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INTRODUCCION

El periodo que se analiza en estas paginas (diciembre de 2001 — febrero de 2003) supone una
etapa fundamental para el establecimiento y € inicio del régimen de asilo comUn europeo. En
efecto, como asi 1o prueba el Anexo de la presente Comunicacion, se han producido avances
significativos en la aplicacion del programa legidativo de la primera fase definido en las
conclusiones del Consegjo Europeo de Tampere, acompafiadas de medidas de apoyo destinadas
a dar contenido a esta nueva politica. No obstante, estos avances se han producido con un
cierto retraso aun respetando al mismo tiempo los plazos fijados en el Consgo Europeo de
Sevilla. Ademés, estos progresos se han readlizado en algunos casos a precio de una
disminucion del efecto Util de laarmonizacion o de un nivel minimo de las normas acordadas.
La adopcién unanime de los instrumentos comunitarios en esta materia es la principal causa.
En segundo lugar, se encuentra la dificultad que tienen los Estados miembros para sustraerse
al cumplimiento de los programas nacionales. Mas alla de los progresos registrados en €l
Tratado de Niza, los trabajos del Convenio asi como la contribucién de la Comision sobre esta
cuestion han puesto de manifiesto esta desventgja. Seria deseable que € Consgjo extraiga las
lecciones oportunas de esta fase de las negociaciones con e fin de conseguir la adopcion en
2003 de los instrumentos gue se encuentran sobre la mesa. La Directiva relativa a los
procedimientos de asilo constituira en este contexto un importante desafio.

Y a se ha comenzado la realizacién de los compromisos de Tampere. Las bases de la segunda
fase de armonizacion que debe conducir, alargo plazo, a un procedimiento de asilo coman y
un estatuto uniforme, se estan fijando actualmente a través de importantes estudios, €
refuerzo de las cooperacion administrativa y la instauracion de herramientas de convergencia
como el Comité sobre Inmigracion y Asilo y EURASIL. Sin embargo, la crisis del sistema de
asilo es cada vez mas evidente en una serie de Estados miembros y la opinion publica muestra
un malestar creciente. Se observa una utilizacién abusiva de los procedimientos de asilo y un
incremento de los flujos mixtos, a menudo tapadera de préacticas de tréfico y trata de seres
humanos, en los que participan personas que necesitan legitimamente una proteccion
internacional y emigrantes que utilizan las vias y los procedimientos de asilo para acceder al
territorio de los Estados miembros en busca de una mejora de su situacién economica. De ahi
que los niveles de decisiones negativas tras examinar todas las necesidades de proteccion
internacional sigan siendo altos.

Este fendbmeno, que constituye una amenaza real para la ingtitucion de asilo y, méas
generalmente, para la tradicion humanitaria europea, requiere respuestas estructurales. Por
una parte, es prioritaria una accion mas eficaz sobre las causas profundas, la Comision
presentd sus propuestas €l 3 de diciembre de 2002 con su Comunicacion consagrada a la
integracion de las cuestiones vinculadas a las migraciones en las relaciones de la Union
Europea con los terceros paises. Por otra parte, la apertura de vias controladas para la
inmigracion legal fue objeto de propuestas de la Comision, sobre la base de su Comunicacion
de 22 de noviembre de 2000 sobre una politica comunitaria de migracion. La Comision
avanzara proximamente nuevas sugerencias sobre las distintas interacciones entre la
inmigracion, las politicas de integracion y las politicas sociales y de empleo.

En materia de politica de asilo, parece necesario explorar nuevas vias, de modo que se
complete e enfoque progresivo definido en Tampere. La cuestién que se plantea es saber si
los Estados miembros no podrian invertir mejor los importantes medios humanos y
financieros aprobados, que cuentan parcialmente con e apoyo del Fondo Europeo para los
Refugiados, que dedican a la acogida de personas desplazadas durante la duracion de unos
procedimientos a veces largos y que provocan a menudo decisiones de denegacion que
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suponen en principio una repatriacion tras una estancia prolongada. Deberian por lo tanto
perseguirse tres objetivos complementarios con e fin de una mejor gestion del asilo en €
contexto de una Europa ampliada: la mejora de la calidad de las decisiones ("frontloading")
en la Union Europea; mejora de la proteccion en la region de origen; examen de las
solicitudes de proteccion teniendo en cuenta las necesidades, una vez que se ha regulado €l
acceso a la Unién Europea mediante la instauracion de un sistema de entradas protegidas y
programas de reinstalacion.

Estas reflexiones se inscriben en e contexto de la aplicacion del Programa de proteccion,
elaborado por la comunidad internacional después de dos afios de consultas a nivel mundial.
Dicho Programa quiere ser una respuesta a los retos que plantea en la actualidad la gestion del
problema de los refugiados en el mundo habida cuenta de |as dificultades de aplicacion de las
normas de proteccién internacional, en un contexto de flujos migratorios mixtos en € que
persisten las persecuciones, los riesgos y los peligros que fuerzan a exilio a varios millones
de personas en busca de proteccién. Gracias a la masa critica alcanzada por € régimen de
asilo comun europeo y sus capacidades de accion exterior en busca de nuevas vias, la Union
Europea dispone de herramientas significativas para meorar sus respuestas a estos nuevos
retos asi como para aplicar € Programa de proteccion multilateral en e cual la Comision
constata tres grandes prioridades: €l acceso a la proteccion, las soluciones duraderas y una
mejor division de las responsabilidades con |os terceros paises. La Unidn Europea deberia ser
un protagonista destacado del éxito del Programa alargo plazo.

1. EL CONTEXTO DE LA ADOPCION DEL PROGRAMA DE PROTECCION Y SU IMPACTO EN
LA UNION EUROPEA

Confirmacion dela pertinenciay la primacia del Convenio de Ginebra

La celebracion de consultas mundiales en diciembre de 2000, la vispera del 50° aniversario
del Convenio de Ginebra de 1951 sobre e Estatuto de los refugiados, era una respuesta a los
nuevos retos a los cuaes se enfrentan la proteccién internacional y el ACNUR. Era urgente
encontrar soluciones gque, al mismo tiempo, reafirmasen la pertinencia y la universalidad del
Convenio a principios del siglo XXI y clarificasen la aplicacion de una serie de disposiciones
e incluso identificasen los elementos no incluidos en e Convenio con € fin de ayudar a
desarrollar una mejor proteccion y gestion de los flujos y permitiera soluciones a largo plazo.
Este proceso dio lugar ala aprobaciéon en el Comité Ejecutivo del ACNUR en e otofio 2002
de un Programa de Proteccién, un texto multilateral basado en dos pilares. El primero consiste
en una declaracion de los Estados parte en el Convenio de Ginebray su Protocolo con ocasion
de la Conferencia Ministerial de diciembre de 2001 en Suiza con motivo de los 50 afios de
este Convenio. Esta Declaracion quiere reafirmar € papel central del Convenio en el marco
del régimen de proteccion internacional. El segundo establece un programa de accion que
contiene |os 6 objetivos siguientes, que persiguen a su vez varios fines:

(@H)] El refuerzo de la aplicacion del Convenio de 1951 y de su protocolo de 1967,

(2 La proteccion de los refugiados en un contexto de movimientos migratorios mas
amplios;

3 El reparto mas equitativo de las cargas y responsabilidades y la creacion de unas
infraestructuras pararecibir y proteger alos refugiados,

(4)  Soluciones mas eficaces relativas alos problemas de seguridad;



5) Reforzar la busgueda de soluciones duraderas,
(6) Resolver |as necesidades de proteccion de las mujeres y |os nifios refugiados.

Méas ald de algunas diferencias entre las que se encuentra obviamente el numero de
refugiados acogidos, numerosos paises del sur 0 emergentes sufren |os mismos problemas de
gestion de flujos migratorios mixtos y de adecuacion de los sistemas de proteccion que los
paises occidentales. Se ha sefialado asimismo de manera especia la imbricacion entre las
cuestiones de prevencién y gestion de las crisis, respeto de los derechos humanos, desarrollo,
integracion y reintegracion de las poblaciones refugiadas.

Las propuestas del Alto Comisionado para los Refugiados sobre el " Convenio +"

En el contexto de la adopcidon del Programa de Proteccion, €l Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados se dirigio a la comunidad internacional presentandole
sus ideas bgjo e vocablo "Convenio +". Continuando en la direccion marcada por €l
Programa, este concepto tiene como objetivo garantizar un mejor funcionamiento del
Convenio de Ginebra asi como una mayor solidaridad y completar la gestion de los flujos
vinculados a asilo mediante instrumentos o politicas modernizadas. El Alto Comisionado
desarroll6 este tema ante |os Ministros europeos y la Comision con motivo de su participacion
en e Consgo informal en Copenhague en septiembre de 2002. Sus propuestas son las
siguientes:

(1) lacelebracion de acuerdos especiaes con € fin de:

— desarrollar planes de accion que den respuestas mas eficaces y mas previsibles antes los
flujos masivos;

— orientar la ayuda a desarrollo con € fin de garantizar una distribucién de la carga méas
equitativa y promover la autonomia de los refugiados y de los que retornan, ya sea en los
paises huéspedes 0 en las comunidades de acogida facilitando la integracion local o, por
altimo, en los paises de origen en & contexto de lareintegracion;

— acanzar compromisos multilaterales en relacion con lareinstalacion;

— definir megjor los papeles y las responsabilidades de los paises de origen, trénsito y destino
en materia de movimientos secundarios o irregulares (acuerdos multilaterales de
readmision, refuerzo de las capacidades, acuerdos de proteccion extraterritorial);

(2) la cooperacion del ACNUR para ayudar a los Estados a acelerar los procedimientos de
asiloy mgorar lacalidad del examen de las solicitudes de asilo mediante:

— ladefinicion de paises de origen seguros o paises terceros seguros;
— informacion sobre los paises de origen;
— un seguimiento de lajurisprudencia dictada en los Estados miembros.

