en el retorno a los paises de origen de las personas que resultan
no encontrarse en necesidad de proteccién internacional.

Descripcidn practica de la propuesta de procedimiento en frontera

ACNUR propone un procedimiento en frontera que consta de un procedimiento de llegada (paso 1), seguido
delinicio del procedimiento de asilo (paso 2) vinculado a la reubicacidon o al retorno (paso 3), como se ilustra
en el diagrama del anexo:

Paso 1: Procedimiento de llegada:

e A su llegada, la identificaciéon de las personas solicitantes de asilo (incluido el registro en Eurodac),
seguida de las verificaciones de identidad, salud y seguridad de las llegadas irregulares, tendran lugar
en los puestos fronterizos designados de las fronteras exteriores de la UE.

e Es importante tener en cuenta que las personas solicitantes de asilo no deben ser sancionadas por
llegar de forma irregular ni se les debe exigir que entreguen sus documentos identificativos y de viaje
como condicion previa para su admisién en el territorio y procedimiento de asilo.

e La confiscacion y el registro de los dispositivos electrénicos personales para comprobar la identidad,
las rutas de desplazamiento y el fundamento de una solicitud de asilo deben estar previstos en la
legislacidn, tener un fin legitimo y ser necesarios y proporcionales para lograr dicho fin, asegurandose
al mismo tiempo de que existen y se respetan en la practica las garantias procedimentales. Sin
embargo, esto no deberia convertirse en una parte rutinaria del procedimiento de llegada.

e Sellevara acabo una verificacién inicial de vulnerabilidades para identificar las necesidades especificas
y garantizar unas condiciones de acogida adecuadas a las necesidades. En este punto, deberian
identificarse los vinculos familiares en los EM para una posible reagrupacién familiar.

e la capacidad para identificar las necesidades especificas de las personas que no solicitan proteccion
internacional en una fase temprana del procedimiento, asi como para aconsejarlas y derivarlas a
mecanismos y procedimientos de proteccion alternativos que permitan respuestas adaptadas a sus
necesidades, puede contribuir a unos procedimientos de asilo mds eficaces y eficientes. Ademas,
permite identificar razones por las que no procederia la expulsidn, cuando existan razones imperiosas
en el dmbito de la legislacion internacional o regional en materia de derechos humanos.

e Al final de este procedimiento, los solicitantes de asilo serdan admitidos en el territorio y derivados al
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centro de acogida y a las autoridades competentes en materia de asilo.

Paso 2: Inicio del procedimiento de asilo:

Basandose en la identificacion inicial de vulnerabilidades, el personal competente
(médico/psicosocial) llevara a cabo una evaluacién holistica con el objetivo de identificar necesidades
especificas mas complejas relevantes para el procedimiento de asilo, como en el caso de personas
menores no acompafiadas, las victimas de experiencias traumaticas o del trafico de personas y
personas con discapacidad mental, para las que podria no resultar adecuada la aplicacion de
procedimientos acelerados en casos manifiestamente infundados en frontera. Por tanto, deberian
guedar exentas de estos procedimientos. En el caso de las personas menores de edad, las evaluaciones
sobre su edad solo deberian llevarse a cabo de forma excepcional cuando existan serias dudas sobre
la minoria de edad declarada.

Tras la evaluacion de vulnerabilidades, las solicitudes de asilo y sus elementos clave se registraran y
clasificaran como manifiestamente infundadas, manifiestamente fundadas y casos complejos
basandose en un seguimiento periddico y un andlisis de los casos, teniendo en cuenta el pais de origen,
los perfiles de riesgo y el grado de homogeneidad de las tasas de proteccion generales. Una solicitud
es manifiestamente infundada cuando no esta relacionada con los criterios para la condicién de
refugiado y las formas de proteccion subsidiaria o cuando es claramente fraudulenta o abusiva.

