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Resumen

El mandato de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR) consiste en garantizar la proteccion internacional de los
refugiados y demas personas de su competencia y buscar soluciones permanentes a
sus problemas en cooperacion con los Estados y otras organizaciones, entre otras
cosas mediante la prestacion de asistencia humanitaria. El presente informe de la
Oficina de Servicios de Supervision Interna (OSSI) evalua el papel del ACNUR en el
registro de refugiados y solicitantes de asilo de 2012 a 2016.

En tultima instancia, la responsabilidad del registro corresponde al pais en el
que se solicita refugio o asilo. En este contexto, la funcion de registro del ACNUR
varia mucho: en algunos paises, el Gobierno del pais de acogida es el inico que se
encarga del registro; en otros, el ACNUR apoya la labor de registro de los Gobiernos
de acogida de diversas maneras; y en ciertos casos, el ACNUR dirige el proceso de
registro.

Al tratar de adaptarse a una gran variedad de contextos y desafios y de
“asegurar que nadie se quede atras”, el ACNUR ha desempefiado una funcidn
pertinente, y en muchas ocasiones crucial, en el registro de un nimero sin
precedentes de refugiados y solicitantes de asilo. A menudo, el registro ha sido un
instrumento esencial para prestar asistencia, proteccion y soluciones duraderas. En
los casos en los que el registro ha sido sumamente eficaz para lograr una inscripcion
rapida y exhaustiva de los refugiados y solicitantes de asilo y para contribuir a los
objetivos programaticos mas amplios del ACNUR, se ha aprovechado la tecnologia,
se han afrontado las complejidades y desafios de los entornos de operacion y se han
utilizado deliberadamente los datos de registro como aportacion para la toma de
decisiones programaticas.
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Al mismo tiempo, el ACNUR ha tropezado con dificultades para asegurar que
los recursos se adecuasen al incremento de la importancia y la demanda del registro.
En algunas operaciones, la Oficina del Alto Comisionado pudo afrontar parcialmente
este desafio mediante un aumento de la eficiencia. En otros casos, esas dificultades
han incrementado el riesgo de violaciones de los derechos humanos de las personas
de la competencia del ACNUR.

En el futuro, el ACNUR se enfrentara, junto con los paises de acogida, a
nuevos desafios, muchos de los cuales se sefialan en la Declaraciéon de Nueva York
para los Refugiados y los Migrantes y en la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible. En particular, el ACNUR tendra que seguir haciendo frente a la tension
inherente entre los posibles beneficios que podrian derivarse de un amplio
intercambio de datos y el refuerzo del papel operacional desempeiiado por los
Gobiernos en el registro, por un lado, y el riesgo que esas medidas podrian acarrear
con respecto a la proteccion de las personas, por otro.

La OSSI formula cinco recomendaciones importantes, a saber, que el ACNUR:

* Actualice el Manual de Registro de 2003, finalice la elaboracion de las
especificaciones de la Iniciativa sobre la Calidad de la Gestion de la
Identificacion y fortalezca la aplicacidon progresiva de su politica de proteccion
de los datos personales de las personas de su competencia

* Determine las causas profundas y las consecuencias del bajo nivel de cobertura
del registro en determinados paises, asi como las operaciones en los paises que
requieren mas medidas de promocidén para asegurar la proteccion de los
derechos humanos de todas las personas de su competencia en los procesos de
registro dirigidos por los Gobiernos

* Acelere la finalizacion y la puesta en funcionamiento de la herramienta
informatica proGres v4

* Determine, junto con sus asociados, los elementos de los datos de registro que
resultan mas utiles para la labor compartida destinada a atender las necesidades
de las personas de su competencia y elabore los indicadores pertinentes

* Aumente el numero de operaciones que presentan informes sobre objetivos
relacionados con el registro
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I.

II.

Introduccion y objetivo

1. La Division de Inspeccion y Evaluaciéon de la Oficina de Servicios de
Supervision Interna (OSSI) eligio la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados (ACNUR) para una evaluacion que se realizaria sobre la
base de la evaluacién de riesgos destinada a determinar las prioridades de la
evaluacion de los programas de la Secretaria. El Comité del Programa y de la
Coordinacidn decidié examinar la evaluaciéon del ACNUR durante su 57° periodo de
sesiones, que se celebrara en junio de 2017'. La Asamblea General hizo suya esa
decision en su resolucion 70/8.

2. El marco general de referencia para la OSSI son las resoluciones de la
Asamblea General 48/218 B, 54/244 y 59/272, asi como el boletin del Secretario
General ST/SGB/273, que autoriza a la OSSI a iniciar y ejecutar cualquier medida
que considere necesaria con el fin de cumplir sus responsabilidades, y a presentar
informes al respecto. La evaluacion de la OSSI se contempla en el Reglamento y
Reglamentacion Detallada para la Planificacion de los Programas, los Aspectos de
Programas del Presupuesto, la Supervision de la Ejecucién y los Métodos de
Evaluacién®.

3. El objetivo general de la evaluacion era determinar la pertinencia, eficacia y
eficiencia del ACNUR en el cumplimiento de su funciéon de registro de los
refugiados y los solicitantes de asilo en el periodo de 2012 a 2016°. Este tema surgi6
durante una fase preliminar descrita en el documento conceptual de la evaluacion®.
La evaluacion se realizé de conformidad con las reglas y normas para la evaluacion
en el sistema de las Naciones Unidas, publicadas por el Grupo de Evaluacion de las

Naciones Unidas.

4.  Se solicité a la administraciéon del ACNUR que formulara observaciones sobre
el proyecto de informe, observaciones que se tuvieron en cuenta al elaborar el
informe definitivo. La respuesta oficial del ACNUR se incluye en el anexo I del
presente informe.

Antecedentes

Mandato

5. El objetivo del ACNUR es garantizar la proteccion internacional de los
refugiados y demas personas de su competencia y buscar soluciones permanentes a
sus problemas en cooperacion con los Estados y otras organizaciones, entre otras
cosas mediante la prestacion de asistencia humanitaria®. Los principales instrumentos
que rigen los derechos de los refugiados y el marco juridico en que se basa la labor
del ACNUR son el Estatuto de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas, la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 y su Protocolo de
1967 y los instrumentos regionales pertinentes®.
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Véase el informe del Comité del Programa y de la Coordinacién sobre su 55° periodo de
sesiones (A/70/16), parr. 108.

ST/SGB/2016/8, parr. 7.1.

El mandato del ACNUR también incluye a los apatridas y, dentro de un enfoque
interinstitucional conjunto, a los desplazados internos.

Evaluacion de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR), documento conceptual (IED-16-013), 3 de agosto de 2016.

Plan por programas bienal y prioridades para el periodo 2016-2017 (A/69/6/Rev.1), parr. 21.1.
Otros instrumentos pueden ser: el derecho internacional de los derechos humanos; la conclusion
num. 91 (LI1) del Comité Ejecutivo del Programa del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
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6. Segin UNHCR Global Appeal 2017 Update, en 2015 habia 63,9 millones de
personas de la competencia del ACNUR, una cifra un 16,3% superior a la de 2014,
Dentro de ese total, el nimero de refugiados y solicitantes de asilo en 2015 ascendid
a 19,3 millones, una cifra un 19,5% superior a la de 2014. En la figura I se ilustra

esta tendencia®.

Figura [
Numero de refugiados y solicitantes de asilo, 2012, 2013, 2014 y 2015
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Fuente: Estadisticas de poblacion del ACNUR, UNHCR Global Appeal 2017 Update, resumen de la OSSI.

7. Los objetivos operacionales del ACNUR para las personas de su competencia
se clasifican en seis grupos de metas/derechos:

a)  Entorno de proteccion favorable;

b)  Procesos de proteccion y documentacion imparciales;
c¢)  Seguridad frente a la violencia y la explotacion;

d) Necesidades y servicios esenciales;

e) Empoderamiento y autosuficiencia de las comunidades;

. 9
f) Soluciones duraderas”;

para los Refugiados sobre el registro de refugiados y solicitantes de asilo; y la Declaracion de
Nueva York para los Refugiados y los Migrantes (resolucidn 71/1 de la Asamblea General).

” El nimero de personas de la competencia del ACNUR a finales de 2016 ascendia a 70,1
millones (Global Focus, ACNUR, 13 de enero de 2017).

® Las cifras definitivas de 2016 estan pendientes.

° Presupuesto del programa bienal para 2016-2017 de la Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados: informe del Alto Comisionado (A/AC.96/1147).
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Las actividades de registro corresponden a la meta b). Sin embargo, a menudo el
registro es una base importante para el logro de la eficacia, la eficiencia y la
pertinencia de las metas restantes (véase el resultado B).