El ACNUR reconoce gue e concepto de acuerdos especiales sigue siendo vago y deberd ser
clarificado en e "Foro" creado a ta efecto, que se reunird por primera vez en Ginebra en
junio de 2003.



Lo queestaen juego parala Union Europeay el sistema multilateral de proteccion

Los Estados miembros de la UE y la Comision participaron en los trabajos y apoyaron la
adopcion del Programa. Acogieron favorablemente el espiritu de las propuestas del Alto
Comisionado y, en particular, €l enfoque proactivo con el fin de resolver las dificultades que
empafian a veces la credibilidad de la institucion del asilo. Tanto el proceso de armonizacion
europeo como e Programa de Proteccion se refuerzan mutuamente. Las conclusiones de
Tampere, las negociaciones legisativas comunitarias, las propuestas de la Comisién
desarrolladas en sus Comunicaciones de noviembre de 2000 sobre los objetivos a largo plazo
de lapoliticade asilo y sobre la politica europea de inmigracion fueron tenidas en cuenta para
el Programa.

Hoy, la masa critica alcanzada por la Comunidad en materia de politica de proteccién le
permite aplicar un buen nimero de objetivos ya definidos por e Programa. La Comunidad
Europea puede seguir aprovechandose de este acervo en los trabgjos futuros. Parael ACNUR
y otros terceros paises, pueden establecerse unos precedentes Utiles sobre la base de este
acervo. Las dificultades encontradas en su negociacion o su aplicacion podran también
permitirles extraerse una serie de conclusiones.

Lo que esta en juego en la segunda fase de armonizacién europeatal como es desarrollada por
la Comision en noviembre de 2000, requiere medios mas modernos y un interfaz alin mas
desarrollado entre el proceso interno y el aspecto exterior de la gestion de los refugiados. El
régimen comun europeo de asilo no podra mejorarse basicamente sin una integracion de la
problematica global y el refuerzo del sistema multilateral de proteccion. Al mismo tiempo, la
Comision esta convencida de que el éxito del Programa de proteccion depende en gran parte
de la ambicion de Europa en materia de politica comuin de asilo y sus resultados.

En este contexto, la cuestion del reparto de la carga y de las responsabilidades no debe
solamente pensarse en términos de distribucion financiera o "fisica' sino también en términos
de soluciones con diversas facetas y niveles de calidad. Estos ultimos deben tener por
objetivo administrar mejor € sistema de asilo en general y ofrecer soluciones de proteccion
efectivas y convenientes sobre la base de un control y de una regulacion de los flujos
vinculados al asilo, tanto en su dimension territorial europea como en las regiones de origen.
Sera determinante que la Union Europea desarrolle una verdadera politica asociativa con los
terceros paises y organizaciones internacionales competentes. Podria establecerse de forma
complementaria un sistema de entradas protegidas hacia la Unidn Europea para las personas
que necesitan proteccion internaciona. Asi pues, € concepto de "proteccion en la region de
origen” que ha dado lugar hasta ahora a numerosos malentendidos y controversias, podria
integrarse en una arquitectura global de soluciones no incompatibles entre si. El respeto de
las obligaciones inter nacionales de la Union Europea y los Estados miembros debe estar en
la base de |as soluciones elegidas.

2. L ASPRIORIDADES PARA LA UNION EUROPEA

Actualmente, se trata de aplicar este Programa con el fin de crear de manera concreta y
operativa las condiciones de un mejor régimen de proteccion internacional. Cada pais, region,
u organizacion afectadas deben incorporar los objetivos del programa en sus programas
politicos y legidativos. Sin embargo, deberian definirse unas prioridades de accion. Si los
distintos objetivos, fines y medidas definidos en €l programa de accién son interdependientes,
la Comision propone sin embargo tres temas prioritarios para la Union Europea. Estos temas
deberian permitir tratar una gran parte de las cuestiones planteadas por € Programa de



Proteccion y el concepto de "Convenio+" y fundamentar €l desarrollo de un mejor reparto de
las responsabilidades con los terceros paises.

2.1

El acceso a la proteccion

El Programa de proteccion prevé una amplia gama de medidas que favorecen el acceso ala
proteccion con € fin de:

aplicar mgjor e Convenio de Ginebra y ofrecer las formas de proteccion
internacional adecuadas para responder a todas las necesidades de proteccion;

mejorar los procedimientos de asilo, las condiciones de acogida y los dispositivos de
registro e identificacion, € respeto de los refugiados y su proteccion en €l marco de
la gestion de los flujos migratorios mixtos;

reforzar lalucha contra € tréfico y latrata de seres humanosy e conocimiento de los
flujos migratorios,

reforzar |las capacidades institucionales en la cooperacion y la solidaridad asi como
las respuestas a los flujos masivos,

responder mejor a las cuestiones de seguridad y a las necesidades de las mujeres y
nifios refugiados.

Los elementos basicos establecidos por la Comunidad Europea para € acceso a la
proteccion, directamente ligados ala aplicacion del Programa de Proteccion, son:

una gecucion mas armonizada, integra y global del Convenio de Ginebra y una
reduccion de las divergencias de interpretacion del concepto de refugiado;

la puesta a disposicion complementaria de una proteccion subsidiaria para cubrir
todas | as necesidades de proteccion internacional;

procedimientos de asilo equitativos, mas rapidos y mas eficaces,
normas basicas para la acogida de |os solicitantes de asilo;

un megor sistema de identificacion mediante la aplicacion de EURODAC v,
asimismo, de registro mediante una serie de normas incluidas en los instrumentos
legidlativos (procedimientos de asilo, condiciones de acogida, proteccién temporal);

una politica contra las discriminaciones, el racismo y la xenofobia mediante medidas
legislativas y de sensibilizacion;

un reparto mas claro de las responsabilidades entre Estados miembros para €l
examen de las solicitudes de asilo;

una lucha decidida contra € trafico y la trata de seres humanos mediante la adhesién
de la Comunidad a los Protocolos del Convenio de las Naciones Unidas de Palermo
sobre la delincuencia transnacional organizada y la adopcion de instrumentos
legislativos y financieros;



- e establecimiento de herramientas de andlisis e intercambio sobre los flujos
migratorios,

- mecanismos de solidaridad y refuerzo de las capacidades en materia de asilo asi
como, a largo plazo, sobre e control de las fronteras exteriores y la gestion de los
flujos migratorios irregulares;

- un refuerzo del didlogo y la asociacion con |os terceros paises;

- un mecanismo comun de gestion de los flujos masivos de desplazados mediante la
proteccion temporal;

- la consideracion de las exigencias de salvaguardia de la seguridad interior asi como
de la situacion de los menores y de los problemas de género en los instrumentos
legislativos y en los programas.

Ademas, paralelamente a la instauracién de un marco controlado y mas transpar ente para
la politica de admisién, incluso a efectos de empleo, debe establecerse un mejor sistema de
acceso a la proteccion en Europa. La Comision reitera la importancia que concede a los
progresos concretos sobre la base de sus propuestas en este ambito, tanto en el marco
legislativo como en € de la coordinacion de las politicas de empleo y admision, en asociacion
con los paises de origen.

Durante los proximos meses se podrian prever distintas iniciativas desde una perspectiva
dindmica con €l fin de favorecer las sinergias entre € refuerzo del régimen comin europeo de
asilo como sistema regiona integrado en un contexto ampliado a partir de 2004 y la
aplicacion universal del Programa de Proteccion asi como la concretizacion de las ideas del
Alto Comisionado paralos Refugiados sintetizadas bajo €l concepto de "Convenio +".

A la luz de la aplicacion de Convenio de Ginebra, la Comision recuerda que €l
establecimiento del régimen comun europeo de asilo se basa principalmente en la adopcion de
instrumentos legislativos comunitarios. Uno de los objetivos del principa instrumento
comunitario de este régimen es reducir las divergencias de interpretacion en la aplicacion de
las normas relativas a la concesion del estatuto de refugiado previstas en este Convenio. Para
ello, existen distintos medios. reuniones de los Comités de contacto que examinan la
aplicacion de la Directiva sobre la definicion y el estatuto de los refugiados, prerrogativas de
la Comision y € Tribunal de Justicia europeo para garantizar el respeto del Derecho
comunitario. En este contexto, eé ACNUR podria acceder como parte interesada en los
asuntos que van a dirimir los Tribunales nacionales y e Tribunal de Justicia europeo en el
marco del procedimiento de cuestion prejudicial de conformidad con lo previsto en € articulo
234 del TCE. Si se observase que subsisten importantes divergencias de interpretacion de las
reglas parala concesion del estatuto de refugiado en la aplicacion de esta Directiva, se trataria
de una prueba clara de la insuficiente armonizacion en el objetivo de un estatuto uniforme. La
Comision deberia extraer las consecuencias que se derivan para la iniciativa legislativa. La
red Eurasil (véase €l anexo) que reunira a representantes de las instancias de recurso de los
Estados miembros podra también desempefiar un papel bajo e impulso de la Comision. Esta
examinaralos mejores medios para hacer participe a ACNUR en este marco.