En el procedimiento en frontera, la autoridad competente tomara tres tipos de decisiones:

a) Traslado por motivos de reagrupacién familiar, independientemente de la naturaleza de la solicitud.
b) Decisiones de reubicacién para casos manifiestamente fundados y complejos (incluidos los
perfiles mencionados con necesidades especificas relevantes para los procedimientos). El vinculo real
con un EM, asi como el interés superior de las personas menores no acompafiadas, deberian ser los
principales aspectos que guien la decisidn de reubicacidn y la asignacidn, asi como las capacidades de
acogida de los EM y sus aportaciones al mecanismo de solidaridad intracomunitario (por ejemplo,
mediante la adopcion de procedimientos en frontera). Dichas decisiones de reubicacion deberian
estar sujetas a revisidon dentro de la jurisdiccion aplicable ya que limitar el acceso a la revisién judicial
al pais de reubicacidon no se ajusta al derecho internacional y puede conllevar repetidos traslados de
casos.

c) Decisiones en casos manifiestamente infundados, a excepcion de aquellos con vinculos familiares
en un EM, junto con una decisidn de retorno motivada, que también tenga en cuenta posibles
razones imperiosas que impidan la expulsidon. Dado que estos casos serdn derivados al
procedimiento de retorno, las personas solicitantes concernidas deben disponer de un recurso eficaz
para impugnar la decision.

Paso 3: Procedimiento de reubicacion o retorno:

Paso 3a: Reubicacion

Los casos manifiestamente fundados y complejos que superen la cuota de asignacion para el EM en
primera linea se derivardn a un programa de reubicacidn obligatorio y al correspondiente
procedimiento de asilo acelerado/simplificado u ordinario en el EM de reubicacion.

Para garantizar un acceso rapido a la proteccion y los servicios necesarios, deben priorizarse para su
reubicacidn y resolucidn en el pais de reubicacion los casos manifiestamente fundados y complejos en
los que estan implicadas personas menores no acompafiadas, que han sufrido experiencias
traumaticas y trafico de personas, asi como personas con discapacidad mental, cuando surjan tiempos
de espera.

Paso 3b: Retorno

Los casos manifiestamente infundados, a excepcidn de aquellos con vinculos familiares en la UE, deben
resolverse en el procedimiento acelerado en frontera y si se confirma que son infundados, la
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correspondiente decision se une a la decision de retorno por la que las personas implicadas se derivan
al procedimiento de retorno con las correspondientes salvaguardias procedimentales, es decir, el
derecho a un recurso eficaz y a asistencia legal. Esto exige capacitar adecuadamente a los tribunales
de apelacién para evitar bloqueos.

e las solicitudes de asilo realizadas en otro EM por personas que hayan recibido una decisidon negativa
definitiva basada en los propios méritos en el procedimiento en frontera o en el EM de reubicacién y
gue se hayan desplazado a otro EM de forma irregular, seran consideradas como una segunda solicitud
adoptando el enfoque aplicable de dos pasos (1. Examen preliminar de nuevos elementos o hallazgos
relativos al cumplimiento de criterios; 2. Segundo examen solo si los nuevos elementos o hallazgos
aumentan notablemente la posibilidad de acceso a proteccidn internacional), mientras que un recurso
no tendrda un efecto suspensivo automdtico. Las personas involucradas en desplazamientos
secundarios a otro EM tendran derecho al sistema de acogida Unicamente mientras dure este
procedimiento y recibirdn apoyo para su retorno al EM responsable en el caso de una decisidn final
negativa sobre la segunda solicitud.

e Deberian ofrecerse opciones de retorno voluntario a este grupo de personas para facilitar unos
procedimientos de retorno eficaces. La OIM y FRONTEX, entre otros, pueden desempefiar un papel
importante en este sentido.

e Los obstaculos para el retorno (voluntario y forzado) deben ser continuamente supervisados y
analizados para realizar aportaciones a cualquier grupo de coordinacidn de retornos de los EM que se
establezca y en el que podrian participar también otras partes interesadas como FRONTEX o la OIM.
Esto puede servir para la colaboracién coordinada de la UE y los paises de origen para eliminar
obstaculos sistémicos, asi como posibles reubicaciones de casos manifiestamente infundados a otros
EM con una mejor predisposicion hacia el pais de origen para abordar obstaculos para el retorno.