Funcién del ACNUR en el registro

8. Dependiendo del marco juridico aplicable, la responsabilidad de registro
corresponde, en ultima instancia, al pais en el que se solicita refugio o asilo™®. En
este contexto, el papel del ACNUR en el registro varia considerablemente segun el
enfoque que adopte el pais de acogida para el cumplimiento de sus obligaciones de
registro. En algunos paises, el Gobierno del pais de acogida es el unico que se
encarga de realizar el registro. En ciertos casos, el ACNUR apoya de diversas
maneras la labor de registro del Gobierno. En otros casos, el ACNUR dirige el
proceso de registro en nombre del Gobierno del pais de acogida. La Division de
Inspeccion y Evaluacion de la OSSI tuvo en cuenta estos diversos escenarios en su
evaluacion, pero no evaluo los casos en los que el Gobierno es el Gnico agente de
registro.

9.  En esta evaluacion, se utilizo la definicion de registro que utiliza el ACNUR, a
saber: la inscripcion, verificacion y actualizacion de la informacidén sobre las
personas de la competencia del ACNUR, con el objetivo de protegerlas y
documentar su identidad y de aplicar soluciones duraderas''. Por lo tanto, la
Division de Inspeccion y Evaluacion de la OSSI enmarcd sus cuestiones de
evaluacion relacionadas con la pertinencia, la eficacia y la eficiencia utilizando los
criterios siguientes:

a)  Pertinencia: el éxito del ACNUR en la adaptacion de su papel de registro
y sus actividades especificas de registro a las necesidades de los Gobiernos de los
paises de acogida, los refugiados y solicitantes de asilo, y los asociados, asi como a
marcos normativos mas amplios®?;

b)  Eficacia: el éxito de la labor del ACNUR para ayudar a lograr un registro
rapido y exhaustivo de los refugiados y los solicitantes de asilo, asi como para
contribuir al cumplimiento de las demés metas del ACNUR™;

c¢) Eficiencia: el éxito del ACNUR en el aprovechamiento de los recursos
humanos, materiales, tecnologicos y financieros y de otras aportaciones para
alcanzar los objetivos relacionados con el registro.

Los resultados A, B y C que se indican a continuacion se refieren a las cuestiones de
la pertinencia, la eficacia y la eficiencia, respectivamente, mientras que el resultado
D abarca las tres esferas.

Estructura y liderazgo

10. La direccion del ACNUR corresponde al Alto Comisionado, que cuenta con la
asistencia de un Alto Comisionado Adjunto y dos Altos Comisionados Auxiliares; la
Oficina rinde cuentas a la Asamblea General y al Consejo Econémico y Social y
presenta informes anuales a ambos. El Comité Ejecutivo del Programa del Alto
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Véanse el cap. V (Medidas administrativas) de la Convencion sobre el Estatuto de los
Refugiados de 1951; y citas en la nota de pie de pagina 12.

Manual de Registro del ACNUR (septiembre de 2003), pag. 6, parr. 1.1.

Incluidos el derecho internacional de los refugiados, el derecho internacional de los derechos
humanos, el derecho internacional humanitario y los principios humanitarios, y los marcos de
cuestiones transversales (por ejemplo, las cuestiones de género).

La Division de Inspeccion y Evaluacion de la OSSI no llevé a cabo una evaluacién del impacto;
en lugar de ello, selecciond ejemplos de consecuencias imprevistas.
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Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, integrado por 98 Estados,
se reine periddicamente. El Comité Ejecutivo aprueba los programas y presupuestos
del ACNUR y desempeiia una funcion de asesoramiento.

11. El ACNUR tiene una oficina principal, la Oficina Ejecutiva, y siete divisiones.
También tiene cinco oficinas regionales. En la sede principal, el registro es
responsabilidad de la Seccion de Gestion de la Identificacion y Registro de la
Division de Apoyo y Gestion de Programas. La Seccion de Gestion de la
Identificacion y Registro mantiene vinculos técnicos y sustantivos, especialmente
con la Seccion de Informacion sobre el Terreno y Apoyo a la Coordinacion y la
Division de Proteccion Internacional. El personal encargado del registro a nivel
nacional recibe orientacion de la Seccion de Gestion de la Identificacion y Registro
y de los funcionarios regionales de registro.

Recursos

12. Una gran parte de los recursos del ACNUR procede de contribuciones
voluntarias (recursos extrapresupuestarios) y una parte mucho menor proviene del
presupuesto ordinario de las Naciones Unidas (un promedio del 98,6% y el 1,4%,
respectivamente, de 2012 a 2015)™. Como se muestra en la figura II, si bien los
presupuestos aprobados del ACNUR aumentaron de forma constante durante este
periodo, también lo hizo la magnitud de su déficit de financiacion.

Figura II
Necesidades, fondos disponibles y gastos, 2012-2015

(En miles de millones de dolares de los Estados Unidos)
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Fuentes: Cifras correspondientes al bienio 2012-2014: presupuesto del programa bienal para 2016-2017 de la
Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (A/AC.96/1147); cifras

correspondientes a 2015: UNHCR Global Report 2015.
Nota: Las cifras correspondientes a 2016 aln no estan disponibles.

¥ Las cifras definitivas de 2016 alin estan pendientes.
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I11.

Metodologia

13. Para la evaluacién se utilizd un enfoque mixto, que empled las siguientes
fuentes de datos:

a)  Entrevistas y debates de los grupos de discusion en las sedes del ACNUR
(Ginebra y Copenhague): 52 funcionarios y seis asociados;

b) Examen estructurado de documentos: 29 memorandos de entendimiento,
procedimientos operativos estandar y acuerdos de intercambio de datos, estrategias
nacionales de registro y mas de 45 documentos adicionales (por ejemplo,
evaluaciones, auditorias, documentos de orientacion e instrumentos juridicos);

c¢)  Analisis secundario de datos de programas y monitoreo: sistemas Global
Focus Insight'® y Gestion de Sistemas, Recursos y Personal (GSRP) del ACNUR';

d) Encuesta realizada a través de Internet: 167 funcionarios de registro

sobre el terreno, que representaban a 75 operaciones del ACNUR en los paises'’;

e) Observacion directa: seis observaciones de instalaciones de registro,
ejercicios de verificacion y actividades conexas;

f)  Estudios de casos: cuatro estudios en profundidad de casos de paises
sobre los que se reunieron datos in situ (Jordania y Kenya) y a distancia (Ecuador y
Malasia), a través de entrevistas y grupos de discusion en lugares especificos,
estudios documentales y andlisis de encuestas desagregadas; y ocho estudios de
casos realizados mediante un conjunto mas pequefio de estudios documentales®®.

14. La evaluacién revelod tres limitaciones principales: unos datos incoherentes o
incompletos sobre el monitoreo y desempeiio del ACNURY, que limitaron los
analisis de las tendencias interanuales y las comparaciones entre paises; la falta de
datos organizados y exhaustivos sobre el registro en paises individuales, lo que
redujo la muestra para el examen de documentos y estudios de casos; y la reduccion
del numero de misiones presenciales a los paises estudiados de cuatro a dos. El
primer desafio se afrontdé mediante la depuracion de los datos disponibles para
desestimar los datos anomalos y los valores atipicos; el segundo, a través de la
colaboracion con el ACNUR para obtener datos de una muestra de conveniencia de
69 operaciones representativas; y el tercer desafio, por medio de la realizacion de
entrevistas y analisis documentales amplios de los dos paises estudiados pero no
visitados.

1

1

1

o

o

g

18

1

©

Global Focus Insight agrega datos de desempefio para crear tableros de datos y elabora informes
sobre el terreno y a nivel mundial.

Gestion de Sistemas, Recursos y Personal es el sistema de planificacion de los recursos
institucionales del ACNUR.

La tasa de respuesta fue del 54,5%.

La Division de Inspeccion y Evaluacion de la OSSI utilizé una técnica de exploracion de datos
(“analisis de grupos tematicos™), con una significativa colaboracion del ACNUR, para
identificar de manera sistematica los paises de los estudios de casos. Cada estudio de caso
seleccionado corresponde a uno de los cuatro grupos tematicos, que se distinguen unos de otros
sobre la base de las variables indicadas en la nota de pie de pagina 20. Los otros ocho estudios
de casos se centraron en Bangladesh, el Cameran, el Chad, el Libano, Malawi, Mozambique,
Nepal y la Republica Unida de Tanzania.

A partir de un informe de inspeccion de 2007 sobre los sistemas de gestion basada en los
resultados del ACNUR (INS-07-005), seguido de una serie de evaluaciones (E/AC.51/2013/5,
E/AC.51/2015/5 e IED-16-001), la OSSI ha destacado la insuficiencia de los sistemas de
seguimiento del ACNUR para generar datos validos y fiables como medio para elaborar y
ejecutar programas con una base mas empirica y basados en los datos. Como los datos del
Global Insight Focus constituyen la tUnica fuente oficial de datos de los programas del ACNUR,
la OSSI tuvo que depender de esta fuente, aun siendo plenamente consciente de sus
limitaciones.
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IV.

Resultados de la evaluacion

Al tratar de adaptarse a una gran variedad de contextos y
desafios nacionales, la Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) ha
desempeiiado una funcion pertinente, y en muchas ocasiones
crucial, en el registro de un niumero sin precedentes de
refugiados y solicitantes de asilo

E1 ACNUR ha tratado de armonizar su funcion de registro con los Gobiernos
en diversos contextos

15. De conformidad con la Convenciéon sobre el Estatuto de los Refugiados de
1951, el pais donde se solicita refugio o asilo es el responsable en ultima instancia
del registro. En este marco, el ACNUR ha adaptado su funcién de registro a una
amplia variedad de contextos nacionales®.