En los procedimientos de asilo, y sin perjuicio de los resultados de las negociaciones
actuales sobre la primera fase de armonizacion en este ambito, la Comunidad Europea debe
seguir profundizando en sus respuestas a dos grandes retos. la calidad del examen de las
solicitudes y la rapidez de los procedimientos. La Comision centrard sus trabajos en €



"“frontloading” y, en particular, en la continuacion del examen de la opcion de la ventanilla
unica, ya definido en noviembre de 2000. Tendra en cuenta, inter alia, los resultados de un
estudio lanzado por la Comisién disponible desde enero de 2003 en €l que se describen las
précticas actuales en los Estados miembros y algunos otros paises (Suiza, Canada) y se
advierte una tendencia a incluir la proteccion subsidiaria en los procedimientos de
determinacion del estatuto de los refugiados durante la Ultima década. El estudio examina las
ventgjas y los inconvenientes del método de la ventanilla Unica. Destaca que existe un apoyo
creciente para este concepto entre los Estados miembros, el ACNUR vy otros protagonistas
interesados, a pesar de las diferencias sustanciales en las préacticas nacionales.

La utilizacién de los conceptos de paises de origen y paises ter ceros seguros con €l fin de
acelerar los procedimientos y consagrarse a las personas que méas lo necesitan, deberia
encontrar una primera respuesta legidativa antes de finales de 2003 sobre la base de la
propuesta modificada de la Comisién. EI Consejo adopté también en octubre y en noviembre
de 2002 conclusiones sobre estos dos conceptos respectivos. El 13 de noviembre de 2002,
Austria tomd la iniciativa de una propuesta de Reglamento® por el que se fijan los criterios
para determinar los Estados que puedan calificarse como terceros paises seguros a efectos de
asumir la responsabilidad de examinar una solicitud de asilo presentada en un Estado
miembro por un naciona de un tercer pais, asi como una lista de terceros Estados europeos
seguros. El Consglo convino examinar esta iniciativa en el marco de los trabgos sobre la
propuesta modificada de la Comision en materia de procedimientos de asilo.

Como ya se indicaba en su Comunicacion de noviembre de 2000, la Comision es flexible en
esta cuestion ya que es necesaria una armonizacion en € contexto del procedimiento comun
de asilo. El método de armonizacién propuesto por la Comision durante la primera fase era
realista habida cuenta de las practicas divergentes de los Estados miembros sobre este tema.
Sin embargo, la Comision acogeria favorablemente los debates en e Consgo que
evidenciaran una madurez politica mas importante a este respecto asi como una vision mas
ambiciosa de la armonizacion. En este contexto, es esencia una cooperacion més estrecha
entre la Comunidad y e ACNUR en materia de informacion sobre los paises de origen y
transito. Estos conceptos han sido concebidos hasta ahora desde una Optica puramente
procesal. Seria necesario examinar sus vinculos con la politica exterior de proteccion y las
relaciones con los paises terceros identificados. Cabria considerar que se los completara
individualmente con el contenido de |as asociaciones con estos paises.

La problematica del acceso ala proteccién plantea la cuestion crucial del acceso al territorio.

La aplicacion del Programa de Proteccion deberia permitir ala Union Europea profundizar en
sus trabajos sobre la compatibilidad entre el refuerzo de la proteccion de los que tienen
necesidad y el respeto del principio de no devoluciéon con las medidas de lucha contra la
inmigracion ilegal, e tréfico y la trata de seres humanos y las medidas de control en las
fronteras exteriores. La Comision ya se expreso a este respecto en su Comunicacion sobre la
inmigracion ilegal asi como en su Libro Verde y su Comunicacion sobre la politica de retorno
de los residentes ilegales. Deberia requerirse el dictamen del Comité sobre Inmigracion y
Asilo.

Al mismo tiempo, la Comision tiene la intencion de plantear a Consgjo y a Parlamento
Europeo la cuestion del sistema de entradas protegidas, complementario del tratamiento de
las llegadas esponténeas a Europa de |os solicitantes de asilo y abordados en la Comunicacion
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de noviembre de 2000 como situaciones posibles en € marco de una concepcion ambiciosa e
integrada del concepto de procedimiento comun de asilo.

En diciembre de 2002 se concluyd un estudio encargado por la Comision sobre €
procedimiento exterior (examen de las solicitudes de asilo desde el exterior del territorio). El
estudio sugiere que los Estados miembros de la UE consideren € "sistema de entradas
protegidas’ como parte de un planteamiento global, complementario de los sistemas
territoriadles existentes de asilo. Segun los autores, estos procedimientos constituirian la
respuesta mas adecuada a desafio de la reconciliacion de los objetivos de control con la
obligacion de proteccién de los refugiados. Propone enriquecer las politicas de visado
existentes con una dimension de proteccion y crear conjuntamente lugares de proteccion.
También sugiere ofrecer una plataforma para la presencia regional de la UE, integrando
diversos aspectos relativos a la migracion (procedimientos de decision, soluciones para la
proteccion, migracién laboral y retorno, asi como ayudas a la regién de origen) en una sola
herramienta, por tanto permitiendo a la UE gestionarlas de un modo coordinado. El estudio
sugiere difundir las mejores practicas a nivel de la UE y regular la asignacion de
responsabilidad para tratar las solicitudes de los visados de proteccion entre los Estados
miembros. Las sugerencias de este estudio deberdn examinarse y evaluarse atentamente con
los Estados miembros, al no haber acanzado éstos ninglin consenso en esta fase. La cuestion
del papel exacto del ACNUR sera asimismo un elemento importante de la reflexion comin.

Actualmente, un tercio de los quince Estados miembros de la UE aplican € sistema de
entradas protegidas sobre una base formalizada como via complementaria. Seis Estados
miembros permiten el acceso en casos excepcionales y de una manerainformal. Sin embargo,
la actua diversidad e incoherencia en la practica de los Estados miembros disminuye su
impacto real. Existe por lo tanto una fuerte necesidad de armonizacion en este campo.

Conjuntamente con las tareas de reinstalacion (véase apartado 2.2) y con una ayuda exterior
mas adecuada en favor de los paises de primera acogida de los refugiados y en concertacion
con e ACNUR, las iniciativas europeas en materia de gestion controlada del acceso a la
proteccion internacional en € territorio de los Estados miembros deberian permitir utilizar
mejor las finanzas publicas, de las cuaes una parte no desdefiable se destina actualmente a
unas necesidades que sobrepasan las de la acogida de las personas que solicitan proteccion
internacional. Al mismo tiempo, esta evolucion serviria de potente palanca de lucha contra €l
trafico y latrata de seres humanos puesto que |os traficantes verian desaparecer una gran parte
de sus "ventgas competitivas' en términos de acceso a la Union Europea. La via de la
plataforma regional podria eventualmente explorarse aln mas en la perspectiva de una
proteccion efectiva y de una respuesta a las solicitudes reales de proteccién internacional
mediante of ertas de soluciones duraderas.

2.2. L as soluciones dur ader as

La busqueda de soluciones duraderas del Programa de Proteccion y del "Convenio +"
persigue aglutinar esfuerzos. Existen tres soluciones duraderas tradicionalmente definidas
parael problema de |os refugiados: retornos voluntarios, integracion y reinstal acion.

La politica deretorno

El Programa de proteccion destaca que la prioridad es crear unas condiciones favorables en
los paises de origen suprimiendo las causas del exilio y permitiendo €l retorno seguro y
duradero de los que se vieron forzados a ello dando prioridad a los retornos voluntarios. Esto
requiere tanto una accién en los paises de origen y transito como un enfoque coherente en los
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paises de acogida. Al mismo tiempo, los retornos pueden no ser la Unica solucién duradera en
los casos en gue la condicion de refugiados se haya prolongado largo tiempo. El Programa
destaca también que la credibilidad a largo plazo del sistema de asilo debe basarse asimismo
en el retorno de las personas que no necesitan proteccion internacional y que no tienen otros
motivos de estancialegal.

Los primeros elementos de un planteamiento comun eur opeo fueron adoptados en € marco
del Plan de accion contralainmigracion ilegal de febrero de 2002 y del Plan sobre €l retorno
en noviembre de 2002 a raiz del Libro Verde y de las Comunicaciones a la Comisién’y a
través de la politica de readmision perseguida por la Comunidad Europea, € Libro Verde de
la Comision y la Comunicacion sobre la politica de retorno en las que se definian las
condiciones de su sostenibilidad y sentaban las bases de un enfoque integrado que incluia la
preparacion para €l retorno, la formacion/la ayuda en e empleo, la asistencia mediante
distintas formas para €l vigje con destino al pais de origen y/o la reintegracion, asi como €l
seguimiento y una asistencia posterior a retorno.

El Plan de accién sobre € retorno confirma que la Unién Europea debe definir un criterio en
materia de retornos integrados que le sea propio. Estos programas deberian cubrir todas las
fases del procedimiento de retorno, es decir, la fase previa ala salida, €l retorno propiamente
dicho, laacogiday lareinsercion en el pais de retorno. Estos programas de retorno integrados
deberian concebirse pais por pais, para tener en cuenta las situaciones particulares, € nimero
de personas contempladas y las necesidades de los paises en cuestion. La adopcion en
noviembre de 2002 del Plan de la UE para € retorno de los Afganos debe incluirse como una
primera tentativa concreta, aplicada a una problematica geografica especifica. La Comision
presta especial atencién a caracter sostenible de los retornos considerados, a la coherencia
entre el apoyo europeo y una perspectiva internacional mas amplia en relacion con la
reconstruccion de Afganistan asi como ala cooperacion con |os paises terceros de que se trate
y las organizaciones internacionales competentes, en particular con el ACNUR. Los
resultados de la aplicacion de este Plan deberan estudiarse con €l fin de sacar conclusiones en
términos de eficacia y asociacion con terceras partes, en particular, en e contexto de la
reflexion sobre € concepto de los acuerdos especial es.

