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RESUMEN

I. La migracion a Europa registré un incremento repentino en el nimero total de llegadas,
primero en 2014 y mas aun en 2015, cuando mas de un millén de personas emprendieron el

peligroso viaje a Europa a través del Mediterraneo como migrantes irregulares.

Il. En el presente informe, el Tribunal examina una parte crucial de la gestién de la cadena
migratoria incluida en la Agenda Europea de Migracion de mayo de 2015: el enfoque de

«puntos criticos».

lll. Los Estados miembros de la UE son los principales responsables de todos los aspectos del
control de fronteras y la tramitacidn de las solicitudes de asilo, por lo que la Comisién
introdujo este nuevo enfoque de «puntos criticos» a fin de ayudar a Grecia e Italia, los
Estados miembros situados en primera linea, a afrontar el repentino y drastico incremento
de migrantes irregulares que llegaron a sus fronteras exteriores en 2015/16. El enfoque
tenia como objetivo proporcionar apoyo operativo a los Estados miembros para garantizar la
identificacion, el registro y la toma de impresiones dactilares de los migrantes que llegaban a
su territorio y canalizarlos a través de los procedimientos de seguimiento pertinentes. En
general, el Tribunal constatd que el enfoque de puntos criticos ha contribuido a mejorar la
gestion de la migracion en los dos Estados miembros de primera linea, sujetos a
circunstancias muy problematicas y en continuo cambio, mediante el aumento de la
capacidad de acogida, la mejora de los procedimientos de registro y el refuerzo de la

coordinacion de las acciones de apoyo.

IV. En ambos paises, la seleccion de la ubicacidn de los puntos criticos tuvo debidamente en
cuenta los principales puntos de entrada y la disponibilidad de las estructuras existentes. Sin
embargo, su instalacion se prolongdé mas de lo previsto. En Grecia, cuatro de los cinco puntos
criticos previstos estaban operativos en marzo de 2016, y el ultimo comenzd a funcionar en
junio del mismo ano. En ltalia, cuatro de los seis puntos criticos previstos eran operativos en
marzo de 2016, y dos mas se estaban instalando, pero a finales de febrero de 2017 todavia
no eran operativos. Pese a la considerable ayuda de la UE, al final de 2016 las instalaciones
de acogida existentes en ambos paises todavia no eran apropiadas para recibir (Italia) o
alojar (Grecia) adecuadamente al nimero de migrantes que llegaban. Todavia faltaban

instalaciones apropiadas para alojar a los menores no acompafiados y efectuar sus tramites
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de conformidad con las normas internacionales, tanto en los puntos criticos como en el nivel

siguiente de acogida.

V. La Comision y las agencias competentes de la UE apoyaron los esfuerzos de los Estados
miembros a través de expertos, recursos financieros y técnicos, asesoria y coordinacion. La
capacidad de las agencias para prestar tal apoyo estaba y sigue estando supeditada a los
recursos ofrecidos por los Estados miembros. Por otra parte, la duracion de las
intervenciones de los expertos con frecuencia era muy corta, lo que reducia su eficiencia.
Estas deficiencias se estan subsanando actualmente con los nuevos (o previstos) mandatos

de las agencias competentes.

VI. En ambos paises, la coordinacién del enfoque de puntos criticos fue facilitada por la
presencia de personal especializado de la Comisidon y las agencias y, a nivel operativo, a
través de grupos operativos regionales, aunque el papel de estos ultimos en este enfoque
aun no estd plenamente definido. Los procedimientos operativos normalizados son un
elemento esencial para aclarar competencias y armonizar procedimientos, en particular
cuando participan numerosos intervinientes de distinto tipo, como sucede en el actual
enfoque de puntos criticos. Italia ha establecido procedimientos operativos normalizados
para los puntos criticos y los aplica tanto estos como en otros puertos de desembarque que
desempefian la misma funcion. En Grecia su aprobacion aun esta pendiente. La coordinacién
de los distintos puntos criticos todavia esta fragmentada y, aunque segun las disposiciones
previstas, corresponde a las autoridades centrales de los Estados miembros la gestion
general de dichos puntos, al menos en Grecia, todavia no han asumido plenamente esta
responsabilidad. El seguimiento de los progresos y los problemas registrados en los puntos
criticos y los correspondientes informes presentados por la Comision han sido regulares y
extensos, pero cierta informacién no es compartida entre las distintas partes interesadas y

faltan datos sobre algunos indicadores de resultados claves.

VIIl. Tanto en Grecia como en Italia, el enfoque de puntos criticos garantizé, en 2016, la
identificacion, el registro y la toma de impresiones dactilares de la mayoria de los migrantes
y el cotejo de sus datos con las correspondientes bases de datos de seguridad. En este
sentido, este enfoque contribuyd a mejorar la gestidon de los flujos migratorios. Ademas, el

enfoque de puntos criticos requiere que los migrantes pasen por procedimientos de



seguimiento pertinentes, como una solicitud de asilo nacional, la reubicacién, cuando
proceda, en otro Estado miembro o el retorno al pais de origen (o de transito). La ejecucion
de estos procedimientos de seguimiento a menudo es lenta y tropieza con diversos tipos de

obstrucciones, lo que puede repercutir en el funcionamiento de los puntos criticos.

VIIIl.  El Tribunal formula una serie de recomendaciones para que la Comisidn ayude a los
Estados miembros a mejorar el enfoque de puntos criticos por lo que se refiere a su
capacidad, el tratamiento de los menores no acompafados, el envio de expertos y el reparto
de funciones y responsabilidades. Asimismo, recomienda a la Comisidén que evalle y
continde desarrollando el enfoque de puntos criticos a fin de optimizar la asistencia de la UE

a la gestion de la migracion.



INTRODUCCION

Contexto

1. Lainmigracion a Europa registré un incremento repentino en el nimero total de
llegadas, primero en 2014 y mas aun en 2015, cuando mas de un millén de personas
cruzaron el Mediterraneo con rumbo a Europa como migrantes irregulares®. Estos flujos
migratorios en las fronteras exteriores de la UE generalmente consistian en una mezcla de
personas en busca de asilo y de inmigrantes econémicos. Ademds, muchos eran nifios y

menores no acompanados que necesitaban atencion y cuidados particulares.

2. Mientras que en 2014 la mayoria de los inmigrantes llegd a través de la ruta del
Mediterraneo central (partiendo desde el norte de Africa hasta Italia) esta tendencia cambié
durante 2015, cuando cerca de 850 000 personas tomaron la ruta del Mediterrdneo oriental
(desde Turquia hasta Grecia, véase la ilustracion 1). La crisis prolongada en Siria ha
constituido un factor importante en el incremento de las llegadas desde Turquia, como
puede observarse en la ilustracion 2. La amplia afluencia de migrantes a Grecia descendio
significativamente a partir de abril de 2016, mientras que las llegadas a Italia se mantuvieron
aproximadamente al nivel del afio anterior con un total de llegadas por mar a estos dos

paises de cerca de 350 000 personas en 2016.

3. Elanexo I presenta la cronologia de la respuesta de la UE a la crisis migratoria.

Segun la Organizacidn Internacional para las Migraciones (OIM), no existe una definicion
universalmente aceptada de lo que se entiende por migraciones irregulares. Desde la
perspectiva de los paises de destino, se trata de la entrada, estancia o trabajo en un pais sin la
autorizaciéon o documentos necesarios exigidos en los reglamentos sobre inmigracion.



llustracién 1 - Llegadas irregulares por mar a Grecia e Italia, 2009-2016
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Fuente: Frontex.

llustracién 2 - Principales nacionalidades de los inmigrantes — 2016

Grecia

Argelia1%  Otros4%

Palestina 1%
Irdn 3%

Pakistdn 5%

Iraq15%
Siria47%

Afganistan 24%
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Italia

Otros 22%

Bangladesh 4%

Fuente: Frontex.

Marco politico
Sistema Europeo Comtuin de Asilo

4. El asilo se concede a personas que huyen de la persecucidén o que corren el riesgo de
sufrir graves dafios en su propio pais y por lo tanto necesitan proteccion internacional. Se
trata de un derecho fundamental y su concesién es una obligacion internacional derivada de

la Convencidén de Ginebra de 1951 sobre el estatuto de los refugiados.

5. El Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA) se establecié como principal marco juridico y
politico de la UE para el asilo. El sistema se ha reforzado y desarrollado desde 1999 y

actualmente se encuentra de nuevo en proceso de revision. Consiste en una serie de

2 COM(2016)197 final de 6 de abril de 2016 «La reforma del Sistema Europeo Comun de Asilo y el

refuerzo de las vias legales de entrada en Europa». En esta comunicacion, la Comision presenta
opciones para un sistema justo y sostenible para asignar a personas solicitantes de asilo entre
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directivas y reglamentos cuyo objetivo principal es fijar unas normas minimas comunes entre

los Estados miembros para el trato de personas que necesitan proteccion internacional.

6. Uno de sus componentes clave es el Reglamento de Dublin?, gue establece criterios y
mecanismos para determinar qué Estado miembro debe encargarse de examinar una

solicitud de proteccion internacional, que en principio es el primer pais de entrada.

Esto ha dado lugar a que un numero limitado de Estados miembros tengan que ocuparse de
la gran mayoria de solicitantes de asilo, lo que somete a presion la capacidad de sus sistemas
de asilo. En abril de 2016 la Comisidon presento propuestas para reformar el Sistema Europeo
Comun de Asilo*, entre las que figuraba la introduccidn de un mecanismo para tratar

situaciones de presion desproporcionada en los sistemas de asilo de los Estados miembros.

7. Otro elemento de las actuales normas de Dublin es que los migrantes deberian ser
reenviados al primer pais de entrada a la UE para que soliciten asilo alli (en lugar de
continuar el viaje a su pais de preferencia). Sin embargo, estos «traslados del sistema de
Dublin» a Grecia desde otros Estados miembros estan suspendidos desde 2011, tras dos
sentencias del Tribunal de los Derechos Humanos y del Tribunal de Justicia de la UE, que

sefalaron insuficiencias sistémicas en el sistema de asilo de Grecia.

8. Desde entonces, las autoridades griegas han realizado continuos esfuerzos por mejorar
su sistema de asilo con la ayuda de la Comisidén, la EASO, y otros Estados miembros y
organizaciones. Durante 2016, la Comisidon presento varias recomendaciones sobre las

medidas que habia de adoptar Grecia para contar con un sistema de asilo satisfactorio,

los Estados miembros, una mayor armonizacién de los procedimientos y normas relativos al
asilo y un refuerzo de la Oficina Europea de Apoyo al Asilo (EASO).

Reglamento (UE) n.2 604/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013,
por el que se establecen los criterios y mecanismos de determinacién del Estado miembro
responsable del examen de una solicitud de proteccidon internacional presentada en uno de los
Estados miembros por un nacional de un tercer pais o un apatrida (DO L 180 de 29.6.2013,

p. 31).

Véase la nota 2.
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creando asi las condiciones para la reanudacion progresiva de los traslados en virtud del

Reglamento de Dublin®.
La Agenda Europea de Migracion

9. Elgran numero de llegadas registrado en 2015 (véase la ilustracién 3) cred una presion
desproporcionada en las fronteras exteriores de la UE en Grecia e Italia, que hizo necesario
el apoyo de la UE a la gestidn de sus fronteras y a sus sistemas de asilo. El hecho de que
muchos de los migrantes continuaran su viaje hacia otros Estados europeos (por ejemplo por
la ruta de los Balcanes occidentales) supuso también una mayor presién para la gestién de

las fronteras y los sistemas de recepcion y asilo de estos paises.

10. En este contexto, la Comisién Europea presentd en mayo de 2015 una Agenda Europea
de I\/Iigraciéne, gue exponia un enfoque integrado de la gestion de la migracién. La Agenda
prevé acciones inmediatas para, por ejemplo, salvar vidas en el mar, combatir las redes de
trafico ilegal y ayudar a los Estados miembros de primera linea a hacer frente al elevado
numero de llegadas, y otras medidas a mas largo plazo, como proteger las fronteras
exteriores de Europa, reducir los incentivos a la migracion irregular y plantear una nueva

politica sobre la migracion legal.