16. En esos contextos diversos, el ACNUR y los Gobiernos de los paises de
acogida a veces tratan de establecer oficialmente sus respectivas funciones y
responsabilidades de registro. Sin embargo, el examen de documentos revelé que la
delimitacion de las funciones de registro no siempre estaba clara, ya que en muchos
memorandos de entendimiento la parte dedicada a las cuestiones relativas al registro
estaba obsoleta, era demasiado vaga o incluso no existia. Ademas, si bien algunos
documentos sobre procedimientos operativos estandar mostraban un alto nivel de
detalle, solian referirse a tareas muy concretas (por ejemplo, la inscripcion de un
grupo en particular o un proceso especifico como la verificacion), en lugar de
delinear la relacidon operacional entre el ACNUR y los Gobiernos de los paises de
acogida. En los dos paises estudiados, la percepcion de los propios refugiados y
solicitantes de asilo reflejé perspectivas divergentes: en un pais afirmaron que las
funciones respectivas del ACNUR y el Gobierno del pais de acogida, asi como el
proceso especifico para obtener documentacion o proteccion, estaban claros; en el
otro afirmaron lo contrario.

17. En cambio, la percepcion de los funcionarios de registro encuestados fue
fundamentalmente positiva. El 74% declar6 que estaba muy de acuerdo o
parcialmente de acuerdo en que el reparto de tareas de registro entre el ACNUR y el
Gobierno era claro y estaba bien definido?. Estas opiniones pueden indicar que la
falta de claridad en la delimitacion de funciones sobre el papel no se traduce
necesariamente en una falta de claridad en la practica. En Jordania, el ACNUR y el
Gobierno informaron de que la colaboracion era estrecha a pesar de la delimitacion
poco clara de las funciones en los memorandos de entendimiento y los
procedimientos operativos estandar. Esta informacioén también podria implicar que
las relaciones en el contexto del registro suelen ser dinamicas y que los cambios a
veces no se documentan. En el Ecuador, el ACNUR pas6 de dirigir el proceso de
registro a prestar apoyo técnico al Gobierno. En Kenya, la escasa claridad de la
delimitacion de funciones sobre el papel se reflejo en la falta de claridad en la
practica, una conclusion que fue corroborada por los funcionarios del ACNUR, los
funcionarios gubernamentales y los refugiados y solicitantes de asilo entrevistados.

20

21

El analisis de grupos tematicos revel6 una tipologia de cuatro perfiles de paises pertinentes para
el registro, que diferian unos de otros en funcion de variables como el tamafio de la operacién,
el namero de refugiados y solicitantes de asilo, la probabilidad de que se produjera una
operacion de emergencia, el uso de la biometria, la capacidad de registro del pais de acogida y
el tipo de funcion de registro del ACNUR.

46 respuestas: media = 3,13, mediana = 3,00, en una escala en la que 4 = muy de acuerdo,

3 = parcialmente de acuerdo, 2 = parcialmente en desacuerdo y 1 = muy en desacuerdo.
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18. Ademas de articular en lineas generales su funcion en relacion con el Gobierno
del pais de acogida, el ACNUR también traté de adaptar sus actividades de registro
especificas a las necesidades concretas: esta adaptacion a nivel de actividad fue
especialmente importante en los contextos en los que ni el ACNUR ni el Gobierno
asumieron la responsabilidad exclusiva del registro, sino que el ACNUR presto
apoyo al Gobierno. El analisis de los datos de la Seccion de Gestion de la
Identificacion y Registro, junto con el analisis de los estudios de casos, reveld que
en los paises donde el ACNUR prestd apoyo al Gobierno del pais de acogida en la
realizacion del registro, se esforzé activamente por adaptar su apoyo a las
necesidades expresadas por el Gobierno, por ejemplo, a través de actividades de
capacitacion y creacion de capacidad y del suministro de tecnologia y sistemas
(como equipos o programas informaticos). Asi pues, aunque su apoyo a los
Gobiernos de acogida ha variado en intensidad y alcance, el ACNUR ha logrado
afrontar contextos diferentes y demostrar su pertinencia mediante el
aprovechamiento de sus conocimientos especializados sobre el registro, la
documentacion y las cuestiones de coordinacion asistencial.

El papel del ACNUR ha sido fundamental para el registro de
los refugiados y los solicitantes de asilo y para “asegurar que
nadie se quede atras”

19. En respuesta al nimero sin precedentes de desplazados (véase la figura III), en
2015 el ACNUR registro o prestd apoyo a los Gobiernos de acogida para registrar a
un 41% mas de refugiados y solicitantes de asilo que en 2014 y a mas del triple que
en 2012. Sin embargo, como se menciona en el parrafo 43 del presente documento,
estos esfuerzos todavia estuvieron lejos de alcanzar a la totalidad de la poblacion de
refugiados y solicitantes de asilo. Fue imposible separar la eficacia del ACNUR de
la de los Gobiernos de acogida en los casos en los que el registro se realizod
conjuntamente, pero la Division de Inspeccion y Evaluacion de la OSSI pudo
documentar los resultados del ACNUR con mas claridad en los entornos donde
realizd el registro en solitario. En Malasia, el ACNUR informé de que habia
registrado a alrededor de 150.000 personas de su competencia a finales de octubre
de 2016, sin asistencia ni apoyo del Gobierno. En el Libano, el ACNUR registrd en
torno a 212,1 millones de refugiados antes de que el Gobierno suspendiera el registro
en 2015,

22 \/éase http://popstats.unhcr.org/en/persons_of_concern.
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Figura II1

Numero de refugiados y solicitantes de asilo registrados individualmente
con el conjunto de datos minimo requerido (progreso, meta y tasa de
progreso) en todos los grupos con informacion disponible

(En millones de personas)

progreso

Millones

51 [l

4,44

4 Tasa de 0,85

2012 2013 2014 2015
m Progreso Diferencia entre meta y progreso

Fuente: Andlisis de Global Focus Insight realizado por la Division de Inspeccién y Evaluacion de la OSSI.
Nota: Se excluyeron los valores atipicos y los puntos de referencia sin metas o resultados. Las cifras definitivas

de 2016 adn estan pendientes.

20. Ademas de intentar satisfacer las necesidades de registro de forma general
segun un criterio numérico, el ACNUR adaptd deliberadamente su labor a los
marcos juridicos y normativos internacionales relativos a los refugiados, el derecho
internacional humanitario, el derecho internacional de los derechos humanos y el
derecho internacional de los refugiados. El analisis de documentos de orientacion
del registro ® confirm6é esta adaptacion * y el hecho de que las cuestiones
intersectoriales de la edad, el género y la diversidad se incorporaron de forma
sistematica en los documentos de orientacion del ACNUR relacionados con el
registro. Algunos procedimientos operativos estandar (por ejemplo, para el Cameriun
y el Libano) demostraron la atencion a las personas con necesidades especificas.

21. En las observaciones directas se constatdé que el ACNUR intentaba poner en
practica estos principios para asegurar que nadie se quedara atras®, es decir, para
llegar a todas las personas necesitadas, independientemente de donde se encontraran
y de su numero. En Kenya, el ACNUR llevdo a cabo actividades de registro

2!

@

24

25

Por ejemplo, el Manual para Situaciones de Emergencia y sus capitulos especificos sobre el
caracter civil y humanitario del asilo, el registro de emergencia, la identificacion de las personas
con necesidades especificas y la determinacién de la condicion de refugiado; las Normas
Procedimentales para Determinar la Condicion de Refugiado; y el Manual de Registro del
ACNUR.

La adaptacidén de los documentos de orientacion a las normas no significa necesariamente que
esas normas se cumplan de forma sistematica en la préctica, cuestién que excede el ambito de la
presente evaluacién.

De acuerdo con la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los compromisos asumidos por
el ACNUR en la Cumbre Humanitaria Mundial (2016).
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ambulante en Mombasa y patrullas fronterizas en el norte de Kenya y realizo
actividades especificas para registrar y defender a los grupos mas vulnerables y a las
personas con necesidades particulares (por ejemplo, los nifios no acompafados y las
personas lesbianas, gais, bisexuales, transgénero e intersexuales (LGBTI). En
Jordania, el ACNUR presto asistencia a los refugiados sirios que habian entrado en
el pais sin documentacién o a través de cruces fronterizos no oficiales, para que
regularizaran su situacion y obtuvieran los documentos necesarios. En el
campamento de Za’atari en Jordania, las personas cuyos problemas médicos se
anotaron durante el registro y que, debido a esos problemas médicos, no podian
recoger su asistencia, tenian la posibilidad de autorizar a otra persona para que la
recogiera en su nombre. En Kenya, el ACNUR coordind esfuerzos para registrar a
las personas LGBTI y tomar nota de los posibles casos de violencia sexual y por
razon de género, que podrian dar lugar a una prestacion de asistencia adaptada a sus
necesidades. En el Ecuador, donde los procesos de registro dirigidos por el
Gobierno no reflejaban las vulnerabilidades particulares ni las necesidades
especiales de las personas, el ACNUR tomod nota de estas cuestiones por separado,
de modo que el ACNUR y sus asociados pudieran proporcionar cierto grado de
proteccion a esas personas y abogar por ellas.