Hasta € presente, se ha dado generalmente prioridad a la repatriacion de los residentes
ilegales, pero &l concepto de retorno como solucion viable alargo plazo tiene por supuesto un
alcance mucho mas amplio. La Comision considera que la Unidén Europea debe aln
profundizar en su enfoque en esta materia en el contexto de la politica comun de asilo. Este
elemento debera tenerse en cuenta, en particular, en el debate sobre un posible instrumento
financiero comunitario en relaciéon con € retorno. Desde la perspectiva del procedimiento
comun de asilo y del estatuto uniforme, seria también importante desarrollar analisis comunes
sobre la persistencia de importantes obstaculos a retorno de algunos grupos de personas en la
Union con € fin de evitar que los miembros de estos grupos se vean repatriados a unos
Estados miembros mientras que no seria asi en principio en otros. Finamente, deberia
desarrollarse aln mas la participacion de la Union Europea en verdaderas estrategias
internacionales y de asociacién en torno al retorno.

Laintegracion en la sociedad de acogida

El Programa de Proteccion prevé medidas que favorecen la integraciéon local mediante
medidas socioecondmicas, la consideracion de necesidades especificas de los refugiados y de

2 COM (2002)175 del 10.4.2002, COM (2002)564 del 14.10.2002
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las poblaciones de acogida, el ofrecimiento de derechos estatutarios y residencia que pueden
Ilegar hastala posibilidad de naturalizacidn en los paises de asilo y un apoyo que favorezca su
autonomia.

Es necesario distinguir entre la problemética de la integracion en las sociedades de acogida de
la Unidn Europea y las de las regiones de origen. Al mismo tiempo, si la Unién Europea
quiere ser coherente con su interés por las politicas de acogida en las regiones de origen, debe
tener en cuenta los imperativos de integracion en los paises de acogida de estas regiones
(véase apartado 2.3).

A nivel interno, los elementos béasicos establecidos por la Unién para la integracion de las
personas que se benefician de una proteccion en los Estados miembros son en primer lugar un
marco legislativo comunitario que consolide €l estatuto y los derechos de residencia de las
personas que se benefician de una proteccion, completadas por elementos de residencia de
larga duracion y reagrupacion familiar. No parece deseable en esta fase del proceso de
armonizacion establecer normas enteramente comparables para los refugiados y las personas
gue se benefician de la proteccion subsidiaria. Este aspecto debera tenerse en cuenta en los
trabajos sobre e estatuto uniforme. Ademas, los objetivos de la Unidon Europea, fijados en
Tampere y reforzados en las conclusiones del Consgjo del 14 de octubre de 2002, requieren
un tratamiento equitativo de los nacionales de paises terceros que residen legalmente y una
aproximacion de su estatuto juridico con € de los nacionaes de los Estados miembros, tanto
en los derechos como en las obligaciones.

Si, dado € carécter forzoso de la migracién de las personas que se benefician de la proteccion
internacional y las necesidades especificas debidas a su condicion de exilados, deben tenerse
en cuenta los derechos incluidos en el Convenio de Ginebra, los retos de la integracion son los
mismos en términos generales que para los otros emigrantes procedentes de terceros paises asi
como para las sociedades de acogida en relacion con las cuestiones de la nacionalidad, la
ciudadania civica y € respeto de la diversidad, asi como la politica socia y de acceso al
mercado laboral, la educacion y la formacion. La Comisiéon propondra en la primavera de
2003 unas orientaciones en materia de politica de integracion, inscribiéndolas en el marco de
la politica social y de empleo europeos. En este contexto, deberd examinarse € punto de
equilibrio necesario entre las medidas horizontales y las medidas especificas relativas a la
integracion de estas personas.

Por dltimo, con € fin de facilitar aln mas la circulaciéon de los refugiados en la Union
Europea y en €l marco de la reflexién sobre el objetivo a largo plazo de un estatuto uniforme
valido en toda la Unién, la Comisién va a lanzar durante € afio 2003 e ultimo estudio
previsto en su Comunicacion de noviembre de 2000 sobre la transferencia del estatuto de
proteccion. Los resultados deberian estar disponibles a principios de 2004.

L os dispositivos de reinstalacion

Lareinstalacion consiste en el traslado de unos refugiados de un primer pais huésped hacia un
segundo pais desarrollado huésped donde, generalmente, se benefician de unas garantias de
proteccion, incluida la estancia legal, y de unas perspectivas de integracion y autonomia. El
Programa de Proteccion prevé una utilizacion més estratégica de los dispositivos de
reinstalacion con e fin de cumplir los objetivos de una mayor proteccion de determinadas
necesidades especificas individuales, alcanzar una solucién duradera para los grupos de
refugiados, una mayor solidaridad en la acogida de los mismos y organizar mejor, de manera
legal, su entrada en €l territorio de los Estados huéspedes.
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La Comision prevé la opcion de la reinstalacidn también como uno de los instrumentos de la
politicay e procedimiento comun de asilo y ha encargado un estudio cuyos resultados estaran
disponibles en & otofio 2003. En la Union Europea, menos de la mitad de los Estados
miembros establecieron dispositivos estructurales de reinstalacion, mientras que otros pueden
caracterizarse como paises emergentes, es decir, paises que empiezan a practicar los
dispositivos de reinstalacion. Un tercer grupo de Estados miembros aceptan, sobre una base
ad hoc y en contingentes limitados, la acogida de refugiados reinstalados. En la fase actual,
aln no existen orientaciones comunes para € conjunto de la Union Europea.

La Comision propone pues poner en marcha dos niveles de actividades. Por una parte,
propone utilizar los instrumentos financieros de solidaridad y cooperacidn europea en materia
de asilo. La Comision se propondra ofrecer, en el marco de la aplicacion de los instrumentos
financieros comunitarios, apoyo e incentivos a proyectos nacionales y comunitarios sobre este
tema (accién prioritaria en la Convocatoria de propuestas de 2003 para las acciones
comunitarias del FER, mencion presupuestaria especial sobre este tema en e AP 2004 para
los programas nacionales del FER, cooperaciéon en este ambito dentro del programa marco
Argo 2003, acciones en la Convocatoria de propuestas de 2003 de la linea B7-667 para la
cooperacion con los terceros paises en el ambito del asilo y la migracion). Por otra parte, y en
paralelo a estas acciones, la Comision tomara lainiciativa, en el Comité sobre Inmigracion y
Asilo, de lanzar un debate politico sobre la contribucién de la reinstalacion a la politica
comun de asilo, € intercambio de buenas préacticas o incluso la viabilidad de instrumentos
europeos especificos, incluidos los legidativos, en este ambito. Se examinara €l pape del
ACNUR vy de otros socios. La cuestion de la reinstalacion debera también tenerse en cuenta
en el marco de las reflexiones en materia de politica de integracion.

La Comision considera gue solamente un enfoque comun creard el marco politico y operativo
necesario con el que obtener unos efectos positivos sobre los métodos de acceso a territorio
europeo y Uutilizar la reinstalacion de manera estratégica tanto en beneficio de la Union
Europea como para lograr 10s objetivos del Programa de proteccién sin olvidar la celebracion
de acuerdos eventualmente necesarios. La Comision comunicara sus conclusiones de manera
maés precisa en una Comunicacion afinales de 2003.

2.3. HACIA UN REPARTO DE LASRESPONSABILIDADES CON LOS TERCEROS PAISES

Entre los objetivos de la aplicacion del Programa de proteccidén se encuentra también un
mejor reparto de las cargas y responsabilidades en materia de gestion de los refugiados. A tal
efecto, se mencionan los acuerdos para el reparto de las responsabilidades con € fin de aliviar
la carga soportada por los primeros paises de asilo, una cooperacion més efectiva para
reforzar | as capacidades de proteccién de los paises que reciben los refugiados, una asociacion
reforzada con la sociedad civil, una implicacion de las comunidades de refugiados, la
inclusion de la cuestion de los refugiados en los programas nacionales, regionales y
multilaterales en materia de desarrollo y la utilizacion efectiva de lareinstal acion.