Véase un resumen de estas recomendaciones en la «<Recomendacion de la Comisidn dirigida a
los Estados miembros relativa a la reanudacién de los traslados a Grecia en virtud del
Reglamento (UE) n.2 604/2013». C(2016) 8525 final de 8 de diciembre de 2016.

6 COM(2015) 240 final de 13 de mayo de 2015 «Una Agenda Europea de Migracién».
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llustracidn 3 - Casos de cruce ilegal de las fronteras exteriores de la UE detectados, 2015

(2014)!

Cruce ilegal de las fronteras
exteriores de la UE
detectados, 2015: 1 822 337
(2014: 282 962)

I

Ruta del Mediterraneo
occidental
(7 272) - 7 164
Ruta de Africa
¥ .
. occidental
" (276) - 874

Ruta de las fronteras
orientales
(1 275)-1920

Ruta de los Balcanes

occidentales

(43 357) - 764 038 Ruta del Mar Negro
(433) - 68

.

N

Ruta circular de
Albania a Grecia
(8 841) - 8932

Ruta del Mediterraneo oriental
(50 834) — 885 386

Ruta del Mediterraneo central
(170 664) — 153 946

! La mayor parte de los inmigrantes registrados en la ruta de los Balcanes occidentales habia
llegado inicialmente a una de las islas griegas y después habia salido de la UE para proseguir
su viaje a través de la antigua Republica Yugoslava de Macedonia y Serbia.

Fuente: Frontex, Analisis de riesgos de 2016.
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llustracién 4 - Nimero de solicitantes de asilo (no pertenecientes a la UE) en la UE, 2014

y 2015 (miles)
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Fuente: Eurostat.

Enfoque de puntos criticos

11. Una de las medidas operativas clave propuestas en la Agenda es adoptar un nuevo
enfoque de «puntos criticos» para gestionar los grandes flujos de migrantes. Este enfoque se
concibid como una respuesta inmediata a una importante crisis migratoria y tuvo que
aplicarse en circunstancias muy problematicas y en continuo cambio. Se definié «punto
critico» como una zona en la frontera exterior de la UE sujeta a una presidon migratoria
desproporcionada. La mayoria de los migrantes entran en la Unidn a través de estos puntos
criticos y, segun la Comision, es ahi donde la UE necesita prestar apoyo operativo para
garantizar que los migrantes que lleguen sean registrados y canalizados, segln proceda,

hacia los procedimientos nacionales de seguimiento (véase la ilustracion 5).
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llustracién 5 - Mapa con la ubicacion de los puntos criticos de Italia y Grecia y sus

respectivas capacidades’
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L En Italia, figuran los seis puntos criticos propuestos inicialmente, dos de los cuales (Augusta
y Porto Empedocle) no llegaron a convertirse en puntos criticos.

Fuente: Comisién Europea.

12. El enfoque de «puntos criticos» se describe de la manera siguiente: «... la Oficina
Europea de Apoyo al Asilo (OEAA), Frontex y Europol trabajaran sobre el terreno con los
Estados miembros situados en primera linea para proceder rapidamente a la identificacion,
el registro y la toma de huellas dactilares de los migrantes. Los trabajos de las agencias se
complementaran mutuamente. Los solicitantes de asilo seran inmediatamente canalizados a
un procedimiento de asilo en el que los equipos de apoyo de la OEAA ayudaran a tramitar lo
mas rapidamente posible los casos de asilo. Para las personas que no necesitan proteccion,
Frontex ayudara a los Estados miembros coordinando el retorno de los migrantes

irregulares. Europol y Eurojust ayudaran al Estado miembro de acogida en sus
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investigaciones con vistas al desmantelamiento de las redes de trafico y trata de seres

humanos»’ (véase el recuadro 1).

13. El marco operativo que rige el enfoque de los puntos criticos se establecid inicialmente
en una «nota explicativa» enviada por el comisario Avramopoulos a los ministros de Justicia
y de Interior el 15 de julio de 20158 Los principios se reafirmaron en un anexo a la
Comunicacién de la Comisién, de septiembre de 2015°. Segiin estos principios, el enfoque de
puntos criticos tiene por objeto ofrecer un marco operativo para que la Comision y las
agencias puedan concentrar su apoyo en el terreno (a través de los «equipos de apoyo a la
gestion de la migracion») alli donde mds se necesita, coordinar sus intervenciones y
cooperar estrechamente con las autoridades del Estado miembro de acogida. Los equipos de
apoyo solo pueden trabajar en asociacion con el Estado miembro de acogida y bajo su pleno
control, ya que corresponde Unicamente a las autoridades nacionales crear (con la ayuda de
financiacion de la UE, si es necesario) las infraestructuras de recepcion y registro, y gestionar
su buen funcionamiento, y ejecutar los procedimientos de registro y seguimiento

pertinentes.

Recuadro 1 - Funcion de las agencias

Las agencias de la UE prestan apoyo especifico a los Estados miembros de acogida, segun sus

mandatos y competencias, enviando equipos de expertos, facilitados por otros Estados miembros.

Frontex

Frontex proporciona cooperacién operativa a través de operaciones conjuntas e intervenciones
rapidas a peticidn de los Estados miembros, y destina expertos, incluidos intérpretes, que también
actuan como mediadores culturales, para apoyar a los Estados miembros de acogida en la

identificacion, el registro y la toma de impresiones dactilares de los migrantes a su llegada. Frontex

«Una Agenda Europea de Migracién», p. 6.

Nota explicativa disponible en http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10962-2015-

INIT/en/pdf.

° COM(2015) 490 final de 23.9.2015 «Gestidn de la crisis de los refugiados: medidas operativas,
presupuestarias y juridicas inmediatas en el marco de la Agenda Europea de Migracion», en
particular el anexo Il



http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10962-2015-INIT/en/pdf�
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10962-2015-INIT/en/pdf�
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envia asimismo expertos para participar en las entrevistas (voluntarias) a los inmigrantes con el
propdsito de conocer sus rutas hacia Europa y recabar informacion sobre las redes y operaciones de
traficantes de inmigrantes. En caso necesario, los expertos de Frontex también prestan ayuda previa

al retorno y coordinan los vuelos correspondientes de retorno.
EASO

EASO facilita o coordina la provision de apoyo operativo a los Estados miembros en el marco de su
mandato y en el contexto de los planes operativos acordados con estos, mediante el envio de
expertos con conocimientos de la legislacién vigente sobre inmigracién y asilo (y en Italia, si procede,
sobre reubicacién), y sobre el modo de solicitar proteccidn internacional. Los expertos de EASO
ayudan a los Estados miembros de acogida con el registro de los solicitantes de asilo y la preparacion
de sus expedientes de solicitud (Grecia) o con la identificacién de los candidatos a la reubicacién y la

preparacion de los expedientes correspondientes (Italia).

Europol

Europol envia equipos de investigadores para ayudar a las autoridades nacionales a preveniry
desarticular redes de delincuencia organizada que se dedican al trafico de inmigrantes y otros tipos
graves de delincuencia organizada, y a identificar enlaces para las investigaciones antiterroristas. En
. 10 .
el contexto de la respuesta de la UE contra el terrorismo, el 10 de marzo de 2016, el Consejo de
- . . . . 11
Justicia y Asuntos de Interior (JAI) de la UE reforzé sus conclusiones del 20 de noviembre de 2015
solicitando que Europol, en cooperaciéon con los Estados miembros, desarrollara y aplicara el
L 12 . ., .
concepto de «agentes invitados» ™~ en los puntos criticos en apoyo del proceso de seleccidon (también

denominado controles secundarios de seguridad).

10 Conclusiones del Consejo JAI de 10 de marzo de 2016, publicadas en www.consilium.europa.eu.

1 Conclusiones del Consejo JAI de 20 de noviembre de 2015, publicadas en

www.consilium.europa.eu.

2. El concepto «agentes invitados» implica que Europol formara a un contingente de

investigadores, destinados en comisidn de servicio por los Estados miembros, para ser enviados
con la misién de reforzar los controles de seguridad en puntos claves de la frontera exterior de
la UE.
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Procedimientos de seguimiento

14. Tras su registro y toma de impresiones dactilares, los nacionales no pertenecientes a la
UE que lleguen a esta de manera irregular, deberian ser canalizados a continuacidn hacia
uno de los tres procesos siguientes™ (véase el diagrama de flujos del «enfoque de puntos

criticos» en el anexo ll):

- el sistema nacional de asilo del pais de llegada (si un migrante solicita asilo y se

considera que necesita proteccién internacional),
- el régimen de reubicacion de emergencia (véase el apartado 16), o

- el sistema de retorno (si un migrante no solicita proteccion internacional o no se

considera que la necesite),

15. El sistema de asilo y el sistema de retorno son partes complementarias de una gestién
eficaz de los flujos migratorios y se rigen por los reglamentos y directivas europeos
existentes, como el Reglamento Eurodac (sobre toma de impresiones dactilares) y el
Reglamento de Dublin (véase el apartado 6), la Directiva sobre procedimientos de asilo, la

Directiva sobre las condiciones de acogida y la Directiva sobre retorno.

16. Por otra parte, el sistema de reubicacion es un mecanismo temporal destinado a
redistribuir a personas que se encuentren en una situacion clara de necesidad de proteccion
internacional y garantizar un reparto justo de las cargas entre los Estados miembros y
atenuar la presion en los Estados de primera linea. La Comisién Europea propuso este
sistema de reubicacidon, que actualmente constituye una excepcién temporal del mecanismo
de Dublin (descrito antes en el apartado 6), como parte de su Agenda de Migracion en mayo
de 2015. Debido al elevado nimero de llegadas y a la presion extrema ejercida en los
sistemas de asilo de los Estados miembros de primera linea, la Comision propuso que se

activara el sistema de intervencion de emergencia previsto en el TFUE™. Esta propuesta dio

3 COM (2016) 85 final de 10 de febrero de 2016 «Estado de ejecucion de las acciones prioritarias
con arreglo a la Agenda Europea de Migracion».

1% Articulo 78, apartado 3, del TFUE: «Si uno o varios Estados miembros se enfrentan a una

situacidn de emergencia caracterizada por la afluencia repentina de nacionales de terceros
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lugar a dos Decisiones del Consejo, que fueron aprobadas en septiembre de 2015 y que
establecieron un sistema de reubicacién temporal con la finalidad de enviar un total de unos
106 000 solicitantes con una clara necesidad de proteccién internacional desde Grecia e
Italia a otros Estados miembros entre septiembre de 2015 y septiembre de 2017. Dichos

Estados se encargarian entonces de examinar sus solicitudes de asilo.

17. El enfoque de puntos criticos, centrado en la identificacion, el registro y la toma de
impresiones dactilares de los migrantes a su llegada, tiene por consiguiente la finalidad de
facilitar la aplicacion de estos procedimientos de seguimiento, e incluso puede considerarse

una condicidén previa necesaria para que estos funcionen con eficacia.
Medidas politicas conexas

18. Aparte de varias medidas a corto plazo propuestas en la Agenda Europea de Migracidn,
como el enfoque de puntos criticos y el mecanismo temporal de reubicacién, la Agenda
también preveia otras medidas a largo plazo para gestionar mejor la migracién, como la
mejora de la gestidn de las fronteras y la introduccién de medidas para abordar las causas
profundas de la migracion irregular. A continuacion se presentan brevemente algunas de las

medidas mds importantes adoptadas durante el periodo abarcado por la fiscalizacion.

Fondo Fiduciario de Emergencia para Africa de la UE:

19. El Fondo Fiduciario de Emergencia para Africa de la UE se activé en la Cumbre de La
Valeta sobre Migracion, celebrada el 12 de noviembre de 2015 en Malta. Debido a los

continuos niveles sin precedentes de migracion irregular, se cred el Fondo Fiduciario para

paises, el Consejo podra adoptar, a propuesta de la Comision, medidas provisionales en
beneficio de los Estados miembros afectados. El Consejo se pronunciara previa consulta al
Parlamento Europeo».