Elementos que facilitan la implantacion del procedimiento en frontera propuesto

1. Alo largo del procedimiento en frontera, resulta fundamental ofrecer a las nuevas llegadas la
posibilidad de expresar su interés en solicitar asilo. Para ello, las autoridades implicadas en todos los
pasos tienen la responsabilidad de profundizar sobre la posible intencidn de solicitar asilo. Asimismo, las
llegadas deben tener acceso a informacién precisa sobre el derecho a solicitar asilo y lo que ello implica.
2. El procedimiento en frontera propuesto involucrara a distintos actores, incluidas las autoridades
fronterizas, de asilo y de acogida y, en el caso de la reubicacién, a otras autoridades de los
correspondientes EM. La digitalizacion y un sistema de datos interoperable que permita el uso por parte
de todas las autoridades implicadas de un pais, asi como el intercambio seguro de los datos necesarios
con el pais de reubicacidn, teniendo en cuenta los requisitos de proteccién de datos aplicables, facilitarian
enormemente la implantacién del procedimiento en frontera.

3. ACNUR y otras contrapartes, como las ONG y el personal juridico, deberian tener acceso sin restricciones
a las instalaciones de acogida y tramitacion para garantizar la prestacion de asistencia legal independiente
y otros servicios y, en el caso de personas bajo mandato, para realizar visitas de seguimiento.

4. Dada la multitud de autoridades y otras entidades implicadas en el procedimiento en frontera
propuesto, “estar bajo el mismo techo” podria ser el enfoque mds adecuado para lograr el maximo
intercambio de informacidn y colaboracidn entre las distintas entidades. Especialmente, la incorporaciéon
desde el primer momento de las ONG/sociedad civil en el disefio y la gestion de este tipo de instalaciones
de acogida es, en general, beneficiosa para los Estados.

Funcion de ACNUR y socios

ACNUR puede ofrecer apoyo en la implantacidon de dichos procedimientos en frontera de la siguiente
manera:

e Apoyar a la Comisidn Europea y los EM en el desarrollo o la coordinacidn del establecimiento de los
pasos de los procedimientos en frontera propuestos en linea con los estandares internacionales y
comunitarios, y ofrecer los conocimientos técnicos necesarios para garantizar el flujo de procesos
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adecuado, como el analisis de los casos y su posterior triaje a los efectos de los procedimientos
acelerados.

e Apoyar el desarrollo de herramientas especificas, basadas en ejemplos disponibles de buenas

practicas, para verificaciones y evaluaciones de vulnerabilidades como parte del procedimiento en

frontera; y ofrecer el desarrollo de capacidades para las autoridades implicadas en los pasos 1y 2.

Ofrecer asesoramiento técnico sobre alternativas disponibles y adecuadas a la detencidon en el contexto

fronterizo.

e Supervisar la acogida de las personas solicitantes de asilo —y la situacidon de detencién en los casos en
que se produzca- y ofrecer informacion general sobre proteccion internacional/acceso a
procedimientos a las personas que han llegado, asi como asesoramiento individual.

e Ofrecer orientacién, formacidn y desarrollo de capacidades profesionales para las autoridades sobre
el triaje de casos y apoyo para establecer controles de la calidad en la implementacién del mecanismo
de inicio del procedimiento de asilo.

e Apoyar los procedimientos que velan por el interés superior de las personas menores no acompafadas
a los efectos de reubicacion.

e A través de su funcidon de control, identificar las lecciones aprendidas con las autoridades y otras
contrapartes para su seguimiento con el objetivo de mejorar el sistema y reforzar el control de la
calidad, incluida la movilizacidon de recursos.

e Apoyar el desarrollo de parametros e indicadores de seguimiento para asegurar la calidad del
procedimiento en frontera.

e Apoyar el andlisis de los obstaculos para el retorno.