Losinstrumentos de la politica europea exterior de proteccion

Un mejor acceso a la proteccion por parte de las personas que necesitan una proteccion
internacional, la busgueda de soluciones duraderas y la solidaridad con los terceros paises
requieren un extenso espectro de medidas exteriores a nivel politico y econdmico y en materia
de prestacién de una asistencia financiera o técnica mas eficaz, de acuerdo con €l espiritu de
las conclusiones de Tampere y Sevilla. La Unidn Europea dispone ya de activos importantes,
gue puede definir a la luz de los distintos objetivos del programa de accion del Programa de
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Proteccién y son objeto, en particular, de la Comunicacion de la Comision de 3 de
diciembre de 2002° " Integracién de las cuestiones de migracién en las relaciones de la
UE con terceros paises’ en la que se destaca la carga que supone para los paises huéspedes
en desarrollo la acogida de refugiados, especidmente cuando se trata de estancias
prolongadas. Esta dimension se tuvo especidmente en cuenta en la gestion de los
instrumentos financieros exteriores tales como la ayuda a las personas desarraigadas.
Acciones de ayuda a algunos grupos vulnerables o de refuerzo de las capacidades de
proteccion o reintegracion de los paises huéspedes o de origen pudieron ser también objeto de
una programacion especifica sobre la base de otros instrumentos distintos. En el marco de la
fase experimental de medidas preparatorias sobre la cooperacion con terceros paises en las
areas dd asilo y la migracion (linea B7-667 del presupuesto), se estan apoyando varios
proyectos relativos a la proteccion y la construccion de capacidades (por jemplo, la ayuda a
Turquia en € desarrollo del sistema de asilo y la ayuda a Afganistén en e desarrollo de las
capacidades y la creacion de una base de datos de control sobre los que regresan).

La ayuda humanitaria comunitaria gestionada por ECHO tiene como objetivo principal
asistir a las poblaciones victimas de desastres naturales y humanitarios en |os terceros paises.
Esta asistencia es incondicional, neutra e imparcia y se proporciona solamente sobre la base
de las necesidades de las poblaciones afectadas. Uno de los objetivos especificos de esta
asistencia es tratar las consecuencias humanitarias de los flujos de personas refugiadas,
desplazadas o repatriadas en |os terceros paises respetando |os principios antes mencionados.
Las acciones comunitarias en este ambito se concentran en la proteccion y la subsistencia de
las poblaciones de refugiados durante e tiempo en que subsistan las necesidades humanitarias
derivadas de una crisis. Cuando sea conveniente, la asistencia humanitaria comunitaria puede
también ayudar al retorno voluntario de los refugiados hacia sus paises de origen con
seguridad y dignidad. Al mismo tiempo, pueden también apoyarse los proyectos de
reinstalacion de los refugiados que se desplazan desde un pais de refugio hacia un tercer pais
gue ha aceptado admitirlos. Las acciones comunitarias contribuyen ademéas al mandato de
proteccion y de asistencia a los refugiados del ACNUR. Como consecuencia de todo ello, en
octubre de 2002, la Comision tomo una decisiéon importante por un importe de 11 millones €
con €l fin de apoyar al ACNUR en relacion con la proteccion y registro de los refugiados y la
seguridad del personal humanitario, elementos estos que figuran entre los objetivos n® 1y 4
del programa de accion del Programa de proteccion.

L os medios de una cooperacién y de una asistencia mas eficaz

Una intervencién activa en favor de un enfoque renovado de la proteccion internacional
supone una implicacién mucho mayor por parte de los terceros paises de primer acogiday de
transito, asi como una mayor concienciacion sobre los imperativos vinculados al retorno y ala
reintegracion. Esta prioridad deberd por o tanto tenerse en cuenta en el marco del esfuerzo
general anunciado por la Comision en su Comunicacion de 3 de diciembre de 2002. En la
misma linea que los andlisis y orientaciones de la Comision expuestos en la presente
Comunicacion, la Comision se esforzara, cuando sea necesario y en € marco de las
orientaciones definidas en esta misma Comunicacion, en integrar la nueva dimension
aportada a la gestion de los refugiados y desplazados por € Programa de Proteccion en
los elementos constitutivos del régimen comun europeo de asilo, € didogo politico con los
terceros paises, el examen de los documentos estratégicos nacionales y regionales asi como
unamejor definicién de laayuda comunitaria.

3 COM (2002)703
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Estos distintos campos de intervencion podrian centrarse en e marco de un enfoque
coherente y estructurado en el sentido de un mejor reparto de las responsabilidades a nivel
internacional en materia de gestion de los refugiados.

Por lo tanto, la Comisidn tiene la intencion de prestar a la migracion, sin olvidar las
preocupaciones internacionales en torno a la proteccion, una atencion caso por caso en el
proceso de formulacion de los Documentos de estrategia nacionales y regionales en los
cuales colaboran los Estados miembros. La incorporacion del asilo en estos documentos a
través del proceso normal de didogo en torno a la programacion deberia garantizar la
implicacion y e compromiso completos del pais o la region concernidas asi como la
diferenciacion y la priorizacion segun las necesidades y la situacion politica. El estudio a
medio plazo de los Documentos estratégicos nacionales, que comenzara en 2003, permitira
examinar en qué medida debe darse una mayor prioridad a los programas especificos sobre
asilo. No obstante, hay que tener presente que los margenes de maniobra son limitados dados
los recursos disponibles y que debera optarse entre diferentes prioridades. En e seguimiento
de la linea presupuestaria B7-667, la Comision tiene la intencion de proponer la creacion y
aplicacion a partir de 2004 de un programa plurianual en e que se incluiran objetivos
relacionados con la proteccion internacional y disefiado para proporcionar una respuesta
especifica y adicional a las necesidades experimentadas por |os terceros paises de origen y
transito en sus esfuerzos para gestionar mas eficazmente todos los aspectos de los flujos
migratorios, incluidos |os relacionados con |a proteccion internacional.

La Comision prestara especial atencion a dos elementos:

- habida cuenta de los instrumentos comunitarios financieros disponibles y de los
mecanismos de didlogo y programacion con los paises terceros destinatarios de la
ayuda, la iniciativa debe también proceder de las autoridades nacionales de estos
ultimos en el marco del compromiso asumido parala aplicacion del Programa.

- el compromiso de la Comunidad debe ir acompafiado de una movilizacion paraela de
los Estados miembros de la UE en materia de asistencia bilateral y la Comision velara
por €l refuerzo de la coordinacion y la coherencia entre las acciones bilaterales y
comunitarias.

Ademas, la Comision considera que corresponde a las Instituciones financieras
internacionalesy a los distintos 6rganos y organismos de la ONU (en particular, ACNUR,
PNUD, OCHA, ACNUDH, OOPS, UNICEF, PMA, OMS, etc...), bajo la supervision del
Secretario General, definir mgor los mandatos en materia de gestion de los refugiados y
establecer un plan de accion estratégico y coordinado destinado a mejorar concretamente las
perspectivas de soluciones duraderas en la aplicacion de cada uno de estos mandatos teniendo
en cuenta tanto la suerte de los refugiados como las capacidades de |os paises de acogiday de
origen afectados por los flujos ligados al asilo, la integracion de las poblaciones y un retorno
duradero.

En cualquier caso, la Comision considera que el ACNUR, en coordinacion con otros socios,
deberia analizar con precision las caracteristicas de las crisis vinculadas a desplazamiento
forzoso y definir de manera prioritarialo que esta en juego en materia de gestion y soluciones.
La Unién Europea podra entonces definir una serie de prioridades respecto a los flujos
migratorios que ella misma debe administrar pero sobre todo en relacion con las prioridades
geogréficas definidas en la accion exterior europea. En este contexto, la Comision considera
gue deberiallevarse a cabo con urgencia el examen por e ACNUR de los casos de refugiados
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gue se han encontrado durante largos periodos de tiempo en esta situacion, particularmente en
Africa

Por ultimo, la aplicacion del régimen comun europeo de asilo y la accién exterior de la
Union Europea constituyen potentes vector es de la aplicacion del Programa de Proteccion
y € " Convenio +". El desarrollo de las competencias internas en materia de asilo deberia
también permitir a la Comunidad desarrollar las competencias externas y participar o de
iniciar negociaciones con terceros paises o socios sobre problemas o situaciones especificas.
Una asociacion reforzada con e ACNUR sobre la base de la cooperacion actual podria
acompafiar este proceso. EIl ACNUR tiene un interés prioritario en considerar a medio plazo a
la Unién Europea como una entidad coherente: de este modo podria utilizar de manera méas
eficaz sus recursos humanos y presupuestarios actualmente movilizados por la UE y los
paises candidatos y reorganizarlos poco a poco para destinarlos a las zonas donde |os desafios
de proteccion y apoyo alos paises de acogida o de origen son mas importantes. Este elemento
podria retomarse provechosamente en la reflexion lanzada por € Alto Comisionado en €l
marco del mandato ACNUR 2004 y la cooperacion ir acompafiada de la participacion
comunitaria en acuerdos especiales, pero e concepto tal como es presentado por el ACNUR
en estafase es demasiado embrionario para poder fijar una postura comunitaria definitiva. Los
trabajos del Foro de junio de 2003 seran pues importantes a este respecto.

CONCLUSIONESY RECOMENDACIONES

El afio 2003 sera crucia en términos de consolidacion del régimen de asilo comun europeo en
visperas de la ampliacién de la Unidn. La primera fase de armonizacion debera concluirse
sobre la base de las propuestas de la Comision. Al mismo tiempo se iniciaran los
componentes de la segunda fase propuesta en Tampere, |0 que supondra la instauracion de un
procedimiento comun de asilo y un estatuto uniforme. Ateniéndose al espiritu del Programa
de Proteccion y del "Convenio +", la Unidn Europea debe comprometerse con determinacion
en un nuevo planteamiento para la proteccion internaciona que se base ala vez en una mejor
gestion del acceso de | as personas que necesitan proteccion internacional en €l territorio de los
Estados miembros y en una consolidacion de las posibilidades de respuesta a las necesidades
de proteccion en laregion de origen. Por su parte, la Comision, sobre la base de los resultados
de los distintos estudios |levados a cabo hasta ahora, se comprometera en esta via en estrecha
concertacion con e ACNUR para plantear al Consgo y a Parlamento Europeo unas
orientaciones mas operativas antes de finales de afio.