> Decisiones del Consejo (UE) 2015/1523 del4 de septiembre de 2015 (DO L 239 de 15.9.2015,
p. 146) y 2015/1601 de 22 de septiembre de 2015 (DO L 248 de 24.9.2015, p. 80), por las que se
establecen medidas provisionales en el ambito de la proteccién internacional en beneficio de
Italia y Grecia. Inicialmente, las dos decisiones habian previsto que se deberia reubicar a un
total de 160 000 personas a partir de Italia, Grecia y Hungria, pero esta cifra se ajusté a 106 000
personas solo a partir de Italia y Grecia. Segun estas decisiones, la reubicacidn solo se aplicaria a
inmigrantes cuya nacionalidad reflejara, en los ultimos datos de Eurostat, una «tasa de
reconocimiento» del 75 % en cuanto a decisiones de concesidn de proteccidn internacional.
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ayudar a los paises mas fragiles afectados en la regién del Sahel y la zona del lago Chad, el
Cuerno de Africa y el norte de Africa. El Fondo Fiduciario tiene por objeto contribuir a
abordar las causas mas profundas de la desestabilizacidn, el desplazamiento forzoso y la
migracion irregular, promoviendo las oportunidades econémicas, la igualdad de
oportunidades, la seguridad y el desarrollo. El Fondo Fiduciario reldne financiacién
procedente de distintos instrumentos financieros gestionados por la Comisién en el marco
del presupuesto de la UE y el Fondo Europeo de Desarrollo que asciende al 31 de diciembre
de 2016 a aproximadamente 2 400 millones de euros, ademas de fondos adicionales de los

Estados miembros y otros donantes por un importe de 152 millones de euros.

Declaracion UE-Turquia

20. El 18 de marzo de 2016, los Estados miembros de la UE y Turquia acordaron una serie de
medidas para reducir o detener el flujo de migrantes irregulares que cruzaban desde Turquia
a las islas griegas™®. Con arreglo a esta declaracién, todos los migrantes que llegaran a las
islas griegas continuarian siendo debidamente registrados, y las autoridades de Grecia
tramitarian todas las solicitudes individualmente en el punto critico con arreglo a la Directiva
de procedimientos de asilo. Los migrantes que no solicitaran asilo, o cuya solicitud se
considerase infundada o inadmisible en el marco de la directiva serian devueltos a Turquia.
Por cada sirio devuelto a Turquia desde las islas griegas, se reubicaria en la UE a otro sirio
procedente de Turquia. Este hecho ha tenido una incidencia importante en el

funcionamiento de los puntos criticos y en la aplicacion de este enfoque en Grecia.

Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y Costas

21. Con la actual crisis migratoria, ha quedado claro que el espacio Schengen sin fronteras
internas solo puede ser sostenible si se protegen de manera efectiva las fronteras exteriores,
lo que constituye un interés comun y compartido. Asi pues, la Agenda Europea de Migracién
sefialo la necesidad de que la gestidn de las fronteras exteriores fuera una responsabilidad

compartida entre los Estados miembros y la UE. A efectos de seguimiento, la Comisidn

®  La Declaracién UE-Turquia:

http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2016/03/18-eu-turkey-statement/.
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introdujo en diciembre de 2015 un paquete de medidas destinadas a proteger las fronteras

de la UE, gestionar la migracién con mayor eficacia y mejorar la seguridad interna de la UE.

22. Un elemento clave de este paquete era una propuesta de Reglamento para constituir
una nueva agencia, la Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y Costas, y combinar los
recursos independientes de esta con las autoridades de los Estados miembros encargadas de
la gestidon de fronteras. El Parlamento Europeo y el Consejo dieron su aprobacién a la nueva
agencia rapidamente y esta comenzé a funcionar el 6 de octubre de 2016. La Agencia
Europea de la Guardia de Fronteras y Costas'’ tiene un mandato considerablemente mas
amplio que el de Frontex, su personal permanente duplicard al de esta organizacién y podra
recurrir a un grupo de reserva rapido de mil quinientos expertos, con menor dependencia de

las contribuciones de los Estados miembros.
Marco de financiacion

23. La financiacion y la ayuda para la instalacion y el funcionamiento de los puntos criticos
procede de diversas y numerosas fuentes, como la UE, las agencias de la UE, las autoridades

nacionales, organizaciones internacionales y ONG.

24. Grecia e Italia acceden a la financiaciéon de la UE, incluida la ayuda al enfoque de puntos
criticos (véase la ilustracion 6) a través de sus asignaciones respectivas del Fondo de Asilo,
Migracion e Integracion (FAMI) y del Fondo de Seguridad Interior (FSI), para el periodo 2014
a 2020. También pueden acceder a la financiacion a través de ayuda de emergencia
facilitada en el marco del FAMI y el FSI. En el caso de Grecia, esta disponible igualmente el
instrumento de ayuda de emergencia (IAE)*® para responder a la situacién humanitaria. Las
acciones financiadas a través de las dotaciones nacionales del FAMI y el FSI son
cofinanciadas por los Estados miembros de acogida, pero la ayuda de emergencia puede

estar financiada al 100 % por el presupuesto de la UE. Los importes desembolsados en el

17

Reglamento (UE) n.2 2016/1624 del Parlamento Europeo y del Consejo, del4 de septiembre
de 2016, por el que se crea un Sistema Europeo de Vigilancia de Fronteras (DO L 251
de 16.9.2016, p. 1).

18 Reglamento (UE) n.2 2016/369 del Consejo, de 15 de marzo de 2016, relativo a la prestacién de

asistencia urgente en la Unién (DO L 70 de 16.3.2016, p. 1).
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momento de la fiscalizacidon representan pagos de anticipos a las autoridades griegas e

italianas, y a las organizaciones internacionales y agencias de la UE respectivamente.

llustracidn 6 - Ayuda financiera de la UE (millones de euros)

GRECIA ITALIA
Programas Concedidos Desembolsados Concedidos Desembolsados

FAMI 585 247 365 55
Programas nacionales FAMI
2014-2020 295 45 348 44
Ayuda de emergencia FAMI a
EM 126 101 16 10
Ayuda de emergencia FAMI a
organismos 165 101 1 1
FSI 277 75 291 36
Programas nacionales FSI
2014-2020 215 26 245 29
Ayuda de emergencia FSI a
EM 52 42 46 7
Ayuda de emergencia FSI a
organismos
internacionales/agencias UE 10 7 0 0
Instrumento de ayuda de
emergencia (contratado) 192 127 0 0

Bélgica X 1055 448 656 91

Fuente: Comision Europea: Ficha informativa «Ayuda de la UE a Grecia» de 8 de diciembre de 2016,
anexo 8 a COM(2015) 510 final de 14 de octubre de 2015 «Gestién de la crisis de los refugiados:
estado de ejecucidn de las acciones prioritarias con arreglo a la Agenda Europea de Migracién»
actualizado el 4 de diciembre de 2016 e intranet de ECHO Hope, situacion a 15 de diciembre de 2016.
Cualquier diferencia en el total o subtotales se debe al redondeo.

Grecia

25. Debido a retrasos en la puesta a disposicion de los fondos y en el establecimiento de los
sistemas de gestion y control necesarios, junto con las limitaciones presupuestarias internas
para cofinanciar los gastos de la UE, en 2016 no se habian confirmado gastos de 2015 de las
dotaciones nacionales griegas del FAMI/FSI*®. La Comisién informa de que habia adjudicado

mas de 352 millones de euros de financiacion de emergencia (del FAMI y el FSI) desde el

¥ |a utilizacién de los fondos en 2016 sera objeto de un informe que las autoridades griegas

enviaran a la Comisién antes del 15 de febrero del 2017.
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inicio de 2015%°, ademas de 192 millones de euros de ayuda humanitaria®* a través de los
Fondos EIE. La mayor parte de estos fondos se destinaron a actividades en Grecia
continental (donde, en noviembre de 2016, todavia se encontraban presentes unos 45 000
migrantes??), mientras que la Comisién estima que se asignaron casi 100 millones de euros

para apoyar una amplia variedad de actividades en las islas y en los puntos criticos.

26. Los proyectos adjudicados por la Comisidon en el marco de la ayuda de emergencia del
FAMI y el FSI facilitan proteccion y alojamiento, servicios de restauracidn, atencion sanitaria,
construccion de redes de abastecimiento de agua y saneamiento, transporte desde los
puntos de desembarque a los puntos criticos, mejora de la capacidad de las autoridades
griegas para tomar impresiones dactilares y mejora de los sistemas informaticos de la Policia
helénica para el proceso de registro. Dado que la mayoria de las decisiones de
indemnizaciones de urgencia en el marco del FAMI y del FSI se adoptaron a partir de octubre
de 2015 (en general con periodos de aplicacion de doce meses), todavia no se disponia de
informes sobre la utilizacion de los fondos, al igual que en el caso de las acciones de los
Fondos EIE, cuyas decisiones empezaron a adoptarse en marzo de 2016. A finales de febrero
de 2017, la Comisidn seguia sin recibir informacién detallada sobre la utilizacion de estos

fondos.

Italia

27. La situacion en Italia es algo diferente de la de Grecia. En el momento de la fiscalizacién,
el gasto notificado a la Comisién® de los programas nacionales de Italia ascendia a
1,6 millones de euros de fondos del FAMI (pero no en beneficio de los puntos criticos) y cero

del FSI hasta mediados de octubre de 2015. La informacion relativa a los fondos

Ficha informativa de la Comisidn Europea, Gestion de la crisis de los refugiados, Ayuda
financiera de la UE a Grecia, actualizada el 8 de diciembre de 2016.

Intranet ECHO Hope, situacién a 15 de diciembre de 2016.

2 COM(2016) 720 final de 9 de noviembre de 2016, «Séptimo informe sobre reubicacién y
reasentamiento».

2 Cuentas presentadas el 15 de febrero de 2016 relativas a los pagos efectuados hasta el 15 de

octubre de 2016.
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desembolsados y los proyectos seleccionados y contratados hasta mediados de octubre de

2016 debia estar disponible en marzo de 2017.

28. Por lo que se refiere al capitulo de ayuda de emergencia del FAMI y el FSI, hasta finales
de 2016 se concedid a Italia un importe de 62,8 millones de euros. En el momento de la
fiscalizacidn todavia no habia disponible ningun informe de la utilizacion de estos fondos de

emergencia para los puntos criticos.

Financiacion indirecta a través de agencias de la UE

29. Con respecto a las contribuciones financieras a través de las dos principales agencias de
la UE intervinientes (Frontex y EASQO), Frontex asignd inicialmente 20 millones de euros de su
presupuesto de 2016 a gastos destinados a los puntos criticos?*, pero entretanto (hasta el
final de noviembre de 2016) ya ha comprometido casi 35 millones de euros para este fin. La
financiacion de la UE concedida a EASO en 2016 ha aumentado, pasando de unos

19,4 millones de euros a 63,5 millones de euros (incluidos 26 millones de FAMI/FSI) a fin de

sufragar su ayuda al enfoque de puntos criticos y al sistema de reubicacion?.

30. Europol recibié una subvencién de ayuda de emergencia del FSI de 1,5 millones de euros
en 2016 a fin de desplegar expertos (agentes invitados) en los puntos criticos para llevar a

cabo controles de seguridad secundarios.

ALCANCE Y ENFOQUE DE LA FISCALIZACION

31. El Tribunal evalué la aplicacion del enfoque de puntos criticos en Italia y Grecia durante
el periodo comprendido entre el momento en que se anuncid por primera vez en la Agenda
de Migracién en mayo de 2015 y el final del verano de 2016. Concretamente, el Tribunal

planted dos preguntas principales:

- ¢Estaban los puntos criticos necesarios bien situados, se instalaron en el momento

oportuno y disponian de capacidad suficiente para hacer frente a las necesidades y

2% Informacién facilitada por Frontex.

% Informacién facilitada por EASO.
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prestar servicios de apoyo adecuados con los mecanismos de coordinacién necesarios y

unos procedimientos de supervisién adecuados?

- ¢Resultd eficaz el enfoque de puntos criticos para gestionar el flujo de inmigrantes y
permitié la plena identificacion, registro y toma de impresiones dactilares de los
migrantes y su canalizacidn oportuna en el tiempo hacia los procesos de seguimiento

(asilo, reubicacion, retorno)?