22. Los funcionarios de registro encuestados mostraron opiniones diversas sobre
el éxito de esos esfuerzos. Por un lado, el 83% se mostr6 muy de acuerdo o
parcialmente de acuerdo en que el personal encargado del registro estaba
generalmente bien informado sobre los derechos humanos y sabia como tratar a los
refugiados y los solicitantes de asilo de conformidad con las normas y los valores de
las Naciones Unidas®; el 78% también se mostré muy de acuerdo o parcialmente de
acuerdo en que los procesos de registro lograban detectar a las personas mas
vulnerables con necesidades especificas?. Por otro lado, el namero de funcionarios
que consideraban que la funcioén de registro habia tenido éxito en llegar a las zonas
remotas fue menor?®. En las entrevistas, la evaluacion de estas cuestiones ofrecida
por los refugiados y los solicitantes de asilo, asi como por los asociados en la
aplicacion, fue bastante desigual. Por su parte, los asociados sefialaron un aspecto
positivo: la informacién recopilada por el ACNUR durante el registro a menudo era
muy pertinente para incrementar la oportunidad y eficacia de sus propias
intervenciones.

La labor de registro del ACNUR ha sido fundamental
para la prestacion efectiva de asistencia, proteccion y
soluciones a las personas beneficiarias; al mismo tiempo,
cuando se han producido deficiencias en el registro, ha
aumentado el riesgo de violaciones de los derechos
humanos de las personas de la competencia del ACNUR

23. El registro constituye el cimiento necesario para asegurar la asistencia, la
proteccion y las soluciones que son los elementos basicos del mandato del ACNUR,
a saber, garantizar la proteccidn internacional de los refugiados y demas personas de
su competencia y buscar soluciones permanentes a sus problemas en cooperacién con
los Estados y otras organizaciones, entre otras cosas mediante la prestacion de

2

2
2

6

7

@

81 respuestas: media = 3,44, mediana = 4,00, en una escala en la que 4 = muy de acuerdo, 3 =
parcialmente de acuerdo, 2 = parcialmente en desacuerdo y 1 = muy en desacuerdo.

46 respuestas: media = 3,27, mediana = 4,00, en la misma escala.

El 28,4% de los encuestados se mostr6 muy de acuerdo y el 39,5% parcialmente de acuerdo con
la declaracién de que la funcion de registro habia conseguido llegar a los refugiados y los
solicitantes de asilo que se encontraban en zonas remotas, mientras que el 28,4% se mostré
parcialmente en desacuerdo o muy en desacuerdo.
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asistencia humanitaria®. En la figura IV se indica que las personas mas directamente
responsables de la labor de registro consideran que el objetivo programatico mas
amplio del registro esta claro.

Figura IV
Comprension por parte del personal de registro de la funcién de registro del ACNUR
como contribucién a objetivos programaticos mas amplios

n: 76 media: 3,59
1,3% mediana: 4

Planificacion de
operaciones del ACNUR
en los paises

n: 75  media: 3,43

Asistencia eficiente y 57,3% 30,7% 2.7% mediana: 4

responsable

Intervenciones de n:77  media: 3.32

proteccion mas 2,6% mediana: 4
apropiadas

. . n: 69 media: 3.41

Reasentamiento eficaz 55,1% 2,9% mediana: 4

Repatriacion voluntaria n:57  media: 3.18

eficaz 36,8% 3,5% mediana: 3

. . n: 55 media: 3.16

Integracion local eficaz 41,8% 5,5% mediana: 3
m Muy de acuerdo (4) m Parcialmente de acuerdo (3) m Parcialmente en desacuerdo (2) Muy en desacuerdo (1)

Fuente: Encuesta del personal.

24. Ademas, hay informacion, procedente de multiples fuentes y de diversos
contextos nacionales, que indica que los datos de registro han sido esenciales para
promover estos objetivos programaticos mas amplios.

1. El registro contribuye a la asistencia

25. La asistencia basica constituye un derecho fundamental en virtud de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos (resolucion 217 A 111 de la Asamblea
General)®. En muchos paises, los refugiados tenian que estar registrados para poder
recibir asistencia basica, por ejemplo, para tener acceso a servicios de alojamiento,
ayuda en efectivo, agua, saneamiento e higiene. En estas situaciones, las actividades
de registro facilitaban directamente la recepcion de asistencia por los beneficiarios.

26. El analisis de otras situaciones menos claras reflejo un panorama mas
desigual: por ejemplo, algunas personas no recibian asistencia porque no estaban
inscritas en el registro (véase el resultado A), algunas personas registradas recibian
asistencia y otras no, y ciertas personas recibian asistencia, pero esta era

% Manual de Registro del ACNUR (2003), pag. 6.
% Articulo 25.
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insuficiente. En las situaciones en las que la labor de registro del ACNUR resultod
muy eficaz, uno de los factores que lo hicieron posible fue la aplicacion adecuada
de la tecnologia con el apoyo necesario (véanse los parrs. 49 y 50). En Jordania, el
escaneo del iris para realizar pagos en el supermercado contribuydé a mejorar la
exactitud de los datos, lo que a su vez dio lugar a una distribucion de alimentos mas
eficaz, y los refugiados y los solicitantes de asilo, asi como los principales
asociados, apreciaron estos avances. Los asociados en las operaciones de Jordania,
Kenya y otros lugares mencionaron las aplicaciones de registro en linea como
herramientas que contribuyeron a mejorar su capacidad para canalizar y suministrar
la asistencia de manera mas eficaz. La principal aplicacion de registro es proGres
(sistema de registro global por perfiles), creada en 2003 y que ahora se utiliza en 97
operaciones. En Sudafrica, proGres impidié repetidas veces que se produjeran
fraudes, ya que los asistentes sociales podian verificar datos detallados sobre los
casos sin necesidad de consultar archivos fisicos®.

27. Las innovaciones tecnoldgicas, sin embargo, no contribuyeron de manera
positiva a la asistencia en todas las situaciones. El examen de documentos reveld
que en el Sahara Occidental, aunque se utilizd primero la aplicacion Access y
después la aplicacion proGres para las actividades de registro en 2004, 2008 y 2012,
la calidad y la fiabilidad de los datos eran muy deficientes y requerian
verificaciones manuales constantes®. La combinacién de ese trabajo de verificacion,
que consumia mucho tiempo, y de la escasa capacidad del personal hacia que la
prestacion de asistencia fuera menos eficaz.

28. Otro de los factores que obstaculizaban la asistencia y que se menciond
frecuentemente era el de los plazos. Los refugiados y solicitantes de asilo
entrevistados criticaron sistematicamente los prolongados tiempos de espera para el
registro o la determinacion de la condicion y, después, para recibir asistencia, algo
que también se reflejé en el estudio documental de las evaluaciones y auditorias. En
la figura XII, se ofrecen datos que indican la amplia variacion existente entre los
distintos tiempos de registro en el periodo entre 2012 y 2016 en las operaciones del
ACNUR con datos disponibles. Los entrevistados también mencionaron una serie de
tramites onerosos y una comunicacion insuficiente con respecto a esos tramites. Al
mismo tiempo, el estudio documental reveld numerosas iniciativas para mejorar la
eficacia mediante la reduccion del tiempo de espera. En el Libano, el tiempo de
espera se redujo a entre 2 y 3 semanas utilizando un modelo que permitié al
ACNUR responder a la emergencia siria y establecer rdpidamente una red de
registro basada en el escaneo de cddigos de barras para la identificacion de los sirios
y el uso de portales en linea. En Malasia, la racionalizacion de las directrices para la
determinacion de la condicion de refugiado y unas nuevas estrategias de
programacion y coordinacion asistencial dieron lugar a la reduccion del periodo
transcurrido entre la primera entrevista y la notificacion de los resultados de un
promedio de 175 dias a menos de 75%. Los datos de la figura XII también reflejan
cierta reduccion, entre 2012 y 2016, del promedio de dias necesarios para el
registro.

3

=y

Encuesta mundial acerca de la implementacién de la politica del ACNUR sobre la proteccion de
. los refugiados y las soluciones en zonas urbanas, 2012.