Otras contrapartes, especialmente la EASO, FRONTEX y la OIM, también pueden desempefar un papel
fundamental en la implantacién de los procedimientos en frontera propuestos. Concretamente, FRONTEX
podria formar a las autoridades fronterizas responsables para garantizar el acceso al territorio y a los
procedimientos de asilo de las personas solicitantes, asi como su registro. La EASO, en colaboracién con
ACNUR, podria ayudar adoptando un enfoque armonizado en la verificacion y evaluaciéon de la
vulnerabilidad, el seguimiento y analisis de los casos para su clasificacidn, asi como prestar apoyo a los EM
en primera linea de la UE para la implantacién de los mecanismos de inicio del procedimiento de asilo y
reubicacion. FRONTEX y la OIM son colaboradores importantes para facilitar la ejecucion de los retornos.
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Paso 1: Procedimiento de llegada

Identificacidn de solicitantes de
asilo (Eurodac)

Verificacion de identidad,
examen médico y control de
seguridad en puestos fronterizos
designados en las fronteras
exteriores de la UE
Identificacion de
vulnerabilidades para una
acogida basada en las
necesidades

Identificacion de vinculos
familiares y otros vinculos dentro
de la UE

Derivacidon a mecanismos y
procedimientos de proteccion
alternativos para personas con
necesidades especificas no
solicitantes para una respuesta
adaptada a sus necesidades

Admisidn al territorio
Derivacion al procedimiento de
acogida e iniciacion del
procedimiento de asilo
Periodos minimos de
detencion aceptables

Anexo: Procedimientos en frontera — Diagrama

Enfoque integral

Paso 2: Inicio del procedimiento de asilo

Evaluacién de vulnerabilidades para
eximir a personas con necesidades
especificas de procedimientos en

frontera para casos manifiestamente
infundados

Registro de solicitudes de asilo, seguido
del triaje de casos manifiestamente
infundados, fundados y complejos

Toma de decisiones:

a) Traslado por motivos de reagrupacién
familiar, independientemente de la
naturaleza de la solicitud

b) Decisién de reubicacion en casos
manifiestamente fundados y complejos
(incluidos aquellos con necesidades
procedimentales especificas)

b) Decisidn sobre casos manifiestamente
infundados, excepto aquellos con vinculos
familiares en la UE, junto con una decision
de retorno motivada

Condiciones de acogida
Restricciones temporales de
movimiento cuando sean justas,
necesarias y proporcionales
Detencién como ultimo recurso

Paso 3a: Reubicacion

Reubicacion obligatoria de casos manifiestamente fundados y complejos (incluidas personas
con necesidades procedimentales especificas) para tramitacion del asilo en el EM de
reubicacién, cuando se supere la cuota de asignacién en el EM en primera linea

Priorizacion de casos manifiestamente fundados y categorias de necesidades especificas para
reubicacion y tramitacidn posterior cuando surgen tiempos de espera

Traslado de casos con vinculos familiares en la UE, incluidos los casos manifiestamente
infundados, independientemente del programa de reubicacién

Solidaridad intracomunitaria

Paso 3b: Retorno

Las decisiones definitivas sobre la falta de fundamento se unen a la decisidn de retorno y se
derivan al procedimiento de retorno con las correspondientes salvaguardias
procedimentales

Se ponen a disposicion de las personas sin necesidad de proteccion internacional opciones
de retorno voluntario

Seguimiento y analisis de obstaculos para los retornos (voluntarios y forzados) que sirvan
de base para la coordinacién entre los EM y con los paises de origen

J
1

Coordinacion y cooperacion internacional

Condiciones de acogida hasta la reubicacion

Continuacion de las restricciones temporales de movimiento cuando sean justas, necesarias
y proporcionales

Detencidén como parte de procedimientos justos de expulsion

Principios fundamentales que enmarcan el procedimiento en frontera: Garantizar el acceso al territorio y a procedimientos de asilo justos y rapidos
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