32. El Tribunal se centrd en el apoyo prestado por la propia Comisidn, Frontex, EASO y
Europol, y excluyd el papel especifico de Eurojust, puesto que su participacion en los puntos
criticos era mads indirecta y no tenia presencia en los mismos. El Tribunal tampoco examind
la tramitacion de las solicitudes de asilo, ni los procedimientos de reubicacion o de retorno.
Aunque el enfoque de puntos criticos propiamente dicho no abarca la aplicacion de estos
procedimientos, ambos estan claramente interrelacionados, ya que un enfoque eficaz es
condicidn previa necesaria para un seguimiento satisfactorio, de la misma manera que la
formacidén de estrangulamientos en estos procedimientos de seguimiento puede afectar a la
idoneidad de los puntos criticos. Teniendo en cuenta esta interrelacion, el Tribunal se
referird a los problemas de aplicacién de estos procedimientos de seguimiento observados

durante la fiscalizacion.

33. El trabajo de auditoria del Tribunal consistié en un examen de la documentacién
disponible y en entrevistas con el personal de la Comisién Europea y de las agencias®®,
representantes de las autoridades nacionales de Italia y Grecia, organizaciones

. . 27 . . 28 . 2

internacionales®’ y organizaciones no gubernamentales (ONG)“". También se llevaron a cabo
visitas de control a varios puntos criticos (Pozzano y Trapani en ltalia, y Lesbos, Quios y Leros
en Grecia) y a grupos operativos regionales en ambos paises. El Tribunal tuvo en cuenta el

hecho de que la reciente situacidn de crisis y los cambios frecuentes en las circunstancias en

%6 EASO, Frontex y Europol.

27 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), Organizacidn

Internacional para las Migraciones (OIM) y Comité Internacional de la Cruz Roja.

2 Amnistia Internacional, Save the Children y Terre des Hommes.
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el dmbito de la gestidn de la migracion han creado un entorno dificil e inestable para la labor

de la Comisidn, las agencias y los Estados miembros.

OBSERVACIONES

Creacion de los puntos criticos

34. El Tribunal examind si los puntos criticos se habian creado a tiempo, si su nimero,
ubicacion y capacidad eran idéneos para responder a las necesidades reales, si se prestaban
servicios de apoyo adecuados, si se habia establecido la coordinacidén necesaria y si los

procedimientos de seguimiento eran apropiados.

La creacién de puntos criticos fue mas lenta de lo previsto y la capacidad actual de acogida

es todavia insuficiente

35. De conformidad con la Decisidn del Consejo concebida para ayudar a Italia y a Grecia a
responder mejor a una situaciéon de emergencia (véase el apartado 16), el 16 de septiembre
de 2015 ambos paises tenian que presentar sendas hojas de ruta a la Comisién con medidas
adecuadas de asilo, primera acogida y retorno que reforzaran la capacidad, la calidad y la

eficiencia de sus sistemas en estos ambitos.

Grecia

36. En la hoja de ruta presentada a la Comisidn, Grecia identificé cinco puntos criticos que
debian instalarse antes del final de 2015 en los principales puntos de entrada de entonces:
Lesbos, Quios, Samos, Leros y Kos (véase la_ilustracion 5). La Comisidn, al formular sus
comentarios sobre la hoja de ruta, no cuestiond las ubicaciones de los puntos criticos
previstas, puesto que consideraba este aspecto una competencia nacional. Los datos de
llegadas mostraban que estas islas eran efectivamente los principales puntos de entrada de

los migrantes al territorio griego en aquel momento.

37. Los puntos criticos de Moria en Lesbos y Vathi en Samos se construyeron sobre
estructuras mas pequefias ya existentes. En las demas islas se crearon instalaciones
provisionales de acogida hacia el final de 2015, y las autoridades griegas realizaron
considerables esfuerzos a comienzos de 2016 para construir los puntos criticos actualmente

existentes, de modo que cuatro de los cinco puntos previstos fueron haciéndose
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gradualmente mas operativos en el periodo comprendido entre enero y marzo de 2016.
Todo ello se realizé mas tarde de lo previsto y, por consiguiente, la identificacion y el registro
de todos los migrantes que llegaron hasta marzo de 2016 no estaban plenamente

garantizados.

38. En junio de 2016, la Comisidén evalud los cinco puntos criticos de Grecia como
plenamente operativos, con una capacidad de acogida a un total de 7 450 personaszg. No
obstante, esta capacidad no era suficiente para acoger al nimero de inmigrantes llegados en
2016 debido al cambio en las circunstancias. Las nuevas llegadas descendieron
considerablemente tras el cierre de la ruta de los Balcanes occidentales y la Declaracion UE-
Turquia (véase la ilustracion 7) a aproximadamente 50 al dia durante mayo-junio (frente a
una media diaria de unas 2 000 en enero-febrero). A partir de julio de 2016 volvieron a
aumentar, hasta mas de 100 al dia al final de agosto. Incluso con muchas menos llegadas que
antes, globalmente el niumero de migrantes que llega a los puntos criticos es mayor que el
de los que salen. Tras la visita del Tribunal en julio de 2016, la poblacién migrante en las islas
aumento, pasando de 8 502 personas a comienzos de julio a 12 515 a principios de

septiembre y a 16 250 a principios de noviembre®.

2 COM(2016) 416 final de 28 de noviembre de 2016, «Cuarto informe sobre reubicaciony
reasentamiento».

3% |as fuentes del nimero de migrantes presentes en las islas son: ACNUR, la Policia helénica, la

Comisién Europea y el Séptimo informe sobre reubicacion y reasentamiento.
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llustracién 7 - Llegadas por mar a las islas griegas
Numero de llegadas 1/10/2015 - 1/1/2017
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1 20.3: Declaracion UE-Turquia
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Fuente: Comisién Europea.

39. Anteriormente, los migrantes que llegaban a los puntos criticos eran transferidos
después de unos dias al continente, una vez completados la identificacion, el registro y la
toma de impresiones digitales iniciales. Esta situacién cambid tras la Declaracion UE-Turquia.
Los recién llegados ya no estaban autorizados a salir hacia el continente, sino que tenian que
presentar su solicitud de asilo en el punto critico. La naturaleza de la estancia de los
migrantes en dichos puntos pasdé de ser unos dias de transito a un periodo mucho mas largo

(meses).

40. Asi pues los puntos criticos, en particular los de Lesbos, Quios y Samos, se encuentran
masificados puesto que llegan mas migrantes a las islas griegas que los que salen de ellas®'.
Las condiciones materiales en los campamentos (calidad de la comida, escasez de mantasy

falta de intimidad, insuficiente acceso a la atencion médica y escasez de agua) han sido

3 Como reconocié la Comisién en su tercer informe sobre los progresos realizados en su

aplicacion de la Declaracion UE-Turquia, el constante flujo de llegadas y la lentitud de los
retornos ejercen una creciente presion en las capacidades de acogida de las islas. En
consecuencia, los puntos criticos griegos tienen cada vez mds superpoblacién, lo que genera
dificultades y en ocasiones situaciones de peligro.
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criticadas por ONG como Amnistia Internacional®?, Human Rights Watch®? y Save the
Children®. Las viviendas para refugiados (edificios de tipo contenedor estandarizados) estan
masificadas hasta el punto de que muchos migrantes han construido refugios provisionales

alrededor de los puntos criticos (véase el recuadro 2).

Recuadro 2 - Problemas en los puntos criticos de las islas griegas

En Quios, los inmigrantes habian huido del campamento principal (debido en parte a los problemas
de seguridad causados por los enfrentamientos en los puntos criticos) y dormian a la intemperie en
el puerto principal de la ciudad de Quios y en sus alrededores, donde la seguridad era escasa y
apenas acceso a servicios basicos. En Leros, la masificacion era menor en el momento de la visita del
Tribunal a principios de julio, pero dias mas tarde se produjeron disturbios y varios edificios sufrieron
danos. En Lesbos, el campamento de Moria fue gravemente dafiado por incendios durante los
disturbios producidos en septiembre. Las tres islas afrontan problemas para albergar y acomodar
puntos criticos en su territorio desde el punto de vista de las infraestructuras, los servicios de apoyo,

o bien de la oposicidon de los residentes locales y los operadores turisticos.

41. Los alojamientos a menudo no disponian de separacién entre hombres solteros y otras
categorias, como mujeres solteras, familias o menores. El nimero de menores no
acompafiados se estima en unos 2 500 (septiembre de 2016>°), y el pais carece de capacidad
suficiente en instalaciones especificas para alojarlos de conformidad con las normas

internacionales®®, por lo que muchos menores no acompafiados llevan largos periodos

32 Amnistia Internacional, Grecia: Refugiados retenidos en condiciones precarias entre la

precipitacion para aplicar el acuerdo entre la UE y Turquia, 7 de abril de 2016,
https://www.amnesty.org/en/latest/news/2016/04/greece-refugees-detained-in-dire-
conditions-amid-rush-to-implement-eu-turkey-deal/.

3 Human Rights Watch, Greece: Refugee «Hotspots’ Unsafe, Unsanitary, (Grecia: «puntos

criticos» de refugiados inseguros e insalubres) 19 de mayo de 2016,
https://www.hrw.org/news/2016/05/19/greece-refugee-hotspots-unsafe-unsanitary.

3 save the Children, Grecia, 20 de septiembre de 2016,
https://www.savethechildren.net/article/aid-organisation-calls-urgent-action-after-fire-moria-
detention-centre-lesvos.

3 COM(2016) 636 final of 28.9.2016 «Sexto informe sobre reubicacidn y reasentamiento».

%% Convencién de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio. Sus principios basicos también

estan contemplados en varios componentes del Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA).
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. e .. . . 37 .
retenidos en los puntos criticos en condiciones inapropiadas®’, pese a que la normativa

dispone que se les conceda prioridad"’8 (véase el recuadro 3).

Recuadro 3 - Condiciones de recepcidon de menores no acompaiados

En el punto critico de Moria (Lesbos), durante la visita del Tribunal se constaté que menores no
acompafiados (en aquel momento, unos noventa) se encontraban retenidos en condiciones
restrictivas en el campamento, separados de los adultos. La mayoria de ellos llevaban mas de tres
meses alli tras la Declaraciéon UE-Turquia. Segun la Agencia de los Derechos Fundamentales de la UE,
a mediados de julio, menores no acompafadas seguian siendo alojadas con menores no
acompafiados durante mas de dos semanas, con la Unica medida de seguridad de poder cerrar la
puerta del dormitorio con llave durante la noche. Otros sesenta menores no acompafiados fueron

acomodados en refugios abiertos fuera del campamento en Mitilene.

En el momento de la visita del TCE a Leros, los treinta y nueve menores no acompainados no estaban
separados de los adultos, sino que permanecian retenidos con ellos en el centro de Lepida.
Anteriormente, se habian alojado en una instalacion abierta (PIKPA) junto con otros grupos
vulnerables pero, segln los agentes del Servicio de acogida e identificacidn griego (SIF), habian sido
trasladados desde alli por el anterior responsable del SIF por su propia seguridad. En Lepida, sin la
proteccion adecuada especifica para nifos, estaban limitados, y su bienestar, amenazado por este

trato. En Quios, los menores no acompafiados también estaban alojados con los adultos.

42. El personal de las agencias también estaba expuesto a protestas violentas y agresiones;
fue necesario evacuar a personal de la UE y de otras organizaciones, y algunas instalaciones

de los puntos criticos fueron destruidas o dafadas.

43. La seguridad y la proteccion, ambitos de la competencia de los Estados miembros, no se
evaluaron adecuadamente en la fase de planificacidn. En un principio no se elaboraron
planes de seguridad, y los campamentos no disponian de salidas de emergencia. El tema de

la seguridad se debatid en una serie de reuniones de coordinacion, en las que la Comision y

3 Agencia de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea (FRA), nota semanal sobre el envio

temporal de expertos en derechos fundamentales del FRA a Grecia - Semana 18 al 22 de julio de
2016 - Viena, 25 de julio de 2016.

3 Articulo 31, apartado 7, letra b) de la Directiva sobre los procedimientos de asilo.
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las agencias de la UE, de acuerdo con las autoridades griegas, desarrollaron un plan de

seguridad y procedimientos de emergencia.