Ibid.
¥ Servicio de Elaboracién y Evaluacién de Politicas del ACNUR, “From slow boil to breaking
point: a real-time evaluation of UNHCR’s response to the Syrian refugee emergency”
(PDES/2013/10), julio de 2013; y Servicio de Elaboracion y Evaluacion de Politicas del
ACNUR, “But when will our turn come? A review of the implementation of UNHCR’s urban
refugee policy in Malaysia” (PDES/2012/02), mayo de 2012.
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El registro contribuye a la proteccion

29. Como se indica en el Convenio de Ginebra relativo a la Proteccion debida a las
Personas Civiles en Tiempo de Guerra del 12 de agosto de 1949, el Protocolo
adicional a los Convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949 relativo a la
proteccion de las victimas de los conflictos armados internacionales y otros
documentos, la protecciéon permite que las personas mantengan sus derechos. El
registro desempefia un papel clave en la proteccion, porque contribuye a establecer
la identidad, el emplazamiento y la condicidn juridica en el pais de acogida; ayuda a
obtener los documentos de identidad necesarios; contribuye a evitar la devolucion; y
permite determinar las necesidades concretas. Los ejemplos presentan un panorama
dispar de la medida en que el registro por el ACNUR ha contribuido a la proteccion
en esos aspectos.

30. Los refugiados y solicitantes de asilo entrevistados reconocieron que los
documentos de registro del ACNUR, por lo general, facilitaban la libertad de
circulaciodn, incluso en ausencia de documentos oficiales de residencia®. Un analisis
de las evaluaciones y auditorias corrobor6 esta percepcion y proporcionod ejemplos
en los que la inscripcion habia sido fundamental, por ejemplo, en Jordania, donde el
registro habia ayudado a establecer de modo inequivoco la identidad, a mantener la
unidad familiar y a prevenir la trata de personas®, y en Sudéan del Sur, donde habia
contribuido a alcanzar objetivos de proteccion mas amplios®. En este caso, los
avances tecnologicos (por ejemplo, proGres y los datos biométricos) y el
perfeccionamiento de la organizacion de los procesos también ayudaron a facilitar
los procesos de registro y a mejorar los resultados y reducir los retrasos y el numero
de “solicitantes repetidos” y “refugiados ausentes”.

31. Las evaluaciones y auditorias también indicaron que la falta de informacion de
registro habia afectado negativamente a la proteccion. El uso prolongado del registro
de nivel 1 en el Libano limitd la capacidad de identificar y abordar las necesidades
de proteccion durante muchos meses, especialmente en los casos en los que los
refugiados no iban a vivir en campamentos, sino que iban a dispersarse por todo el
pais®. En Malasia, algunas personas se enfrentaban a graves riesgos en materia de
proteccion (como la posibilidad de arresto, detencion y extorsion) y eran mas reacias
a desplazarse en busca de trabajo (con la consiguiente pérdida de los ingresos
necesarios para la supervivencia) mientras esperaban a ser inscritos en el registro por
el ACNUR®. En Etiopia, la forma en la que la determinacion de la nacionalidad se
llevo a cabo y la suspension del registro, sin una prestacion adecuada de servicios en
los puntos de entrada, redujeron considerablemente el acceso real de los refugiados a
la proteccion y el asilo”®. En la Republica Bolivariana de Venezuela, la mayoria de
las personas de la competencia del ACNUR que carecian de un documento de
identidad valido siguieron encontrando obstaculos en materia de proteccion contra la

34
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Avrticulo 44.

Marcos de estudios de casos y grupos de discusion sobre Jordania y Kenya.

Evaluacioén independiente del programa de la respuesta del ACNUR a la afluencia de refugiados
en Jordania y el Libano (29 de enero de 2015).

Servicio de Evaluacion y Elaboracion de Politicas del ACNUR, “Flooding across the border: a
review of UNHCR’s response to the Sudanese refugee emergency in South Sudan”
(PDES/2013/08), julio de 2013.

En la evaluacion se reconoce que esa forma de actuar pudo haber sido necesaria, pero que
probablemente no se comprendieron bien las consecuencias (véase la evaluacion independiente
del programa de la respuesta del ACNUR a la afluencia de refugiados en Jordania y el Libano).
“But when will our turn come? A review of the implementation of UNHCR’s urban refugee
policy in Malaysia”, 2012 (véase la nota de pie de pagina 33). Casi todos los entrevistados en
Kenya corroboraron esta experiencia.

“Evaluation of UNHCR’s Response to the L3 South Sudan Refugee Crisis In Uganda and
Ethiopia” (PDES/2016/01), 2016.
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violencia institucional y de acceso a las necesidades basicas*’. En las entrevistas, los
refugiados y solicitantes de asilo, los representantes de los Gobiernos, los asociados
de las organizaciones no gubernamentales y el personal del ACNUR corroboraron la
existencia de significativos desafios en esta esfera.

. . . 42
El registro contribuye a lograr soluciones duraderas

32. De conformidad con el mandato del ACNUR, las soluciones duraderas para los
refugiados y los solicitantes de asilo abarcan tres posibilidades principales: la
integracion en el pais de acogida, el regreso voluntario al pais de origen y el
reasentamiento en un tercer pais. Si bien el reasentamiento solo es posible para una
proporcion relativamente pequeiia de los refugiados y solicitantes de asilo, sigue
siendo una soluciéon importante para los numerosos refugiados que se benefician de
ella.

33. Los representantes de los paises de reasentamiento indicaron que el ACNUR
habia realizado una labor muy eficaz en apoyo de la recopilacion de datos de
registro, que permitian realizar verificaciones de la identidad dignas de crédito, lo
que, a su vez, propiciaba la remision por el ACNUR de personas para su
reasentamiento. Los diez entrevistados de los principales paises de reasentamiento
calificaron positivamente la labor del ACNUR a este respecto.

34. En Jordania, los resultados tangibles mencionados por los entrevistados fueron
documentados. En 2015, un total de 12.246 personas fueron remitidas mediante el
programa ordinario de reasentamiento. Ademas, a finales de 2015, como parte del
programa de reasentamiento del Canada, el ACNUR remitié en menos de dos meses
a 12.097 personas para que fueran reasentadas. A raiz de este éxito, el programa de
los Estados Unidos de América pidié la remisiéon de 9.000 personas para su
reasentamiento en un periodo de dos meses, objetivo que se superd antes de que
venciera el plazo®. Si bien las iniciativas del personal fueron un factor, otro
componente fundamental fue la labor conjunta de la oficina en Jordania y la Oficina
para Oriente Medio y Norte de Africa en relacion con el uso de sistemas
innovadores adecuados para esta tarea. Por ejemplo, sobre la base de los datos de
registro, se elabord un programa informatico de gestion avanzada de la informacion
para incorporar 36 filtros, lo que permitié a la operacion utilizar datos (por ejemplo,
los datos de la aplicacion proGres y sobre vulnerabilidad) para identificar y remitir
los casos con mayor potencial de reasentamiento. En Kenya, los representantes
gubernamentales en la esfera del reasentamiento manifestaron que su relacion de
trabajo con el ACNUR era positiva e indicaron que el ACNUR habia afrontado con
habilidad circunstancias dificiles para acelerar el reasentamiento en casos que
requerian proteccion urgente (por ejemplo, mujeres en situacién de riesgo y
supervivientes de incidentes violentos).

35. A pesar de estos ejemplos de eficacia, los entrevistados también sefialaron
esferas que requerian mas atencion: la necesidad de ampliar la aplicacion de
tecnologia innovadora a nivel mundial (véase el resultado C); los problemas de
seguridad de los datos y de intercambio de datos (véase el resultado D); la necesidad
de contar con suficiente personal de registro para responder al incremento
prolongado de las actividades de reasentamiento (incluida una menor utilizaciéon de
personal afiliado); y el fortalecimiento de la capacitacion del personal.

4

iy

Auditoria de las operaciones del ACNUR en la Republica Bolivariana de Venezuela, septiembre
de 2016.

El analisis de la Divisién de Inspeccion y Evaluacion de la OSSI se centrd principalmente en el
reasentamiento, porgue era la Unica esfera de soluciones duraderas con datos suficientes.

* ACNUR, informe descriptivo de todos los planes, afio de planificacién 2017.
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La evaluacion de la eficacia general del registro es parcialmente
negativa o ambivalente, debido a varios factores clave

36. En cambio, mas alla de esas esferas programaticas concretas y en un nivel
institucional mas amplio, en un analisis de 27 evaluaciones y auditorias se
determind que la eficacia del ACNUR en cuatro dimensiones fundamentales del
registro mostraba resultados parcialmente negativos (véase la figura V).

Figura V

Resumen de la eficacia general de registro del ACNUR, sobre la base de un estudio

documental de evaluaciones y auditorias

16,7%

20,0%

SN 50% S

0,
20,0% AR

11,8%

12,5%

= Muy de acuerdo (4)

= Parcialmente de acuerdo (3)

= Ni de acuerdo ni en desacuerdo (2)

= Parcialmente en desacuerdo (1)
Muy en desacuerdo (0)

25,0%

Ayuda a lograr un registro
rapido o exhaustivo de los
refugiados y los solicitantes

Realiza el registro de forma
que evite consecuencias
negativas no deseadas

Facilita el logro de los
resultados previstos del
proceso de registro

de asilo

n: 20 n: 17 n: 12
media: 1.6 media: 1.2 media: 1.1
mediana: 1 mediana: 1 mediana: 1

Ayuda a encontrar soluciones
para los refugiados y
solicitantes de asilo

n: 8
media: 1.0
mediana: 1

Fuente: Andlisis de evaluaciones y auditorias realizado por la OSSI.