En este sentido, la Comision invita a Consgjo y e Parlamento europeo a tomar nota de su
segundo informe sobre la politica comin de asilo y:

- solicita que el Consgjo adopte todas las propuestas legidativas de la primera fase de
armonizacion en cumplimiento de los plazos fijados en e Consgo Europeo de
Sevilla, en particular la Directiva sobre los procedimientos de asilo en e marco de la
cual la cuestion de los paises de origen seguros y 10s paises terceros seguros debera
ser objeto de una atencion especial;

- invita el Consgjo y e Parlamento a proseguir la reflexion sobre un instrumento que
suceda a Fondo Europeo para los Refugiados sobre la base del informe de la
Comision de 3 de diciembre de 2002 sobre la eficacia de los recursos financieros
disponibles por la Comunidad;

- anima a los Estados miembros a hacer e meor uso de los mecanismos de
cooperacion administrativa en € ambito del asilo (Argo, programa estadistico) y a
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contribuir activamente a ello a mismo tiempo que la Comisién se compromete a
proseguir € desarrollo del Comité sobre Inmigracion y Asilo y de Eurasil como
dispositivos esenciales de aproximacion de los andlisis y précticas que faciliten la
definicion de nuevas prioridades para €l establecimiento del régimen comun europeo
deasilo;

recomienda que se fije una perspectiva comun respecto a la aplicacion del Programa
de proteccién asi como del "Convenio +" y que sea defendida en los foros directivos
competentes del Alto Comisionado paralos Refugiadosy en el didlogo con éste;

sugiere que se emprenda una reflexién profunda sobre |as posibilidades que ofrece €
examen de las solicitudes de asilo fuera de la Union Europea y la reinstalacion como
instrumentos complementarios en un sistema de asilo territorial eficaz y equitativo,
en cumplimiento de las obligaciones internacionales y teniendo en cuenta e dialogo
y laasociacion con los terceros paises;

recomienda que se profundice en la reflexion sobre e acceso al territorio de los
Estados miembros de |as personas que necesitan una proteccién internacional y sobre
la compatibilidad entre el refuerzo de la proteccion de estas personas y € respeto del
principio de no devolucion y las medidas de lucha contra la inmigracién ilegal, e
trafico y la trata de seres humanos y las medidas de control en las fronteras
exteriores; la Comision, por su parte, incluird esta cuestion en e orden del dia del
Comité sobre Inmigracion y Asilo y velarg, en este contexto, para que se otorgue una
atencion especial ala cuestion del sistema de entradas protegidas sobre la base de los
resultados del estudio hoy disponible asi como sobre la problemética especifica, y sin
embargo ligada al conjunto, que supone la reinstalacion;

invita el Consgjo a emprender, méas ala del Plan de accion de la Unién Europea ya
adoptado, una reflexiéon con vistas a una definicion mas operativa del contenido de
los programas europeos de retorno integrados a la luz de las conclusiones extraidas
delaaplicacién del programa de retorno a Afganistan;

desea que se preste una atencion especial a los refugiados y a los desplazados en €
marco de los futuros trabajos de las Instituciones europeas en materia de politica de
integracion;

invitaa Consgjoy el Parlamento a gue tengan en cuenta la contribucién de |os paises
en desarrollo en la acogida de los refugiados y 1a aplicacién de las normas en materia
de proteccién internacional y, en términos generales, aintegrar alin mas la dimension
de la proteccion internacional en la politica exterior europea respecto al Programa de
proteccion; en este sentido, la Comision examinard este aspecto en 2003 en el marco
del examen intermedio de los documentos de estrategia nacionales y regionaes y
abordara los objetivos y fines del Programa de proteccion en e marco de su didlogo
sobre las cuestiones migratorias y su cooperacion con |os paises terceros interesados.
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ANEXO: APLICACION DEL PROGRAMA LEGISLATIVO DE LA PRIMERA
FASEY DE LASMEDIDASCOMPLEMENTARIAS

1. LEGISLACION DE LA PRIMERA FASE
Directiva sobrela acogida de los solicitantes de asilo

La negociacion sobre la Directivarelativa alas normas minimas para la acogida fue prioritaria
durante la Presidencia espafnola. EI Consgjo definid una posicion general sobre el texto de la
misma € 25 de abril de 2002. El Parlamento Europeo emitié su dictamen sobre la propuesta
de la Comision e 25 de abril de 2002, proponiendo algunas enmiendas importantes. En
diciembre de 2002 se logré un acuerdo politico sobre la Directiva y ésta fue adoptada
formalmente el 27 de enero de 2003*.

La Directiva constituye un primer paso en la armonizacion de las normas. Prevé un marco
comunitario juridicamente vinculante y meorara sustancidmente la acogida de los
solicitantes de asilo. También contribuira a una mayor uniformidad de |os sistemas nacionales
de acogida. Sin embargo, no habra ninguna armonizacion por |o que se refiere alos miembros
de la familia ni en lo relativo al acceso a la formacion profesional. Por ultimo, la
armonizacion en relacion con el acceso a mercado laboral es minima.

Reglamento " Dublin 11"

El Consgjo Europeo de Sevilla solicitd que e Reglamento fuera adoptado antes de que
finalice 2002. El Parlamento Europeo habia apoyado € 9 de abril de 2002 €l planteamiento de
la Comision. EI Consgjo de diciembre de 2002 alcanz6 un acuerdo politico sobre el texto del
Reglamento y fue formalmente adoptado el 18 de febrero de 2003°.

El Reglamento se fundamenta en los mismos principios que € Convenio de Dublin a que
sustituye: la responsabilidad para el examen de una solicitud de asilo corresponde, por regla
general, al Estado miembro que ha participado en mayor medida en la entrada del solicitante
de asilo. No obstante, extrayendo conclusiones de la aplicacion del Convenio, el Reglamento
establece unos plazos de procedimiento més cortos con € fin de contribuir a la eficacia de los
procedimientos de asilo en su conjunto, tiene en cuenta la responsabilidad del Estado
miembro que permite que se prolonguen las situaciones de residenciailegal en su territorio e
incluye nuevas disposiciones destinadas a garantizar mejor la unidad familiar.

Al mismo tiempo, el Comité mixto constituido por el articulo 3 del Acuerdo de 19 de enero de
2001 entre la Comunidad Europeay la Republica de Islandiay € Reino de Noruega relativo a
los criterios y mecanismos para determinar el Estado responsable de examinar |as peticiones
de asilo presentadas en un Estado miembro o en Islandia o Noruega, se reunié dos veces
durante e segundo semestre de 2002 para que estos dos Estados asociados a dispositivo
Schengen y a Convenio de Dublin puedan dar a conocer sus observaciones sobre la
propuesta. Por ultimo, la Comision adopt6 el 12 de agosto de 2002 una propuesta de mandato
de negociacion parala celebracidn entre las partes del Acuerdo de 19 de enero de 2001 de un
protocolo que permita la participacion del Reino de Dinamarca en el mencionado Acuerdo.

4 Directiva 2003/9/CE del Consgjo, DO L 31 de 6.2.2003
° Reglamento CE 343/2003, DO L 50 de 25.2.2003
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Propuesta de Directiva relativa a las condiciones que deben cumplirse para poder
aspirar al estatuto derefugiado o al beneficio de una proteccion subsidiaria

Los debates sobre la propuesta de la Comision® en el seno del Consejo comenzaron bajo la
Presidencia espafiola en junio de 2002. EI Consejo Europeo de Sevilla de junio de 2002 fij6
un plazo para la adopcion de la Directiva antes de junio de 2003. Las negociaciones
continuaron bajo la Presidencia danesa y culminaron, en los Consgjos de Justicia e Interior de
noviembre en 2002, en un acuerdo politico sobre una parte sustancial de las normas de la
Propuesta relativa al estatuto de los refugiados y la situacion subsidiaria de proteccion. Esta
previsto por tanto que las negociaciones sobre e conjunto de la Directiva concluyan bagjo la
Presidencia griega, incluidas las normas relativas a los derechos y a los beneficios vinculados
al estatuto de refugiado y ala proteccion subsidiaria.

En un dictamen de 29 de mayo de 2002, el Comité Econdmico y Social apoyo la propuesta de
la Comisioén, y acogid con satisfaccion €l concepto de proteccién subsidiaria. El 11 de junio
de 2002, el Comité de Regiones acogio con satisfaccion en su dictamen el compromiso de la
Comisién respecto a la primacia de la Convencion de Ginebra de 1951. El Parlamento
Europeo adopto e 22 de octubre de 2002 una resolucion que propone modificar la Directiva
en varios aspectos, en especia en relacion con los motivos de la persecucion, afadiendo los
motivos "orientacion sexua”, "sexo" y "pertenencia a un grupo étnico”, y los motivos para la
proteccion subsidiaria, afiadiendo €l riesgo de pena capital o de mutilacion genital.
Finalmente, reclama una paridad en €l trato para los beneficiarios del estatuto de refugiado y
la proteccion subsidiaria, en especia por 1o que se refiere a la duracion del permiso de
residencia, a la expedicion de los documentos de vige, a permiso para trabgar y a las
oportunidades de aprender la lengua, recibir formacion profesional, contar con atencion alos
menores o beneficiarse de programas especificos de apoyo.