Italia

44, Italia también presentd una hoja de ruta en septiembre de 2015 con medidas sobre el
asilo, la primera acogida y el retorno, a fin de reforzar sus sistemas en estos ambitos. La hoja
de ruta preveia un total de seis puntos criticos que debian estar instalados y en
funcionamiento al final de 2015, con una capacidad global de 2 500 plazas. En sus
observaciones sobre estas previsiones, la Comision considerd que la ubicacién de los puntos
criticos previstos inicialmente, basada en la disponibilidad de las estructuras existentes, era
competencia de las autoridades nacionales. Sin embargo, el plan no tuvo en cuenta el
tiempo necesario para adaptar estas estructuras o sus procedimientos de funcionamiento, ni

todas las ubicaciones propuestas se adaptaban a los modelos de desembarque.

45. Al final de 2015, solo dos de los seis puntos criticos previstos (véase la ilustracion 5) eran
operativos (Lampedusa y Pozzallo), y otros dos entraron en funcionamiento en los primeros
meses de 2016 (Trapani y Taranto). En julio de 2016 (cuando tuvo lugar la visita de control),
la capacidad total de los cuatro puntos criticos era de 1 600 plazas, claramente insuficiente
para atender picos periddicos de 2 000 llegadas o mas diarias. Segun datos de las
autoridades italianas, durante los siete primeros meses de 2016, alrededor del 70 % de los
migrantes seguian desembarcando fuera de los puntos criticos existentes, lo que aumentaba

el riesgo de que los registros fueran incompletos.

46. En junio de 2016, a fin de remediar esta situacidn, las autoridades italianas anunciaron la
creacion de dos puntos criticos adicionales (en sustitucion de dos que se habian suprimido)
gue todavia no eran operativos al final de febrero de 2017. Asimismo, desde enero de 2016,
las autoridades italianas y la Comision estan debatiendo una nueva estrategia basada en el
enfoque de puntos criticos, pero sin instalaciones de alojamiento fisico, la cual todavia se
encuentra en fase de ejecucioén. La finalidad de este planteamiento es mejorar otros puertos
de desembarque que permitan aplicar los procedimientos operativos normalizados

desarrollados para el enfoque de puntos criticos. Al mismo tiempo, sin embargo, el informe
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de situacion de noviembre de la Comisién®®, instaba acertadamente a Italia a proceder

igualmente a la apertura de dos puntos criticos adicionales que ya se habian anunciado.

47. Un importante motivo de preocupacién para Italia es el creciente nUmero de menores no
acompafiados que llegaron en 2016, y que ascendia a mas de 20 000 a finales de septiembre
del mismo afio®. Puesto gue escasean las instalaciones especificas para menores en las
regiones de llegada, estos permanecen demasiado tiempo en los puntos criticos, que no

estan adaptados a sus necesidades concretas.

La ayuda de las agencias de la UE ha sido significativa, pero depende en gran medida de

que los Estados miembros faciliten recursos suficientes

48. La prestacion de servicios de apoyo por la Comisidn y las agencias esta basada en
solicitudes de las autoridades italianas y griegas. Ambos paises expusieron en sus hojas de
ruta sus necesidades de ayuda en relacidn con los puntos criticos. Esta consiste
principalmente en expertos de los Estados miembros, enviados a través de Frontex y EASO,
para asistir con la identificacidn, determinacion de la nacionalidad, toma de impresiones
dactilares y actividades de informacion. Frontex también ayuda con los retornos mientras
gue EASO proporciona informacién sobre reubicacidn, la tramitacién de las solicitudes de
reubicacion en Italia, y ayuda al registro y a la evaluacion de solicitudes de asilo en Grecia.
Ambas agencias proporcionan ademas mediadores culturales. Europol efectia controles de
seguridad secundarios de casos detectados a raiz de actividades emprendidas por las
autoridades del Estado miembro de acogida o notificadas a dichas autoridades por las

agencias de la UE u otras organizaciones presentes.

49. Los informes de las agencias muestran que se han enviado muchos menos expertos de
los realmente necesarios debido al hecho de que las agencias dependen de la cooperacién
con los Estados miembros, que envian expertos en respuesta a sus peticiones. Ademas, ni las

agencias ni los Estados miembros esperaban o preveian el incremento de las necesidades en

¥ CoM(2016) 720 final.

% CcOM(2016) 636 final de 28 de noviembre de 2016, «Sexto informe sobre reubicacién y
reasentamiento».
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2015y 2016. En general, segln Frontex, las ofertas recibidas de los Estados miembros
satisfacian aproximadamente el 65 % de sus peticiones de ayuda directa para actividades en
los puntos criticos, mientras que en el caso de la EASO, el resultado fue, por término medio,
incluso menor (alrededor del 57 %). Los Estados miembros, a su vez, solo disponen de un
numero limitado de personal, y algunos de ellos también debian responder a un elevado

numero de solicitudes de asilo, especialmente en la segunda mitad de 2015.

50. Dado que los expertos normalmente solo son enviados por un periodo limitado (a veces
seis semanas, o incluso menos) las agencias necesitan hacer nuevas peticiones
continuamente a fin de sustituir a los expertos que han finalizado su misidn. Obviamente,
esta rotacion frecuente implica una pérdida significativa de eficiencia, ya que los expertos
recién llegados necesitan cierto tiempo para adaptarse y familiarizarse con la situacién
especifica. Todas las partes interesadas entrevistadas durante las visitas de control

insistieron en la necesidad de que se enviaran expertos durante periodos mas prolongados.
Grecia

51. En Grecia, la necesidad del apoyo de Frontex en las zonas de identificacién y registro ha
disminuido debido al descenso de las llegadas a raiz de la Declaracion UE-Turquia. En
cambio, la necesidad de ayuda de EASO ha aumentado desde entonces, puesto que la
mayoria de los inmigrantes que fueron trasladados al territorio continental en marzo de

2016 han solicitado asilo, al igual que la mayor parte de los migrantes que llegan a las islas.

52. Los informes de situacion de la Comisién de septiembre41 y noviembre de 2016%
contintan instando a los Estados miembros a incrementar su apoyo a EASO con el envio de
expertos, ya que el nimero de ellos enviado a Grecia sigue siendo insuficiente para hacer
frente al incremento de las solicitudes de asilo que necesitan tramitarse. Por ejemplo, en

septiembre de 2016, se estimd que se necesitaban cien personas para trabajar en casos de

. CcoM(2016) 636 final.

2 coM(2016) 720 final.
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asilo (por ejemplo, entrevistadores) en los puntos criticos, pero al final del mes, EASO solo

habia enviado cuarentay una®.

53. Desde marzo de 2016 se ha enviado personal de Europol para efectuar controles de
seguridad secundarios en casos sospechosos detectados por la Policia helénica durante los
procedimientos de registro y control. El objetivo de estos controles es identificar
movimientos de presuntos terroristas y desarticular redes de delincuencia organizada que
participen en el tréfico ilicito de migrantes. Segun los informes de situacién de la Comision®,
Europol habia enviado a nueve agentes a cinco islas en julio de 2016, conforme al plan
operativo acordado con la Policia helénica en junio de 2016. En septiembre del mismo afio,
segun Europol, se envid el primer equipo de diez agentes invitados a Grecia. En octubre

de 2016, un nuevo contingente de dieciséis agentes invitados de otros Estados miembros fue
destinado a los cinco puntos criticos griegos para realizar controles de seguridad de segunda

linea en las bases de datos de Europol.

Italia

54. En general, las autoridades italianas consideraron satisfactorio el apoyo de las agencias,
en particular desde que la situacion mejoré a partir de mayo, cuando algunos expertos que
inicialmente iban a ser destinados a Grecia pudieron ser enviados a Italia. No obstante, la
Comisidn considera que la respuesta de los Estados miembros a las solicitudes de EASO de
envio de expertos a Italia son insuficientes para hacer frente al elevado nimero de personas
gue cumplian las condiciones para su reubicacion. A finales de septiembre de 2016, e habian
enviado treinta y tres expertos en asilo (y treinta y cinco mediadores culturales), aunque en

el plan acordado con las autoridades italianas se habian previsto setenta y cuatro expertos®.

55. En septiembre de 2016, Italia convino en que Europol participara sobre el terreno en los

controles de seguridad secundarios, conforme a lo solicitado por el Consejo. Europol ha

 COM(2016) 634 final de 28 de septiembre de 2016 «Tercer informe sobre los avances
registrados en la aplicacion de la Declaraciéon UE-Turquia».

Comisién Europea, informe de situacion de 28 de julio de 2016.

% CcOM(2016) 636 final.
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hecho aportaciones a un plan operativo y estaba preparando el envio de agentes invitados.
En octubre de 2016, Italia también solicitd el apoyo de Europol para realizar controles de

seguridad adicionales relacionados con la reubicacion“®.
La Comision desempend un papel activo de coordinacion

56. En el enfoque de puntos criticos participa una multitud de operadores en distintos
niveles, lo que significa que las actividades de la Comision, las agencias de la UE, las
autoridades nacionales a nivel central y local, las organizaciones internacionales (ACNUR y la
OIM) y las ONG necesitan estar bien coordinadas para garantizar que dichos puntos

funcionan correctamente.

57. La coordinacién tiene lugar a nivel europeo, nacional, operativo y de los puntos criticos,
y en ambos paises se ha facilitado con la presencia de personal especifico de la Comision y

de las Agencias.
Grecia

58. En Grecia, la coordinacién central tiene lugar en una reunidn interinstitucional, que
abarca a todas las distintas autoridades nacionales, la Comision, las agencias de la UE y las
principales organizaciones internacionales. La Comisidn presta su apoyo a través de un
nuevo servicio, creado en 2015, el Servicio de Apoyo a las Reformas Estructurales, y de
personal de otros departamentos. El director general del Servicio de Apoyo a las Reformas
Estructurales preside la reunidn interinstitucional, que se celebra cada dos semanas en

Atenas.

59. Un motivo de preocupacion compartido por todas las partes entrevistadas durante la
visita de control a Grecia ha sido la falta de procedimientos operativos normalizados para los
puntos criticos. Aunque la hoja de ruta de este pais®’ sefial6 dichos procedimientos como
objetivo clave para todos los centros de recepcion, nunca se adoptaron. A comienzos de

2016, el Gobierno griego habia estado preparando los procedimientos operativos

% Informacidn facilitada por Europol.

* " Hoja de ruta sobre reubicacidn y puntos criticos, Grecia, 29 de septiembre de 2015, p. 6y 15.
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normalizados y la Comisién formuld comentarios sobre su proyecto de documento, pero la
Declaracién UE-Turquia cambio radicalmente el funcionamiento de los puntos criticos.
Paralelamente, Grecia aprobd nueva legislacion, transformando el servicio de primera
acogida en el servicio de acogida e identificacién y asignando a este nuevas tareas. Este
cambio también interrumpio el desarrollo de los procedimientos operativos normalizados,
gue necesitaban ser revisados. En el momento de la visita del Tribunal, Grecia no habia
finalizado la revision del proyecto de procedimientos operativos normalizados, pese a las

reiteradas peticiones de la Comisién al respecto.

60. La coordinacion a nivel operativo se gestiona a través del Grupo operativo regional de la
Unidn Europea®, basado en el puerto ateniense de El Pireo. Esta plataforma fue concebida
para permitir a las agencias reunirse peridédicamente y facilitar la coordinacién general y el
intercambio de informacién entre los distintos intervinientes, de conformidad con sus
mandatos respectivos. La Comisién Europea también participa en las reuniones y las preside.
Sin embargo, el papel del grupo operativo en el enfoque de puntos criticos no esta definido

muy claramente y las autoridades nacionales no participan en las reuniones del grupo.

61. En los puntos criticos, las autoridades centrales se ocupan de la gestion general, pero
todavia tienen que asumir plenamente esta funcidn. Por ejemplo, no habia una persona o
autoridad designada especificamente para encargarse de forma permanente de la gestién
general de la estructura y las operaciones. El servicio de acogida e identificacién estaba
formalmente encargado de gestionar los puntos criticos, pero sus efectivos sobre el terreno
en el momento de la visita del Tribunal eran muy limitados, por lo que no podia tener una
presencia constante. En la practica, no todas las partes interesadas sabian con certeza quién

era la autoridad competente en los centros para tomar decisiones.