37. Como se indica en el resultado A, hubo una serie de factores externos que
afectaron a la pertinencia de la labor de registro del ACNUR. Esos mismos factores
relacionados con la pertinencia también influyeron en la eficacia.

38. Dos de esos factores contextuales externos eran de caracter relacional: uno era
la relacion entre el Gobierno del pais de acogida y los refugiados y solicitantes de
asilo (es decir, el grado de receptividad con respecto a estas personas de la
competencia del ACNUR, que variaba de un pais a otro) y el otro la relacion de
colaboracion entre el ACNUR y el Gobierno del pais de acogida. Un tercer factor
contextual eran los riesgos de seguridad en el pais de acogida. En la figura VI se
resumen esas limitaciones principales, cuya influencia fue confirmada en las
entrevistas y que afectaban a los 12 paises estudiados*. No obstante, las maneras
precisas en las que esos factores podrian haber influido en el registro no se
documentaron sistematicamente. Esto sugiere que, cuando los riesgos de seguridad
eran menores (indicados por circulos de menor tamafio), la receptividad del

44

casos.
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Gobierno con respecto a los refugiados y los solicitantes de asilo, al igual que la
estabilidad y la cooperacion con el ACNUR para el registro, tendian a aumentar.

Figura VI
Principales factores contextuales que influyeron en la eficacia de registro del ACNUR
en los 12 paises estudiados
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A
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o Relacion de colaboracién entre el ACNUR y el pais de acogida >
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| entorno con respecto a los refugiadds y los solicitantes de asilo

¢

{0 Libano

\
Y

Bangladesh

Receptividad d

v
Menos favorable

Fuentes: indice de paz mundial, indice de terrorismo mundial y calificacion del Departamento de Seguridad como indicadores
indirectos de los riesgos de seguridad (con la misma ponderacion); informes descriptivos de Global Focus Insight — plan de
operaciones de 2017.

Nota: El tamafio de los circulos es proporcional al riesgo de seguridad de cada pais (bajo, medio o alto). El andlisis de la relacién
de colaboracion esta basado en los problemas y desafios indicados por las operaciones del ACNUR, que no coinciden
necesariamente con el punto de vista de los Gobiernos. La naturaleza de la relacién con los Gobiernos suele estar vinculada a
la receptividad con respecto a los refugiados y al entorno de proteccién, lo que hace dificil distinguir esos factores.

39. El principal factor interno que influye en la eficacia del registro del ACNUR
es el desempefio general de la oficina del ACNUR en el pais®. En la figura VII, que
también estd basada en el examen de documentos y en las observaciones de los
interesados, se muestra un nivel moderado de correlacion positiva *® entre el
desempefio de la oficina y el nivel de recursos de que dispone (en términos de
presupuesto total y la relacion entre la plantilla y las personas de la competencia del
ACNUR).

* Medido utilizando variables indirectas relativas a la capacidad del personal, el uso de la
tecnologia y la innovacidn, y la claridad y especificidad de los memorandos de entendimiento y
los procedimientos operativos estandar.

* Tau-b de Kendall = 0,36.
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Figura VII
Principales factores internos que influyeron en la eficacia del registro del ACNUR en
los 12 paises estudiados, en relacion con la asignacion total de recursos a la oficina
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Fuentes: Memorandos de entendimiento entre el ACNUR y los Gobiernos de los paises de acogida; procedimientos operativos
estandar del ACNUR; datos de informe descriptivo de Global Focus Insight 2017; anélisis de estudios de casos de la OSSI;
analisis de evaluaciones y auditorias realizado por la OSSI; informacion presupuestaria de Global Focus Insight — plan de
operaciones de 2017 (todas las cifras corresponden a 2017).

Nota: Hay una correspondencia entre un mejor desempefio y una plantilla con mejores recursos, un mejor uso de la innovacién o
la tecnologia y memorandos de entendimiento y procedimientos operativos estandar mas claros y precisos. Un desempefio
maés deficiente est4 vinculado con las caracteristicas inversas.
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C. EIACNUR ha tropezado con dificultades para asegurar
que los recursos se adecuasen al incremento de la
importancia y la demanda del registro y ha incrementado
la eficiencia gracias a significativas contribuciones del
personal, el perfeccionamiento de las politicas, los avances
tecnologicos y el fortalecimiento de las asociaciones

E1I ACNUR ha tropezado con dificultades para asegurar que los recursos
humanos y financieros respondan a las necesidades

40. Se ha producido un marcado aumento de la demanda de servicios de registro,
debido al creciente numero de refugiados y solicitantes de asilo y la expansion de la
demanda de los Gobiernos. Los Estados otorgan cada vez mas importancia a la
mejora de la recopilacion de informacion sobre los refugiados y al “registro y la
documentaciéon tempranos y efectivos como instrumento de proteccion y para
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facilitar la prestacion de asistencia humanitaria®®, en consonancia con el papel

fundamental que desempefia la labor de registro para el resto del trabajo del
ACNUR (véanse los parrs. 9 b) y 23 a 35). Ademas, el aumento de las
preocupaciones en materia de seguridad ha dado lugar a llamamientos para reforzar
la gestion de la identificacion de las personas extranjeras dentro de las fronteras de
los paises de acogida.

41. Los recursos financieros y humanos del ACNUR asignados al registro y la
gestion de datos no han aumentado al mismo ritmo que esas tendencias. Como se
indica en la figura VIII, los gastos de registro aumentaron notablemente de 2012 a
2013 y, posteriormente, se estabilizaron de 2013 a 2016; este patron se reflejé en los
gastos de otras funciones del ACNUR. Ademas, como se muestra en la figura IX,
después de un aumento del namero de plazas ocupadas de personal de registro® de
2012 a 2013, ese namero solo se increment6 ligeramente hasta 2016 y a un ritmo
mas lento que otras plazas del ACNUR.

" Declaracién de Nueva York para los Refugiados y los Migrantes (resolucién 71/1 de la
Asamblea General), parrs. 25, 40, 70 y 71.

“8 Es decir, plazas en cuya descripcion se incluye la palabra “registro”. Con frecuencia, la funcién
de registro era llevada a cabo por personal con otras responsabilidades. Sin embargo, el ACNUR
no desglosa el tiempo dedicado al registro por esos miembros del personal.

17-04552


http://undocs.org/sp/A/RES/71/1

E/AC.51/2017/10

17-04552

Figura VIII
Presupuesto y gastos del ACNUR, 2012-2016
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Figura IX
Plazas ocupadas, vacantes y totales, y tasa de ocupacién, 2012-2016
Plazas dedicadas exclusivamente al registro
400 +
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m Plazas ocupadas Plazas vacantes

Fuente: Analisis de Global Focus Insight realizado por la Division de Inspeccion y Evaluacion de la OSSI.

Nota: El ACNUR, también se apoya, en ocasiones en gran medida, en una fuerza de trabajo asociada. Sin
embargo, no existen registros centralizados sobre esa fuerza de trabajo para el periodo 2012-2016. El hecho
de que las tasas de ocupacion de las plazas relacionadas con el registro sean menores en general se debe en
parte a la necesidad de flexibilidad, que permite incrementar el personal en las emergencias.

42. Ademas, el personal encargado del registro era de un nivel relativamente bajo,
tanto en lo que se refiere a los conocimientos funcionales exigidos como en su
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remuneracién. El personal de registro®® estaba méas concentrado en el Servicio Movil
y el Cuadro de Servicios Generales y cuadros conexos que el personal de otras
esferas funcionales (véase la figura X)*°. Las observaciones directas durante las
misiones para el estudio de casos revelaron que el personal de registro asumia
sistematicamente responsabilidades que excedian los requisitos de desempefio
correspondientes a su nivel oficial. Si bien es comprensible que muchos
funcionarios que trabajan en las operaciones de registro sean de una categoria
relativamente baja, la preponderancia de plazas de categoria subalterna es
incompatible con el papel del registro, que cada vez es mas prominente.

Figura X
Distribucion de las plazas del ACNUR por categorias de personal (todas las operaciones),
2012-2016
0% 20% 40% 60% 80% 100%
80,9% 19,1%
e
8% 79,0% 21,0%
e
S e
8L 77,9% 22,1%
o £
RS
ol 80,5% 19,5%
g
80,6% 19,4%
74,2% 25,8%
" 73,1% 26,9%
©
s
= 72,5% 27,5%
©
o)
71,4% 28,6%
28,5%
m Servicio Movil, Cuadro de Servicios Generales y cuadros conexos Cuadro Organico y categorias superiores
Fuente: Andlisis de Global Focus Insight realizado por la Divisidn de Inspeccién y Evaluacién de la OSSI.
43. A pesar de las deficiencias de recursos mencionadas, el ACNUR siguio
respondiendo a una demanda cada vez mayor, con una alta tasa de cobertura del
registro. Sin embargo, este aumento de la demanda tuvo un impacto considerable ya
que la tasa de registro general, aunque siguié siendo elevada, disminuyo
significativamente. En la figura III se ilustran ambas tendencias.
44. La capacidad del ACNUR para seguir dando respuesta a ese incremento de la
demanda estd empezando a mostrar indicios de falta de sostenibilidad. En la figura
XI se indican las proporciones de refugiados y solicitantes de asilo registrados por
las operaciones de cada pais en cada afo estudiado, segun los datos ofrecidos por
las propias operaciones, y se puede observar que las proporciones varian
ampliamente, lo que indica la existencia de niveles muy dispares de cobertura. De
forma similar, en la figura XII se muestra una amplia variacion en la duraciéon media
* véase la nota de pie de pagina 48.
% En la Secretarfa de las Naciones Unidas, el 32% del personal pertenece al Cuadro Organico y
categorias superiores (véase A/71/360).
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del periodo entre el contacto inicial y el registro, segtin los datos de las operaciones
en los paises (en los analisis se incluyeron todas las operaciones en los paises con
datos disponibles y no simplemente las de los paises estudiados, de modo que el
numero de operaciones en los paises incluidas en un afio dado varia de 5 a 114 y
cada punto de estas figuras puede representar operaciones en mas de un pais) ..