Propuesta de Directiva sobr e los procedimientos de asilo

Tras las negociaciones a nivel de expertos en la propuesta de la Comision de 2000, el Consgjo
JAI adopt6 el 7-8 de diciembre de 2001 las Conclusiones sobre |a postura que se debe adoptar
respecto a la Directiva del Consgjo. En € Consgo Europeo de Laeken, se invitd a la
Comisién a presentar una propuesta modificada antes de finales de abril de 2002. Las
consultas celebradas con los expertos de los Estados miembros permitieron que la Comision
presentara una propuesta modificada el 18 de junio de 2002”.

La propuesta modificada establece una nueva estructura para los procedimientos en primera
instancia, introduciendo, entre otros aspectos, normas especificas para examinar las
solicitudes presentadas en la frontera 'y un procedimiento que permita alos Estados miembros
no tener que reexaminar minuciosamente ciertas solicitudes que son copia de otras anteriores.
Por otra parte, la obligacion de introducir un sistema de recurso a dos niveles es reemplazada
por el derecho a una tutela efectiva ante un Tribunal. El Consegjo acogio con satisfaccion la
propuesta modificada en un debate abierto el 15 de octubre de 2002. Dado que & Consgjo
Europeo de Sevillaincito al Consgjo a adoptar un texto para finales de 2003, se espera que las
negociaciones continuen durante 2003.

COM(2001)510 final, 12.9.2001
7 COM (2002)326 final/2 de 18.6.2002 que modificala COM(2000)578 final de 20.9.2000
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2. COOPERACION ADMINISTRATIVA Y MEDIDAS COMPLEMENTARIAS
Eurodac

El marco lega para la puesta en practica del sistema de informacion EURODAC se ultimo
con la adopcién por el Consejo de las normas de desarrollo en febrero de 20028, La Comisién
inicio las pruebas operativas con los Estados miembros en abril de 2002 y el grupo final de
"pruebas de volumen" con todos los Estados miembros se prolongd hasta finales de 2002. La
correcta realizacion de estas pruebas obligatorias era una condicion previa para la declaracion
de la preparacion de todos los Estados miembros, sin los cuales EURODAC no habria podido
iniciar las operaciones y aplicar efectivamente el Reglamento. Las pruebas se llevaron a cabo
con éxito y las operaciones empezaron el 15 de enero de 2003. Desde esta fecha hasta el 2 de
marzo de 2003, se obtuvieron 238 "aciertos' y la tendencia es a un incremento constante
semanatras semana.

El Fondo Europeo para los Refugiado (FER)

La autoridad presupuestaria incrementd en 2002 los recursos del Fondo Europeo para los
Refugiados (FER) respecto a la cantidad prevista originalmente. Por o tanto, las nuevas
solicitudes de cofinanciacion fueron presentadas por los Estados miembros a principios de
2002 y aprobadas por la Comision mediante Decisién de 21 de marzo de 2002. De la
informacion disponible sobre la aplicacion por parte de los Estados miembros de sus
programas nacionales, pueden apreciarse | as siguientes tendencias:

- por lo que serefiere al cdculo de las asignaciones anuales a los Estados miembros, los
métodos de célculo contenidos en el articulo 10 de la Decisién del Consejo® han permitido
unaevolucion en el reparto de los recursos entre los Estados miembros paralela ala evolucion
del nimero de solicitudes de asilo y de personas a las que se le ha concedido € estatuto de
refugiado u otra forma de proteccion internacional. Las cantidades fijas previstas en €l
apartado 1 del articulo 10 han tenido un efecto positivo a la hora de equilibrar la distribucion
de los recursos y tener en cuentala cargarelativa para cada pais.

- en términos de puesta en practica, después de algunas dificultades encontradas por los
Estados miembros al principio del programa debidas ala adopcion de la Decision del Consgjo
en septiembre de 2000, la aplicacion del programay del proyecto ha alcanzado su pleno ritmo
de gjecucion.

- en conjunto, entre 2000 y 2002, € 49.44% de los recursos fueron utilizados por los
Estados miembros para cofinanciar proyectos relativos a la acogida de solicitantes de asilo, €l
28% a la integracion de refugiados y personas que se beneficiaban de formas de proteccion
subsidiarias, y el 22.2% se destinaron a proyectos de retorno voluntarios. El porcentagje de ésta
ultima medida ha aumentado sustancial mente entre 2000 (15.82%) y 2002 (24.45%).

La Comision ha encargado una evaluacion independiente de los 3 primeros afios del FER
constitutivos de un ciclo completo de acciones, que estard disponible durante el tercer
trimestre de 2003. Ademas, la Comision presentd a Consegjo y a Parlamento un informe a

8 Reglamento (CE) n° 407/2002 del Consegjo, de 28 de febrero de 2002, por € que se establecen
determinadas normas de desarrollo del Reglamento (CE) n° 2725/2000 relativo ala creacion del sistema
«Eurodac» para la comparacion de las impresiones dactilares para la aplicacién efectiva del Convenio
de Dublin (DO L 62 de 5.3.2002)

o DO L 252 de 6.10.2000, p.12
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medio plazo sobre la puesta en préacticadel FER™ el 3 de diciembre de 2002. En este informe,
la Comision subraya que los resultados de esta evaluacion y de las prioridades fijadas durante
la gestién de otros instrumentos 0 medidas preparatorias determinaran € planteamiento de la
Comision en su propuesta sobre las actividades que deben Ilevarse a cabo después de 2004 a
nivel comunitario en beneficio de los refugiados y de los solicitantes de asilo. La Comision
espera que el Consgjo y & Parlamento Europeo reaccionen en 2003 a este informe.

EQUAL

La iniciativa comunitaria EQUAL intenta combatir la exclusion y la desigualdad en €
mercado laboral e incluye la disposicién de mejorar la integraciéon social y la formacion
profesional de los solicitantes de asilo. Los recursos EQUAL se utilizarén durante el periodo
2000-2006 (aproximadamente 113 millones € paralos solicitantes de asilo, es decir, €l 4% de
un total de aproximadamente 2.764 millones € con que cuenta el programa) y se distribuyen
en dos rondas de financiacién, la primera de las cuales empez6 en 2001, y se espera que la
segunda se inicie en 2004. Durante 2001, los Estados miembros seleccionaron 1500
asociaciones de desarrollo, 45 de las cuales se ocupan de los solicitantes de asilo. La
financiacion inicia a partir de noviembre de 2001 permitié gque las asociaciones definieran
sus programas de trabajo y desarrollaran sus acuerdos de cooperacion transnacionaes y, a
partir de mayo de 2002, se aprobaron otros fondos para la aplicacion de los programas de
trabajo. Las actividades desarrolladas por las asociaciones se dividen en cinco areas: acogida;
asesoramiento en educacion y formacion; empleo; reintegracion y repatriacion; y desarrollo
de las capacidades. Se puede disponer de mas informacion sobre las asociaciones de
desarrollo en € sitio Internet de EQUAL™. Se esta creando un grupo temético europeo sobre
los solicitantes de asilo para identificar y difundir las buena préacticas desarrolladas en €l
marco de EQUAL. Losinformesy los resultados de este trabajo a escala comunitaria también
estaran disponibles en € sitio Internet de EQUAL.

ARGO

El 13 de junio de 2002*, e Consejo adopté e programa ARGO relativo a la cooperacion
administrativa en los ambitos de las fronteras exteriores, visados, asilo e inmigracion. Uno de
los principales objetivos es armonizar las practicas nacionales y constituye por lo tanto una
medida complementaria al esfuerzo legidativo hecho por la Comunidad. Los programas de
trabajo anuales 2002 y 2003 han anticipado en su capitulo sobre el asilo |as necesidades de |os
organismos nacionales al aplicar el nuevo acervo comunitario. Los objetivos y |as prioridades
anuales fueron inspirados por lo tanto principamente por las propuestas y los estudios
legislativos puestos en marcha por la Comision.

10 Este informe es parte de la Comunicacion COM(2002)703 sobre la integracién de las cuestiones de

migracién en las relaciones de la Unidn Europea con paises terceros que incluye un informe sobre la
eficacia de los recursos financieros disponibles a nivel comunitario para la repatriacion de los
inmigrantes y solicitantes de asilo rechazados, para la gestion de las fronteras exteriores y para los
proyectos del asilo y de migracion en terceros paises, tal como habia solicitado el Consgjo Europeo en
Sevilla

(http://europa.eu.int/comm/employment_social/equal/index_es.html).

12 DO L 161 de 19.6.2002
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3. OTRASINICIATIVAS
Proteccion temporal en caso de afluencia masiva de desplazados

En & Consgjo extraordinario JAI de 20 de septiembre de 2001, el Consejo acordd examinar
urgentemente la situacion en los paises y regiones en los que habia un riesgo de importantes
movimientos de poblacién a consecuencia de las tensiones generadas tras l0s ataques en los
EE.UU. Ademés, pidié que la Comision, en consulta con los Estados miembros, examinara el
margen para la aplicacién provisional de la Directiva del Consejo sobre la proteccion
temporal en caso de que se requirieran medidas especiales de proteccion en la UE. Esto dio
lugar a una supervision especifica de las tendencias en las solicitudes de asilo de nacionales
afganos en los Estados miembros de la UE hasta la primavera de 2002. Ante la situacion
creada, se imponia la necesidad de una medida especifica a respecto. La Directiva
2001/55/CE™ debera incorporarse a Derecho nacional antes del 31 de diciembre de 2002.