% Véase COM(2015) 490 final del 23 de septiembre de 2015 «Gestion de la crisis de los refugiados:
medidas operativas, presupuestarias y juridicas inmediatas en el marco de la Agenda Europea
de Migracién», anexo Il, que indica: «En cada Estado miembro de acogida hay una oficina
central conjunta con representantes de las tres agencias (el grupo operativo regional de la
Unién Europea — EURTF). Esta oficina coordina la labor de los equipos de apoyo en los puntos
criticos y garantiza una estrecha cooperacion con las autoridades nacionales del Estado
miembro de acogida».
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Italia

62. En ltalia, las autoridades nacionales se habian responsabilizado firmemente del enfoque
de puntos criticos y la correspondiente gestidon de la migracidon. La aplicacidén de este
enfoque en Italia corresponde a un equipo especifico perteneciente al Ministerio del Interior
(Servicio de libertad civil e inmigracion). La Comision presta apoyo a nivel central a través de
un pequefio equipo en Roma. En este nivel, un grupo de trabajo dirigido por el Ministerio de
Interior italiano y en el que participaban todas las partes interesadas principales (las
autoridades italianas, la Comision, Frontex, Europol, EASO, ACNUR y OIM) redactd unos
procedimientos operativos normalizados, que fueron oficialmente aprobados y comunicados
a los intervinientes correspondientes el 17 de mayo de 2016. Los procedimientos ofrecen
orientaciones operativas para las actividades realizadas en los puntos criticos con el objetivo
de crear un flujo de trabajo estandarizado y eficiente. Su aprobacidn, tras varios meses de
consulta, esta considerada por todos los intervinientes como un paso positivo importante

para la estructuracién del enfoque de puntos criticos en Italia.

63. La coordinacion operativa es competencia del Grupo operativo regional de la Unién
Europea, basado en Catania (Sicilia), en el que también participan varias autoridades

nacionales de Italia junto con las agencias de la UE y la Comision.

64. En los puntos criticos, las autoridades locales (Prefetture) se encargan de la coordinacién
y la gestion general de la estructura de cada punto critico, pero no tienen una presencia
permanente en estos, a diferencia de los dos principales intervinientes presentes: la Policia
estatal (Questura) y la entidad gestora de la estructura (a menudo una ONG), cada una en
sus respectivos ambitos de competencia. En la practica, como han senalado varios
intervinientes, esto se percibe como una ausencia de «punto central» claramente definido

en cada punto critico.

Existe un seguimiento periddico, pero cabe mejorar la medicidn de los resultados en los

puntos criticos

65. Tras la Agenda Europea de Migracion, la Comisién Europea ha informado
exhaustivamente de la crisis de los refugiados en general y, en particular, debate la

aplicacidon del enfoque de puntos criticos en sus informes sobre reubicacién y
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reasentamiento®. Dichos informes vienen publicdindose mensualmente desde marzo de
2016, e incluyen una seccion sobre la aplicacidn de las hojas de ruta en Grecia e Italia, que
estd estrechamente vinculada al enfoque de puntos criticos. Su objetivo es presentar un
estado de la situacion cuantitativo y cualitativo actualizado que resuma los progresos
realizados y los desafios planteados, y formular recomendaciones de la Comisién Europea a
las demas partes interesadas. Otros informes separados sobre la aplicacion de la Declaracion
UE-Turquia también presentan observaciones sobre la situacién en los puntos criticos®. Por
ultimo, completa el marco informativo consolidado una serie de informes especiales o

comunicaciones especificas>' y fichas informativas.

% Elinforme sobre reubicacién y reasentamiento esta basado en la obligacién en virtud del

articulo 12 de las Decisiones del Consejo 2015/1523 y 2015/1601 de informar dos veces al afio
sobre la aplicacién de dichas Decisiones y de la hoja de ruta.

0 yéase COM(2016) 634 final, que contiene comentarios sobre aspectos como el nimero de

llegadas a las islas griegas, la masificacion de los puntos criticos, la falta de un coordinador
permanente griego para los puntos criticos y la necesidad de adoptar procedimientos
operativos normalizados.

L COM(2016) 220 final de 12 de abril de 2016 «Evaluacién del Plan de accién de Grecia para
subsanar las graves deficiencias detectadas en la evaluacion de la aplicacidn del acervo de
Schengen en el ambito de la gestion de la frontera exterior de 2015».
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66. Las comunicaciones periddicas de la Comisidn sobre el enfoque de puntos criticos

contribuyen a crear un marco informativo transparente y abierto sobre su aplicacion. El

aspecto cualitativo de la informacién (desafios encontrados, recomendaciones, etc.) muestra

la voluntad de la Comisidn Europea de supervisar e informar sobre los progresos

realizados®2. No obstante, el Tribunal ha observado lo siguiente:

pese a que la Comisidn insta continuamente a las autoridades italianas a incrementar el
ndmero de puntos criticos™, no se ha efectuado ningun andlisis de costes y beneficios
para comparar la apertura de nuevas ubicaciones para puntos criticos con el plan actual
de aplicar sistematicamente este enfoque en todos los puertos de desembarque sin

instalaciones de alojamiento;

los puntos criticos llevan actualmente mas de un afio en funcionamiento, pero todavia
no se ha creado ningln marco de supervision de los resultados en cada punto critico
para supervisar la eficiencia de las operaciones y el uso de los recursos (por ejemplo, de
personal y equipamiento), identificar y subsanar una potencial capacidad no utilizada o
puntos de congestion, y facilitar la identificacion de buenas practicas, el intercambio de

experiencias adquiridas y los cambios que sean necesarios;

pese a los intentos de la Comision de consolidar datos de las autoridades nacionales y
de las agencias de la UE, algunos de ellos no se comparten, como el tiempo que pasan
los migrantes en los puntos criticos esperando registrar y completar sus solicitudes de
asilo (Grecia), y algunos datos clave no se tienen en cuenta o no se publican, como el

numero total de migrantes identificados y registrados en los puntos criticos o que

52

53

Aungque la Comisidn no oculta los problemas o la falta de progresos, cuando se observan, a
veces se muestra demasiado optimista: por ejemplo, en su COM(2016) 636 final, considera que
sigue siendo valido un objetivo mensual de 6 000 reubicaciones. Inicialmente, la Comision habia
calculado este objetivo como necesario en su primer informe sobre reubicacion de 16 de marzo
de 2016 (COM(2016) 165 final), pero puesto que en el primer afio de ejecucion de las decisiones
de reubicacién ni siquiera se habia podido alcanzar la cifra de 6 000 personas, seria necesario un
objetivo mensual bastante superior a 8 000 para conseguir el compromiso total de 106 000
reubicaciones para septiembre de 2017. Incluso teniendo en cuenta el reciente y modesto
incremento en el ritmo de reubicacidn, este objetivo global parece bastante inalcanzable.

Véase, por ejemplo, COM(2016) 636 final.
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reciben una orden de retorno, o el nimero de personas que efectivamente hayan

regresado (Italia).
Eficacia del enfoque de puntos criticos

67. El Tribunal examind si el enfoque de puntos criticos habia permitido la plena
identificacion, registro y toma de impresiones dactilares de los migrantes, y si garantizaba su
oportuna canalizacion hacia los procesos de seguimiento pertinentes (asilo, reubicacién o

retorno).

El enfoque de puntos criticos ha mejorado el porcentaje de registro y de toma de

impresiones dactilares de los migrantes recién llegados

68. El objetivo esencial del enfoque de los puntos criticos era contribuir a mejorar la gestion
de las fronteras garantizando la identificacion, la toma de impresiones dactilares y el registro
correcto de todos los migrantes recién llegados. Esto constituye asimismo una condicion
previa para canalizar correctamente a los migrantes hacia el procedimiento de asilo

nacional, el régimen de reubicacién de emergencia o el procedimiento de retorno.

69. Durante la identificacidon, se determinan los datos personales de los migrantes y su
nacionalidad (control) y se identifican los casos vulnerables para concederles un trato
prioritario. A continuacion, durante el registro se toman impresiones dactilares de
conformidad con lo dispuesto en el reglamento Eurodac y se almacenan en la base de datos
de huellas dactilares de la UE, Eurodac. Los migrantes son fotografiados, sus datos se
registran y se cotejan con las bases de datos europeas e internacionales pertinentes, se
verifica la autenticidad de sus documentos (si los tienen) y la policia efectda controles de

seguridad.

70. La policia aplica estos procedimientos iniciales con el apoyo de Frontex mediante una
serie de acciones consecutivas en la zona de trabajo del punto critico®. En esta fase o en
otra posterior, los migrantes pueden expresar su deseo de solicitar asilo (véase también el

diagrama de flujos del enfoque de puntos criticos en el anexo Il).

> En Italia, también en los puertos de desembarque fuera de los puntos criticos.
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71. En Grecia, en el momento de la visita del Tribunal en julio de 2016, la identificacidn, el
registro y la toma de impresiones dactilares de los migrantes se hacia en los tres primeros
dias siguientes a su llegada® a las islas. Segun los datos de la Comisién, desde marzo de
2016 en los puntos criticos griegos se han podido llevar a cabo estas tareas correctamente
practicamente para todos los inmigrantes. Esto constituye una mejora sustancial en
comparacion con la tasa de registro del 8 % de septiembre de 2015°° (en enero de 2016 esta
ya era del 78 %). Esta tarea se ha hecho mas facil de gestionar desde la Declaracién UE-
Turquia, ya que el nUmero de inmigrantes ha descendido de manera significativa en

comparacion con las cifras de 2015.

72. En ltalia, el nUmero de llegadas en 2016 se mantuvo similar al de 2014 y 2015. En cuanto
al registro completo de los inmigrantes, en Italia solo llegan a los puntos criticos (y se
registran en ellos)®’ alrededor de un tercio, mientras que la mayoria desembarca en otros
puertos. Segun la Ultima informacion facilitada por las autoridades italianas®, el porcentaje
de registro y toma de impresiones dactilares ha mejorado significativamente, pasando de
alrededor del 60 % en la primera mitad de 2015 hasta una media del 97 % en todo 2016.
Esto refleja el impacto positivo de la aplicacidén del enfoque de los puntos criticos no solo en
los cuatro puntos sino, durante 2016, también en otros quince puertos de desembarque

(véanse asimismo los apartados 45 y 46), reduciendo asi el riesgo de que algunos migrantes

> De conformidad con el articulo 14 del Reglamento Eurodac n.2 603/2013 (DO L 180
de 29.6.2013, p. 1), cada Estado miembro tomara sin demora las impresiones dactilares de los
nacionales de terceros paises que tengan, como minimo, catorce afios de edad y que hayan sido
interceptados con ocasidn del cruce irregular de fronteras de dicho Estado miembro. El Estado
miembro de que se trate transmitira lo antes posible, y a mas tardar antes de que transcurran
setenta y dos horas desde la fecha de interceptacion, al Sistema Central | las impresiones
dactilares y otros datos obtenidos de dicha persona

®  COM(2016) 85 final.

>’ A29de julio de 2016, el 29,7 % de los migrantes llegaron a un punto critico (fuente: Ministerio

del Interior italiano). Sin embargo, algunos migrantes que habian desembarcado fuera de los
puntos criticos fueron transferidos y registrados a continuacién en uno de ellos. En general, la
proporcién de migrantes que transitaron por los puntos criticos al menos durante una parte de
su proceso de identificacion o registro fue superior al 29,7 % (se estima que alrededor del 40 %
a 30 de junio de 2016, pero no se dispone de datos exactos).

2 Ministerio del Interior «Tabella monitoraggio fotosegnalamenti 2016», 11.01.2017.
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entren en el pais sin registrarse y sin que se les tomen las impresiones dactilares
debidamente. Todas las partes interesadas entrevistadas por el Tribunal coincidieron en que
el enfoque de puntos criticos habia desempefiado un importante papel en la mejora de la
situacion en Italia, no solo por haber proporcionado unas infraestructuras apropiadas, sino
también por establecer procedimientos de actuacidn y ejercer una influencia positiva en las

practicas en general.

73. Por otra parte, durante el registro, el enfoque de puntos criticos exige que los datos
personales y las impresiones dactilares de todos los migrantes irregulares se inscriban y se
cotejen con varias bases de datos de seguridad nacionales, europeas e internacionales,
segun lo previsto en las normas del Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA). No obstante,
los controles de seguridad que habia que realizar estaban limitados por el marco juridico
vigente y por la concepcidn de los sistemas. Hasta septiembre de 2016, segun el antiguo
mandato de Frontex, los agentes invitados de esta agencia solo podian acceder a las bases
de datos de seguridad europea y de verificacién de documentos® si el pais anfitridén les daba
su autorizacién. En Grecia solo pudieron contribuir a esta parte del trabajo a través de

mecanismos de trabajo informales desarrollados con la policia local.