Figura XI

Distribucion de la proporcion de refugiados y solicitantes de asilo registrados
individualmente (agrupados por perfil) con arreglo a los datos presentados por
todas las oficinas del ACNUR en los paises, 2012-2016
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Fuente: Analisis de Global Focus Insight realizado por la Division de Inspeccion y Evaluacion de la OSSI.

Nota: En el célculo de la tendencia central y la variabilidad no se incluyeron los valores atipicos. Las cifras correspondientes a

2016 se basan en los resultados de mitad de afio.

* Véase la nota de pie de pagina 19.
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Figura XII

Distribucion del promedio de dias transcurridos desde el contacto inicial hasta el registro
de los refugiados y solicitantes de asilo (agrupados por perfil) con arreglo a los datos
presentados por todas las oficinas del ACNUR en los paises, 2012-2016
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Fuente: Andlisis de Global Focus Insight realizado por la Divisidn de Inspeccién y Evaluacién de la OSSI.

Nota: En el célculo de la tendencia central y la variabilidad no se incluyeron los valores atipicos. Las cifras correspondientes a

2016 se basan en los resultados de mitad de afio.

45. Los estudios de casos confirman este panorama de “equilibrio inestable”, en el
que las perturbaciones pueden tener repercusiones mas amplias. En Kenya, cuando
el registro tuvo que suspenderse durante un mes en 2016 tras los reajustes
administrativos del Gobierno, se produjo un retraso que, cinco meses mas tarde,
todavia no habia sido solucionado por el ACNUR y el Gobierno, a pesar de todos
sus esfuerzos. Del mismo modo, la operacion de Malasia sefial6é que el tamafio de la
poblacion no registrada, que equivalia a una tercera parte de las personas
registradas, suponia un reto, habida cuenta de la capacidad de procesamiento actual;
por consiguiente, se estaba otorgando prioridad a los casos con necesidades de
proteccion mas apremiantes.
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EI ACNUR trat6 de aumentar la eficiencia mediante la mejora
de las politicas y la tecnologia

46. El personal destaco la importancia de la innovaciéon a nivel local como un
factor de progreso que habia contribuido a alcanzar o superar las expectativas. Los
entrevistados de la sede del ACNUR y de las operaciones en los paises sefialaron
que la capacidad de las oficinas del Oriente Medio para afrontar el reciente
incremento de la demanda de registro, que ha sido objeto de numerosos eclogios,
solo era posible en un entorno que permitia que surgieran innovaciones, con el
apoyo de recursos financieros, practicas de contratacion acelerada y personal con
capacidad de innovacion.

47. Se podria lograr una mayor eficiencia mediante la mejora de las aptitudes, algo
que concuerda con la necesidad de desarrollo de la capacidad sefialada por el
personal de registro. Los empleados encuestados mencionaron en repetidas
ocasiones que tenian necesidades no cubiertas de capacitacion, entrenamiento y
orientacion en materia de normas y directrices y de informacion actualizada sobre
las politicas. El personal generalmente califico la capacitacion relativa al registro de
util, pero no actualizada (véase la figura XIII). Cuando se realizd la evaluacion, el
ACNUR habia estado impartiendo capacitacion sobre el registro en situaciones de
emergencia y sobre el registro continuo.

48. El ACNUR emiti6 nuevas normas sobre el registro en 2016, tras un analisis de
la aplicacion de las normas originales desde 2003. Las nuevas normas son concisas,
mas genéricas, estan basadas en principios, tienen un caracter integral y sirven como
parametros de referencia para el personal, que en general calificO de manera
favorable las politicas y normas sobre el registro del ACNUR. Ademas, aunque la
mayoria de los funcionarios consideraban que el Manual de Registro era 1til, seglin
los comentarios de aproximadamente la mitad de los encuestados su utilidad era
limitada, porque no estaba actualizado (véase la figura XIII). De hecho, se remonta
a 2003. Los entrevistados sefalaron la necesidad de acelerar el proyecto en curso de
actualizar el Manual para 2019.

49. El ACNUR también comenzd a introducir politicas y sistemas en todo el
organismo para facilitar una cobertura mas exhaustiva de la funcion de registro. La
ampliacion de la Seccion de Gestion de la Identificacion y Registro especializada a
partir de enero de 2016, puso de relieve el aumento de la importancia del registro en
el ACNUR. La sede estaba elaborando nuevas politicas en esta esfera, en particular
la Iniciativa de Calidad de la Gestion de la Identificacion, destinada a asegurar que
la Oficina y los paises de acogida tengan conocimiento de las personas de la
competencia del ACNUR y que se pueda ampliar la capacidad de registro para
mejorar la proteccion y la asistencia a poblaciones dispersas. Sin embargo, estas
medidas aun estan en curso y todavia no se han generado beneficios a nivel
mundial.
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Figura XIII

Valoracion por el personal del ACNUR de las fuentes de orientacion relativa al registro

(En general, como calificaria las siguientes fuentes de orientacion relativa al registro del ACNUR
en cuanto a su utilidad, claridad y ausencia de ambigiiedad, y actualizacion?
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Fuente: Encuesta del personal.
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50. Las tecnologias biométricas facilitaron otro incremento considerable de la
eficiencia y permitieron que el ACNUR y sus asociados vincularan caracteristicas
fisicas inicas y generalmente estables con la informacién documentada o declarada
de las personas, para afianzar asi la identidad individual en el tiempo y en el
espacio. El sistema biométrico de gestion de la identificaciéon, que registra y
almacena imagenes del iris y las huellas dactilares simultineamente, se puso en
marcha en 24 operaciones a partir de febrero de 2015 (otras 20 operaciones utilizan
sistemas biométricos diferentes). La mayoria de las operaciones siguen sin
beneficiarse del incremento de la eficacia vinculado a esta tecnologia, pero hay
planes para introducirla en 75 operaciones mas para 2020. El uso de la biometria
tiene por objeto reducir el fraude y la duplicaciéon. Las entrevistas con
representantes de los Gobiernos de los paises de acogida y los asociados mostraron
que el nivel de aceptacion de la biometria era muy elevado. El personal consideraba
que los sistemas biométricos eran tan seguros como los sistemas de registro
principales y que contribuian mucho mas a la eficacia de la labor de registro (véase
la figura XIV).
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Figura XIV
Valoracion por el personal del ACNUR de las tecnologias

(En general, como calificaria las siguientes tecnologias disponibles en su operacion en cuanto a
facilidad de uso, utilidad para una labor de registro eficaz y seguridad?
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Fuente: Encuesta del personal.
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51. El ACNUR también afronté desafios, como el retraso del desarrollo de la
version mas reciente de proGres v4 (proGres in Partnership) y de su puesta en
marcha. A diferencia de las versiones anteriores, la version proGres4 esta totalmente
basada en la web y opera a través de una base de datos centralizada. Se concibid
para mejorar el intercambio de informacion entre las operaciones y facilitar el
acceso a los procesos de coordinacion asistencial gestionados conjuntamente con los
asociados. Si bien el sistema biométrico de gestion de la identificacion ya permite la
verificacion de identidad mediante la biometria en una serie de operaciones, los
retrasos de la aplicacion de la version v4 han postergado el aprovechamiento de su
potencial como instrumento mundial para la gestion de casos individuales. Esta
previsto que la base de datos centralizada reduzca los gastos de mantenimiento y
apoyo, aunque podria tener la consecuencia no deseada de desalentar innovaciones
locales que también ayuden a promover la eficiencia. En las entrevistas, el personal
del ACNUR indico que el retraso de la version v4 se debid a sus multiples funciones
(que requerian amplios debates interdepartamentales en el ACNUR) y a la falta de
fondos. Una vez puesta en marcha por completo, la version 4 deberia garantizar que
el registro siga siendo la base de todas las facetas posteriores de la coordinacion
asistencial, de manera que se sistematice la coordinacion. Ademas, generara
estadisticas mas soélidas, que permitiran la identificacion de las tendencias
mundiales. Los entrevistados expresaron preocupacion por el hecho de que no haya
un calendario para su aplicacion mas completa a nivel mundial.