Otrasiniciativas legidativas

Varias propuestas relativas a lainmigracion contienen disposiciones gque se refieren directa o
indirectamente a la situacion juridica de las personas que se benefician de una proteccion
internacional. Asi pues, la Comision adopt6 el 2 de mayo de 2002 una propuesta modificada
sobre e derecho a la reagrupacion familiar'® que respondia a la invitacion del Consejo
Europeo de Laeken de 14 y 15 de diciembre de 2001. Este confirmo que el establecimiento de
normas comunes en materia de reagrupacion familiar era un elemento fundamental de una
verdadera politica comun. La propuesta modificada incluye un capitulo sobre los refugiados a
los que se permite beneficiarse de unas condiciones més favorables en relacion con la
reagrupacion familiar. Esta ha permitido al Consgjo alcanzar un acuerdo politico a finales de
febrero del 2003. El Consgjo Europeo de Sevilla propuso gque esta Directiva fuera adoptada
antes de junio de 2003. EI mismo plazo esta previsto para la aprobacion de la propuesta de
Directiva sobre € estatuto de los nacionales de terceros paises residentes de larga
duracién®™. Seglin esta propuesta, 10s refugiados podran beneficiarse del estatuto de residente
de larga duracién tras 5 afios de residencia en € territorio de un Estado miembro. Este
estatuto les permitira a continuacion, cumplidas determinadas condiciones, establecerse en
otros Estados miembros de la Unién Europea. La Comision adopt6 también € 11 de febrero
de 2002 una propuesta’® de Directiva del Consgjo relativa a la expedicién de un permiso de
residencia de corta duracion a las victimas de la ayuda a la inmigracion ilegal o de la
trata de seres humanos que cooperen con las autoridades competentes. El texto precisa
gue esta Directiva se aplica sin perjuicio de las disposiciones relativas a la proteccion de los
refugiados, de los beneficiarios de proteccion subsidiaria o de los solicitantes de proteccion
internacional.

Documento de trabajo de la Comision sobre la relacion entre la seguridad internay las
obligacionesinter nacionales de proteccion

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

concesion de proteccidn temporal en caso de afluencia masiva de personas desplazadas y a medidas de
fomento de un esfuerzo equitativo entre los Estados miembros para acoger a dichas personas 'y asumir
las consecuencias de su acogida. DO L 212 de 7.8.2001, p.12

14 COM (2002)225 final de 2.5.2002
15 COM(2001)127 final de 17.3.2001
16 COM (2002)71
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La principal conclusién del documento de diciembre de 2001 era que la actual legislacion
comunitaria o las propuestas de la Comision en esa direccion en e anmbito del asilo y de la
inmigracién contenian disposiciones que permitian la exclusion del derecho a la proteccién, a
laresidencia o a acceso internacional a ciertos beneficios para cualquier nacional de un pais
tercero que fuera percibido como una amenaza para la seguridad nacional/publica. Sin
embargo, en el marco de las discusiones y de |as negociaciones de |as diversas propuestas, las
disposiciones pertinentes son analizadas de nuevo a la luz de las nuevas circunstancias, por
giemplo, en e caso de la Directiva sobre la calificacion como refugiado o como persona
necesitada de proteccion subsidiaria. Durante 2002, la Comision organiz6 consultas con todos
los Estados miembros y paises candidatos, otras instituciones europeas'®, sociedad civil y
ACNUR. Se acordd continuar la cooperacion entre |los profesional es en la materia en €l marco
de Eurasil (véase €l apartado 4) y de |as actividades cofinanzadas por Argo.

4, METODO ABIERTO DE COORDINACION APLICADO AL ASILO, A LOS INTERCAMBIOS
DE INFORMACION Y AL ANALISISCOMUN

Nuevas herramientas de intercambiosy analisis

En diciembre de 2001, el Consgjo Europeo de Laeken reconocio la necesidad de intensificar
el intercambio de informacion en materia de politica de asilo e inmigracion. EI Comité
Econdmico y Social asi como e Comité de Regiones apoyaron e planteamiento de la
Comisién propuesto en su Comunicacion de 28 de noviembre de 2001%° y en sus dictamenes
respectivos™ pidiendo la cooperacion con la sociedad civil y las autoridades locales.

A principios de 2002, la Comision cred un procedimiento de consulta e intercambio en el que
un " Comité de inmigracion y asilo” constituye el componente central. El principal objetivo
de este gercicio esidentificar y analizar los desafios comunes en las politicas de inmigracion
y asilo, divulgar las mejores practicas y lograr una mayor convergencia. Los miembros del
Comité son expertos de los Estados miembros pero también representantes de la sociedad
civil. Se han invitado también a otros actores a participar en casos especificos en funcion del
asunto de que se trate. En el campo del asilo, los siguientes temas se han discutido durante €l
periodo de estudio: la relacion entre la proteccion internacional y la seguridad interna, el
proceso de transposicion de la Directiva sobre proteccion temporal, € problema del examen
delas solicitudes de asilo fueradela UE y e procedimiento Unico.

Tras la decisién dg Comité de representantes permanentes en € Consgo de dar por
concluidas |as actividades del CIREA?, creado en 1992 como grupo de trabajo especifico del
Consgjo, la Comisién cred en julio de 2002 EURASIL, lared de profesionales en materia de
asilo de la UE, presidido por la Comision. Los participantes en estas reuniones trabajan en
colaboracién con las autoridades de los Estados miembros de la UE responsables de la
aceptacion o la denegacion de las solicitudes de asilo en los Estados miembros de la UE (en
primera instancia y en las instancias de recurso). Es por lo tanto un Comité compuesto de
profesionales. Cuando se estime necesario, se invitara a participar a ACNUR, a otros

o (COM(2001)743 de 5.12.2001, Relacion entre salvaguardia de la seguridad interior y cumplimiento de
las obligaciones e instrumentos internacional es en materia de proteccion

18 Dictamenes del Comité de las Regiones, CdR 93/2002 y del Comité Econémico y Socia, CES
519/2002

19 COM (2001)710 final

2 CES 684/2002 y CdR 93/2002

2 Centro paralainformacion, lainvestigacion y el intercambio sobre el asilo
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expertos internacionales y a organizaciones no gubernamentales. El objetivo de la red es
mejorar la convergencia en las politicas, las decisiones y la practica del asilo a través de un
mayor intercambio de informacion y unas mejores practicas entre las autoridades competentes
en materia de solicitudes de asilo de los Estados miembros de la UE y de la Comision
Europea. Las actividades deberian también contribuir a aumentar las relaciones laborales
entre los profesionales en esta materia. Se centraran en la informacion sobre la situacion en
los paises de origen y trénsito y €l examen de los casos por |as autoridades responsables en la
toma de decisiones en primerainstanciay en los 6rganos de revision ademas de cualquier otro
asunto pertinente de interés en relacion con el asilo. Su mision y funciones se desarrollarédn en
un cierto plazo dependiendo en especia de la transposicion y puesta en préactica de los
instrumentos legislativos comunitarios. La Comisiéon espera que EURASIL se convierta en
una herramienta de trabajo esencia para el establecimiento y el funcionamiento del sistema de
asilo comun europeo.

Las primeras medidas concretas para la creacion de una red / un observatorio europeo
sobre migracién mediante una accion preparatoria, se tomaron en 2002. La red especifica
establecera una base sistematica de informaciéon para supervisar y andizar € fendmeno
pluridimensional de la migracion y del asilo cubriendo una variedad de aspectos (politico,
legal, demografico, econdmico, social, cultural) e identificando sus causas profundas. Se esta
creando una red de puntos de contacto nacionales consistente en organismos o instituciones
ya existentes y con experiencia en e campo de la migracion y e asilo. Austria, Bélgica,
Grecig, Irlanda, Italia, los Paises Bajos, Portugal, Sueciay € Reino Unido participaron en ella
en 2002. Espafia también designo un punto de contacto nacional en diciembre de 2002. Otros
Estados miembros podran incorporarse a proyecto en 2003.

Estadisticas

A pesar de los repetidos esfuerzos realizados por la Comision para mejorar la caidad, la
exhaustividad y la comparabilidad de las estadisticas sobre asilo y migracion, en ausencia de
un marco legislativo, ya se han alcanzado los limites de |o que puede hacerse para mejorar las
estadisticas. La Comision pretende ahora conseguir que la futura aplicacion y desarrollo de la
politica en relacion con la realizacidn de estadisticas comunitarias en este &mbito cuente con
unabase legal.

Las Conclusiones del Consgjo de los dias 28/29 de mayo de 2001 invitaban a la Comisién a
presentar una propuesta para un marco completo y coherente con vistas a una accion futura de
mejora de las estadisticas. Como respuesta, la Comision adopté una Comunicacion en la
primavera de 2003. La ampliacion de la Union en 2004 supondra un dimension geogréfica y
politica mayor para los fendmenos relacionados con e asilo, renovando la necesidad de
informacion estadistica veraz, oportunay armonizada. El Plan de accion ha sido disefiado para
cumplir los requisitos legales actuales y llevar a cabo las conclusiones del Consglo con un
planteamiento nuevo, activo y dinamico de las actividades de |la Comision. Mientras tanto, 1os
datos sobre el asilo son cada vez més accesibles a través de la difusion electronica, tras la
introduccion a principios de 2003 de los informes publicos electrénicos mensuales sobre el
asilo y con la preparacion del primer informe publico anual sobre el asilo y lamigracion en la
UE y los paises candidatos a la adhesién que debe publicarse antes de mediados de 2003.
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