74. En este sentido, el nuevo Reglamento sobre la Guardia Europea de Fronteras y Costas
permite a los equipos de dicha Guardia el acceso a las bases de datos correspondienteseo.
Sin embargo, el problema de la interoperabilidad de las bases de datos de seguridad (falta
de un sistema de punto de entrada Unico que permitiria la consulta de multiples bases de
datos con una busqueda) constituye un desafio para los controles de seguridad automaticos

que no puede subsanarse a corto plazo®.

> COM(2016) 85 final: «Los controles cotejando las bases de datos de Interpol y las europeas, en

particular el Sistema de Informacién de Schengen, también deben ser sistematicos y estar
abiertos a los agentes invitados de Frontex».

% Articulo 40, apartado 8, del Reglamento (UE) n.2 2016/1624.

8 COM(2016) 85 final, anexo 3 — Italia - Informe sobre el Estado de Ejecucion: «La interconexion

entre las distintas bases de datos sigue siendo limitada. En concreto, no hay ninguna conexion
automatica y directa entre el proceso de registro (Foglio Notizie) por un lado, y el SIS y las bases
de datos de Europol e Interpol, por otro. Esta conexidn deberia establecerse con caracter
prioritario a fin de permitir controles sistematicos.



43
El funcionamiento de los puntos criticos esta afectado por congestiones en los

procedimientos de seguimiento

75. El enfoque de puntos criticos y el proceso subsiguiente estan muy interrelacionados.
Para garantizar la canalizacion de los migrantes hacia el procedimiento de asilo y su
posterior reubicacion o retorno en su caso, es necesario que los procedimientos siguientes al
registro se completen en un tiempo razonable. Los migrantes también deberian recibir

informacién adecuada sobre los distintos procedimientos.
Grecia

76. Ante la alternativa de retorno inmediato, practicamente todos los recién llegados
solicitan proteccién internacional. Debido al escaso nimero de solicitudes de asilo en Grecia
antes de marzo de 2016, el servicio de asilo griego solo disponia de personal limitado, por lo
que necesitaba un urgente aumento de su dotacion para afrontar el repentino incremento
de las solicitudes. Sin embargo, este aumento de efectivos no se habia previsto antes de la
entrada en vigor de la Declaracion UE-Turquia, y el proceso consiguiente de contratacion y
formacioén de nuevo personal llevd un tiempo que afectd a la capacidad del servicio de asilo
griego para manejar las solicitudes de asilo. El personal del servicio de asilo griego se estaba
reforzando en agosto de 2016 con la contratacion temporal de 124 personas, financiadas a

través de una subvencion de asistencia de emergencia del FAMI firmada con EASO®2,

77. La situacién en septiembre de 2016°2 era que la mayoria de los migrantes que llegaron
después del 20 de marzo todavia no habian tenido la oportunidad de presentar una solicitud

de asilo®®. La priorizacion de las solicitudes de ciertas nacionalidades sobre otras® vy la falta

82 Informacién proporcionada por la Comisién Europea.

8 Segln datos obtenidos de la Comisién, en septiembre de 2016, alrededor de un tercio de los

migrantes presentes en las islas en ese momento habian tenido la oportunidad de presentar
efectivamente su solicitud de asilo, y solo se habia entrevistado a un 20 %.

% De conformidad con el articulo 6, apartado 2, de la Directiva del Procedimiento de Asilo, «los

Estados miembros garantizaran que la persona que haya formulado una solicitud de proteccion
internacional tenga efectivamente la oportunidad de presentarla lo antes posible».

%  Como se constatd durante las entrevistas sobre el terreno y en las actas de las reuniones del

comité director sobre la aplicacion de la Declaracidon UE-Turquia.
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de informacidn clara a los migrantes sobre los procedimientos y tiempos de espera han

contribuido a crear una mayor tension en los campamentos.

78. Ademas, desde marzo de 2016, los migrantes recién llegados ya no pueden optar por la
reubicacion. Esto se debe a una decision del servicio de asilo griego y coincide con los
planteamientos defendidos por los Estados miembros en el Consejo de Justicia y Asuntos de
Interior, que implicaban que la reubicacién deberia orientarse a los migrantes situados en el
continente que llegaron antes del 20 de marzo. En ninguna de las dos decisiones del Consejo

sobre reubicacion existe una base juridica clara que sostenga este planteamiento.

79. Ademas, como ha observado la Comisic’m“, el ritmo de los retornos en el marco de la
Declaracién UE-Turquia ha sido lento, lo que ha contribuido a su vez a la masificacién de los
puntos criticos. Puesto que todos los recién llegados solicitan asilo, solo pueden optar por el
retorno una vez que se les haya denegado el asilo y que hayan agotado la posibilidad de
recurso. Hasta ahora, en el periodo comprendido desde el final de marzo hasta el inicio de
septiembre de 2016, 748 migrantes han regresado desde las islas griegas a Turquia frente a

un total de unas 17 000 llegadas®’.

Italia

80. En Italia, el sistema de puntos criticos funciona de la manera prevista en el sentido de
gue, ademas de haber registrado y tomado impresiones dactilares al 97 % de los migrantes
(véase el apartado 72), se les brinda la oportunidad de expresar su deseo de solicitar asilo.
Ademas, los candidatos potenciales que rednen las condiciones para ser reubicados ya son
identificados durante el proceso de registro en los puntos criticos y a continuacion son

transferidos a centros de acogida especificos.

81. El principal problema inicial para el sistema de reubicacidon al comienzo de la aplicacion
del sistema de puntos criticos era encontrar candidatos admisibles interesados en participar.

Ahora que los migrantes reciben mas informacidn sobre la reubicacién, se han identificado

% COM(2016) 349 final y COM(2016) 634 final.

¥ COM (2016) 792 final de 8 de diciembre de 2016 «Cuarto informe sobre los progresos realizados

en la aplicacion de la Declaracidn UE-Turquia».
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mas candidatos en el marco del sistema mejor estructurado de puntos criticos, y la principal
causa de congestion es la falta de compromisos de acogida por parte de los Estados
miembros. A 27 de septiembre de 2016, un aino después de la adopcién de las Decisiones del
Consejo sobre reubicacion y a la mitad del periodo de aplicacién de dos afios, solo se habia
reubicado a 1 196 personas desde Italia -sin incluir a ningiin menor no acompanado- y los
Estados miembros habian ofrecido a Italia 3 809 compromisos formales® (frente a un
compromiso global de reubicar a 34 953 personas desde Italia establecido en las Decisiones

del Consejo).

82. Otro tipo de congestidn estd causado por el bajo indice de ejecucidn de las decisiones de
retorno que, segun los datos recibidos de las autoridades italianas, sigue siendo inferior al
20 %%°. Entre las dificultades estructurales para la ejecucidn de los retornos, segtin sefialan y
describen las autoridades italianas en la hoja de ruta, se encuentran la capacidad limitada de
los centros de identificacion y expulsion y una falta de cooperacion por parte de los paises

de origen ante la readmisién.

83. En vista del constante nivel elevado de llegadas de migrantes (mds de 150 000 llegadas
anuales desde 2014), junto con las congestiones existentes derivadas del limitado flujo de
salidas de migrantes hacia la reubicacién y el retorno, es posible que surja un problema de
capacidad en las instalaciones de alojamiento italianas en general para los solicitantes de

asilo en un futuro préximo.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

84. Los Estados miembros de la UE son los principales responsables de todos los aspectos del

control de fronteras y la tramitaciéon de las solicitudes de asilo, por lo que la Comision

8 COM(2016) 636 final. La diferencia entre el nimero de compromisos formales (ofertas de los

Estados miembros) y de personas realmente reubicadas se explica en parte por el tiempo
necesario para tramitar las solicitudes de reubicacién y en parte por otros factores sefialados
por la Comisién en sus sucesivos informes sobre reubicacidn y reasentamiento, como rechazos
injustificados de los Estados miembros, obstaculos relativos a los controles de seguridad y la
necesidad de mejorar la capacidad de tramitacion en lItalia.

% Fuente: Ministerio del Interior. Estos datos se refieren a 2015 y a los primeros siete meses

de 2016.
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introdujo este nuevo enfoque de «puntos criticos» a fin de ayudar a Grecia e Italia, los
Estados miembros situados en primera linea, a afrontar el repentino y drastico incremento
de migrantes irregulares que llegaron a sus fronteras exteriores en 2015/16. El enfoque
tenia como objetivo proporcionar apoyo operativo a los Estados miembros para garantizar la
identificacion, el registro y la toma de impresiones dactilares de los migrantes que llegaban a
su territorio y canalizarlos a través de los procedimientos de seguimiento pertinentes. En
general, el Tribunal constatd que el enfoque de puntos criticos ha contribuido a mejorar la
gestion de la migracion en los dos Estados miembros de primera linea, sujetos a unas
circunstancias muy problematicas y en continuo cambio, mediante el aumento de su
capacidad de acogida, la mejora de los procedimientos de registro y el refuerzo de la

coordinacion de las acciones de apoyo.

85. En ambos paises, la seleccidn de la ubicacion de los puntos criticos tuvo debidamente en
cuenta los principales puntos de entrada y la disponibilidad de las estructuras existentes. Sin
embargo, su instalacion se prolongé mas de lo previsto. En Grecia, cuatro de los cinco puntos
criticos previstos estaban operativos en marzo de 2016, y el ultimo comenzd a funcionar a
mediados de junio del mismo afo. En Italia, cuatro de los seis puntos criticos previstos eran
operativos en marzo de 2016, y dos mas se estaban instalando, pero todavia a finales de
febrero de 2017 todavia no eran operativos. Pese a la considerable ayuda de la UE, al final
de 2016 las instalaciones de acogida existentes en ambos paises todavia no eran apropiadas
para recibir (Italia) o alojar (Grecia) adecuadamente al nimero de migrantes que llegaban.
Todavia faltaban instalaciones apropiadas para alojar a los menores no acompafiados y
efectuar sus tramites conforme a las normas internacionales, tanto en los puntos criticos

como en el nivel siguiente de acogida (véanse los apartados 36 a 47).

86. La Comision y las agencias competentes de la UE apoyaron los esfuerzos de los Estados
miembros de primera linea a través de expertos, recursos financieros y técnicos, asesoria y
coordinacion. La capacidad de las agencias para prestar tal apoyo estaba y sigue estando
supeditada a los recursos ofrecidos por los demads Estados miembros. Por otra parte, la
duracion de las intervenciones de los expertos con frecuencia era muy corta, lo que reducia
su eficiencia. Estas deficiencias se estan subsanando actualmente con los nuevos (o

previstos) mandatos de las agencias competentes (véanse los apartados 48 a 55).
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87. En ambos paises, la coordinacién del enfoque de puntos criticos fue facilitada por la
presencia de personal especializado de la Comisidn y las agencias y, a nivel operativo, a
través de grupos operativos regionales, aunque el papel de estos ultimos en este enfoque
aun no estd plenamente definido. Los procedimientos operativos normalizados son un
elemento esencial para aclarar competencias y armonizar procedimientos, en particular
cuando participan numerosos intervinientes de distinto tipo, como sucede en el actual
enfoque de puntos criticos. Italia ha establecido procedimientos operativos normalizados
para los puntos criticos y los aplica tanto estos como en otros puertos de desembarque que
desempefian la misma funcion. En Grecia su aprobacion aun esta pendiente. La coordinacién
de los distintos puntos criticos todavia esta fragmentada y, aunque segun las disposiciones
previstas, corresponde a las autoridades centrales de los Estados miembros la gestion
general de dichos puntos, al menos en Grecia, todavia no han asumido plenamente esta
responsabilidad. El seguimiento y la presentacion de informes por la Comision sobre los
progresos y los problemas registrados en los puntos criticos han sido regulares y extensos,
pero cierta informacién no es compartida entre las distintas partes interesadas y faltan datos

sobre algunos indicadores de resultados claves (véanse los apartados 56 a 66).

88. Tanto en Grecia como en ltalia, el enfoque de puntos criticos garantizé, en 2016, la
identificacidn, el registro y la toma de impresiones dactilares de la mayoria de los migrantes
y la comprobacion de sus datos con las correspondientes bases de datos de seguridad. En
este sentido, este sistema contribuyd a mejorar la gestion de los flujos migratorios (véanse
los apartados 68 a 74). Ademas, el enfoque de puntos criticos requiere que los migrantes
pasen por los procedimientos de seguimiento pertinentes, como una solicitud de asilo
nacional, la reubicacidn, cuando proceda, en otro Estado miembro o el retorno al pais de
origen (o de transito). La ejecucién de estos procedimientos de seguimiento a menudo es
lenta y sufre varias congestiones, lo que puede repercutir en el funcionamiento de las zonas

donde se encuentran los puntos criticos (véanse los apartados 76 a 83).

89. Sobre la base de estas conclusiones, el Tribunal formula las siguientes recomendaciones:
Teniendo en cuenta la continua crisis migratoria que afecta a las fronteras exteriores de la
UE, las recomendaciones 1 a 4 se refieren a cuestiones que deberian tratarse urgentemente

y cuanto antes.
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Recomendacion 1 - Capacidad de los puntos criticos

La Comision, junto con las agencias competentes, deberia prestar mas apoyo a Grecia

para subsanar la falta de capacidad de los puntos criticos mediante:

la mejora de las instalaciones de alojamiento en las islas donde estan situados los

puntos criticos;

la aceleracion de la tramitacion de las solicitudes de asilo (con el apoyo de EASQ),
facilitando informacion clara a los migrantes sobre cémo y cuando se tramitaran sus

solicitudes;

la aplicacion de los procedimientos de retorno cuando corresponda (con el apoyo de

Frontex).

La Comision, junto con las agencias competentes, deberia apoyar mas los esfuerzos de
Italia para aumentar el niumero de puntos criticos, segun lo previsto inicialmente, y
adoptar mas medidas para ampliar el sistema de puntos criticos a fin de abarcar
también los desembarcos fuera de las ubicaciones determinadas para los puntos

criticos.

Recomendacion 2 - Menores no acompainados

La Comision, junto con las agencias y organizaciones internacionales competentes,
deberia asistir a las autoridades, tanto en Grecia como en ltalia, a tomar todas las
medidas posibles para garantizar que los menores no acompafiados que lleguen como
migrantes sean tratados de conformidad con las normas internacionales, con el refugio
adecuado, la proteccidn, el acceso prioritario a los procedimientos de asilo y la posible

consideracion de reubicacion.

La Comision deberia insistir en la designacién de un agente de proteccién de menores

para cada punto critico o centro de acogida.
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La Comision y las agencias competentes deberian ayudar mas a las autoridades
competentes con la provision de formacidn y asesoria juridica y continuar supervisando

la situacidn e informar de las acciones emprendidas y los progresos realizados.

Recomendacion 3 - Envio de expertos

La Comision y las agencias deberian continuar solicitando a todos los Estados miembros

que les proporcionen mas expertos para responder mejor a las necesidades.

El envio de expertos por los Estados miembros deberia tener una duracion suficiente y
acorde con los perfiles solicitados para que la ayuda facilitada por Frontex, EASO y

Europol a Grecia e Italia sea lo bastante eficiente y eficaz.

Recomendacidn 4 - Funciones y responsabilidades en el sistema de puntos criticos

La Comision, junto con las agencias y las autoridades nacionales, deberia exponer con
mayor claridad el papel, la estructura y las responsabilidades del Grupo operativo

regional de la Unidon Europea en el enfoque de puntos criticos.

La Comision y las agencias deberian continuar insistiendo en el nombramiento por Italia
y Grecia de una Unica persona a cargo de la gestidn y el funcionamiento general de cada
zona en que se situe un punto critico de manera mas permanente y en el

establecimiento de procedimientos operativos normalizados en Grecia.
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Recomendacidn 5 - Evaluacidon del sistema de puntos criticos

e La Comisidn vy las agencias deberian evaluar, antes del final de 2017, la creacion y
aplicacion del sistema de puntos criticos hasta la fecha y proponer sugerencias de
desarrollo, que incluyan un modelo de ayuda normalizado aplicable a futuros
movimientos migratorios a gran escala, la definicidn de distintas funciones y
responsabilidades, los requisitos minimos en cuanto a infraestructuras y recursos
humanos, los tipos de ayuda que se pueden prestar y procedimientos operativos

normalizados.

e  Este analisis deberia evaluar también la necesidad de introducir aclaraciones adicionales
del marco juridico para el enfoque de puntos criticos como parte de la gestion de las

fronteras exteriores de la UE.

El presente informe ha sido aprobado por la Sala lll, presidida por Karel Pinxten, Miembro
del Tribunal de Cuentas, en Luxemburgo en su reunion del dia 21 de marzo de 2017.

Por el Tribunal de Cuentas

Klaus-Heiner Lehne

Presidente
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Fuente: Comisidén Europea, Nota explicativa de 15 de julio de 2015.




RESPUESTAS DE LA COMISION AL INFORME ESPECIAL DEL TRIBUNAL DE
CUENTAS EUROPEO

RESPUESTA DE LA UE A LA CRISIS DE LOS REFUGIADOS: EL ENFOQUE DE
«PUNTOS CRITICOS»

RESUMEN

La Comision considera que el informe proporciona un andlisis equilibrado de una de las acciones
mas complejas previstas en la Agenda Europea de Migracion para ayudar a los Estados miembros
que, situados en primera linea, se enfrentan a presiones migratorias desproporcionadas.

La Comisién continuara prestando apoyo a Italia y Grecia en la gestion de los flujos migratorios y
continuara cooperando estrechamente con las agencias de la UE a tal fin.

En relacion con ello, la Comisién acepta las recomendaciones del Tribunal con el objetivo de seguir
desarrollando aspectos especificos del enfogque de puntos criticos.

INTRODUCCION

7. Las normas de Dublin también tienen en cuenta la ausencia de vinculos mas fuertes con otros
paises de la UE (por ejemplo, lazos familiares, visado o permiso de residencia) asi como si el hecho
de que una solicitud haya sido presentada en otro Estado miembro con anterioridad a la toma de
cualquier decision de transferir al solicitante.

28. A pesar de que en el momento de la auditoria ain no habia disponible un informe especifico
sobre la utilizacion de los fondos de emergencia para los puntos criticos, la Comision estima que, de
los 62,8 millones de euros concedidos a Italia hasta diciembre de 2016 en concepto de financiacion
de emergencia (de FAMI/FSI), la ayuda de emergencia por un importe maximo de 21,6 millones de
euros (19,1 millones de euros con cargo al FSI y 2,5 millones con cargo al FAMI) abarca proyectos
que conciernen a actividades en el &mbito de los puntos criticos.

OBSERVACIONES:

39. Los solicitantes de asilo solo pueden ser transferidos al continente si, después de una evaluacion
individual de su caso, son considerados vulnerables, cumplen las condiciones para beneficiarse de
los traslados del sistema de Dublin debido al criterio de reunificacion familiar, sus solicitudes han
sido consideradas admisibles para su examen en Grecia o cumplen las condiciones para acceder a la
proteccion internacional.

46. En septiembre de 2016, las autoridades italianas informaron a la Comision de la decision de
aplicar el enfoque de puntos criticos a seis puertos de desembarco, que no habian sido definidos
como puntos criticos, pero que aplicaran los procedimientos operativos normalizados de puntos
criticos.

El 7 de diciembre de 2016 el Ministerio del Interior italiano adopt6 la decision de que este
planteamiento se extendiera a 15 puertos de desembarco en total.

50. Europol tiene la intencidn de llevar a cabo una evaluacién del sistema de agente invitado a partir
del segundo semestre de 2017, también sobre la base de la experiencia adquirida. La Comision
participara plenamente en el ejercicio.

58. La Comision ha destinado personal a Atenas, Bruselas y a las islas con puntos criticos para
apoyar el enfoque de puntos criticos.

78. Las decisiones del Consejo sobre reubicacion establecen medidas provisionales en el ambito de
la proteccion internacional en favor de Italia y Grecia, a fin de prestarles apoyo para que puedan



hacer frente mas adecuadamente a una situacion de emergencia caracterizada por una afluencia
repentina de nacionales de terceros paises en dichos Estados miembros (articulo 1 de la Decision
del Consejo). Sin embargo, a pesar de que Italia y Grecia son beneficiarios de acuerdo con las
Decisiones del Consejo, no estan juridicamente obligados a reubicar a los solicitantes admisibles.
Los solicitantes tampoco tienen un derecho subjetivo a ser reubicados. Italia y Grecia pueden por
tanto legalmente decidir mantener la responsabilidad de un solicitante y bien examinar la
admisibilidad del caso o, si se trata de reclamaciones consideradas admisibles, decidir en base a los
méritos del caso.

79. Ademas de los 748 migrantes devueltos desde las islas griegas a Turquia dentro del marco de la
Declaracion UE-Turquia, desde finales de marzo hasta principios de diciembre de 2016, 439
migrantes que habian llegado al continente fueron devueltos a Turquia, entre el 4 de abril de 2016 y
el 6 de diciembre de 2016, en virtud del protocolo bilateral Grecia-Turquia. Ademas, 393 migrantes
que habian llegado a las islas regresaron voluntariamente a su pais de origen con arreglo al
Programa de Retorno Voluntario Asistido y Reintegracion entre el 1 de junio de 2016 y el 6 de
diciembre de 2016.

81. En su mas reciente Décimo «Informe sobre reubicacién y reasentamiento» de 2 de marzo de
2017, la Comision explicé que existen varias razones, ademas de la falta de compromiso de los
Estados miembros (por ejemplo, la falta de un procedimiento especifico para la reubicacion de los
menores no acompafados o las exigencias especificas de algunos Estados miembros en lo que se
refiere a las entrevistas de seguridad), que contribuyen al hecho de que la aplicacion del
procedimiento de reubicacion de emergencia en Italia siga estando por detras de las expectativas.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
Recomendacion 1 — Capacidad de los puntos criticos

La Comision acepta la recomendacion 1.

Recomendacion 2 — Menores no acompafnados

La Comision acepta la recomendacion 2.

Recomendacion 3 — Envio de expertos

La Comision acepta la recomendacion 3.

Recomendacion 4 — Funciones y responsabilidades en el sistema de puntos criticos
La Comision acepta la recomendacion 4.

Recomendacion 5 — Evaluacion del sistema de puntos criticos

La Comision acepta la recomendacion 5.



Hecho Fecha
Aprobacidén del plan de auditoria (APM) / Inicio de la fiscalizacion 19.4.2016
Envio oficial del proyecto de informe a la Comisidon (u otra entidad | 26.1.2017
fiscalizada)

Aprobacidn del informe final tras el procedimiento contradictorio 21.3.2017
Recepcion de las respuestas oficiales de la Comisidn (u otra 5.4.2017

entidad fiscalizada) en todas las lenguas




En mayo de 2015, la Comision introdujo el enfoque de
«puntos criticos» a fin de ayudar a Grecia y a Italia a afrontar
el repentino y dréstico incremento de migrantes irregulares
que llegaban a sus fronteras exteriores. En este informe, el
Tribunal concluye que el enfoque de puntos criticos
garantizo, en 2016, la identificacion, el registro y la toma de
impresiones dactilares de la mayoria de los migrantes y el
cotejo de sus datos con las correspondientes bases de datos
de seguridad. Sin embargo, a pesar de la considerable
ayuda de la UE, a finales de 2016 las instalaciones de
acogida existentes en ambos paises todavia no eran
apropiadas. Ademas, todavia faltaban instalaciones
apropiadas para alojar a los menores no acompanados y
efectuar sus tramites de conformidad con las normas
internacionales. Por otro lado, el enfoque de puntos criticos
requiere que los migrantes pasen por los procedimientos de
seguimiento pertinentes, como una solicitud de asilo
nacional, la reubicacion, cuando proceda, en otro Estado
miembro o el retorno al pais de origen. La ejecucion de
estos procedimientos de seguimiento a menudo es lenta y
pasa por diversos tipos de obstrucciones, lo que puede
repercutir en el funcionamiento de los puntos criticos.
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