Se detectaron eficiencias puntuales, pero nunca o pocas veces se midieron

52. Segin la informacion sobre casos puntuales ofrecida por asociados,
representantes de los paises de reasentamiento y el personal, las mejoras del registro
inicial redujeron los costos y aceleraron los procedimientos de verificacion,
determinacion de la condicion de refugiado y reasentamiento. Esa informacion
también sugiere que unos datos de registro sélidos, combinados con asociaciones
que funcionasen bien, hicieron que la asistencia fuera mas eficiente. Por otro lado,
los mismos entrevistados informaron sobre lagunas en los datos de registro que
tuvieron un impacto negativo en la labor del ACNUR y sus asociados en todas sus
fases, desde la planificacion hasta la ejecucion. Los funcionarios encuestados
confirmaron esa apreciacion y subrayaron especialmente la importancia de los datos
de registro para los asociados (véase la figura XV).

53. La integracion de los sistemas del ACNUR y sus asociados, en particular el
Programa de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) y el Programa
Mundial de Alimentos (PMA), se basé en los beneficios que pueden aportar los
datos de registro. Otras iniciativas en curso, que tienen por objeto conectar los datos
de registro con las listas de distribucion de asistencia y se basan en datos
biométricos para evitar duplicaciones (por ejemplo, la inscripcion en el registro
varias veces de una sola persona), requieren una aplicacion mundial mas amplia. En
teoria, esto podria reducir el nimero contabilizado de refugiados y solicitantes de
asilo y hacer que la asistencia sea mas justa y menos costosa. Sin embargo, no se
han realizado mediciones para evaluar la eficiencia en términos objetivos.
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Figura XV
Valoracion por el personal del ACNUR sobre la utilidad de los datos de registro
para la labor de los asociados

(En qué medida esta de acuerdo o en desacuerdo con que los datos de registro proporcionados
por su operacion a los asociados en la operacion y ejecucion son ... para su labor?

48,5% n: 68
media: 3,44
o m Muy de acuerdo (4)
mediana: 3
Oportunos = Parcialmente de acuerdo (3)
Parcialmente en desacuerdo (2)
Muy en desacuerdo (1)
52,9% n: 70
media: 3,47

Exactos mediana: 4

n: 70
media: 3,56
mediana: 4

60,0%

Pertinentes

Fuente: Encuesta del personal.

D. EIACNUR ha afrontado la tension inherente entre los
posibles beneficios que se derivan de un amplio intercambio
de datos y un mayor papel de los Gobiernos en el registro,
por un lado, y los posibles riesgos para la proteccion de las
personas, por otro

54. El registro es fundamental tanto para el cumplimiento por el ACNUR de su
mandato general como para la labor de sus asociados. En el ejercicio de su funcion
de registro, el ACNUR debe velar por que todas sus actividades se lleven a cabo de
conformidad con el derecho internacional humanitario, el derecho internacional de
los derechos humanos y el derecho internacional de los refugiados; el registro debe
realizarse con miras a proteger la privacidad de los refugiados y los solicitantes de
asilo, incluidos sus datos personales.

55. Para este proceso resulta esencial asignar funciones y responsabilidades claras
al ACNUR, los Gobiernos de los paises de acogida y otros asociados; definir bien
los procedimientos operativos estandar; adoptar medidas adecuadas de capacitacion,
verificacion y control de calidad; y compartir informacion con los Gobiernos de los
paises de acogida y otros asociados a fin de incrementar al maximo la coordinacion.
Los Gobiernos de los paises de acogida suelen actuar como proveedores de
asistencia. También son Estados soberanos con preocupaciones legitimas en materia
de seguridad.

56. El1 ACNUR se enfrenta a la tension fundamental entre la necesidad de proteger
a los refugiados y los solicitantes de asilo y a la vez satisfacer las necesidades de
datos de los Gobiernos de los paises de acogida y los asociados en dos esferas
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fundamentales del registro, a saber, el intercambio de datos y el incremento de la
funcién operacional de los Gobiernos de los paises de acogida en el registro. El
intercambio de datos puede ayudar a facilitar una respuesta mas oportuna, especifica
y eficaz, asi como a mejorar la coordinacién. Al mismo tiempo, puede plantear un
riesgo de violaciones de la seguridad de los datos, que pondrian en peligro la
proteccion de las personas vulnerables, especialmente en los paises donde los
sistemas de proteccion de los datos privados son deficientes. En el mismo sentido, si
bien el hecho de que el Gobierno de un pais de acogida asuma un papel unilateral en
la gestion cotidiana de la actividad de registro se ajusta a sus obligaciones en virtud
de la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 y podria simplificar
considerablemente los procesos de registro con otros servicios gubernamentales y
funciones administrativas, también puede suscitar problemas en materia de
proteccion.

57. La tensién entre el intercambio de datos y la proteccion no es una posibilidad
hipotética, puesto que se observo directamente en las misiones para el estudio de
casos. En un caso, los miembros de determinados grupos religiosos expresaron una
fuerte renuencia a registrarse, ya que no confiaban en que los asociados del ACNUR
harian un buen uso de sus datos y temian que podrian compartirlos con las
autoridades del pais donde habian sido perseguidos. Esa renuencia daba lugar a
“errores de exclusion” e impedia el acceso a la asistencia y la proteccion. En otro
caso, el cierre de la entidad responsable de los refugiados por el Gobierno del pais
de acogida causé problemas generalizados en los procesos de registro. Dicha
entidad volvid a establecerse posteriormente. Cuando se llevd a cabo esta
evaluacion, el ACNUR estaba transfiriendo la direccion de los procesos de registro a
esa entidad; no obstante, si después de la entrega de los datos y el traspaso de la
responsabilidad de la gestion a la entidad esta volviera a cerrarse, cientos de miles
de personas de la competencia del ACNUR estarian en peligro.

58. El Comité Ejecutivo del Programa del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados ha reconocido esta tension®, en la que han insistido
tanto el personal del ACNUR en la sede principal y sobre el terreno como los
asociados (incluidos algunos representantes de los Gobiernos de los paises de
acogida). En consecuencia, el ACNUR ha adoptado medidas para afrontar el
problema. En algunos paises, ha elaborado memorandos de entendimiento y
acuerdos de intercambio especificos con los asociados y los Gobiernos de los paises
de acogida (en 9 de los 12 paises incluidos en su analisis habia memorandos o
acuerdos de ese tipo). Sin embargo, los acuerdos y memorandos mostraban diversos
grados de especificidad y claridad y algunos no llegaron a firmarse. Ademas, no
tienen utilidad a menos que se hagan cumplir. En mayo de 2015, el ACNUR publicéd
una Politica sobre la Proteccion de los Datos Personales de las Personas de la
Competencia del ACNUR, que proporciona orientacion sobre las normas de
confidencialidad e intercambio de datos y enuncia criterios claros para verificar la
capacidad relativa a los datos de los asociados. Ademas, la aplicacion proGres v4
contiene un formulario de consentimiento especifico que podria ser utilizado por las
personas de la competencia del ACNUR para indicar qué informacidon se puede
compartir y con quién. Sin embargo, todavia estan por verse los resultados de esas
iniciativas.

52

Conclusién del Comité Ejecutivo nam. 91 (LII) sobre el registro de refugiados y solicitantes de
asilo (2001).
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VL.

Conclusion

59. El registro es un elemento fundamental para el cumplimiento del mandato del
ACNUR. Con este fin, el ACNUR se ha adaptado a complejos entornos
sociopoliticos en continua evoluciéon y ha ajustado su papel en relacién con los
Gobiernos de los paises de acogida, que tienen la responsabilidad ultima del
registro. También ha procurado mantener la maxima pertinencia posible en la
prestacion de su apoyo especifico al registro y en sus intentos de “asegurar que
nadie se quede atras”. Hay numerosos ejemplos que muestran las formas en que su
labor de registro ha contribuido al éxito de la asistencia, la proteccién y las
soluciones duraderas.

60. En el futuro, el ACNUR, los Gobiernos de los paises de acogida y otros
asociados se enfrentardn a desafios reavivados y nuevos, muchos de los cuales se
enuncian en la Declaracion de Nueva York para los Refugiados y los Migrantes
(resolucion 71/1 de la Asamblea General) y en la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible (resolucidon 70/1 de la Asamblea General). Uno de estos desafios, y no el
menor, es la necesidad de velar por que se adopten medidas para que los Estados
afronten sus preocupaciones legitimas en materia de seguridad de una manera que
sea compatible con sus obligaciones en virtud del derecho internacional de los
refugiados. A este respecto, serd crucial mantener los conocimientos técnicos y
redoblar la labor de promocion. El éxito futuro de las actividades de registro
dependera también de que: se reciba el apoyo multilateral necesario para que la
dotacién de recursos de todas las operaciones en los paises sea adecuada; las
relaciones de trabajo con los Gobiernos de los paises de acogida y los asociados
sean so6lidas y estables; la creacion de capacidad del personal sea continua; y se
produzca un reconocimiento generalizado de que los costos iniciales de mejora del
registro pueden generar valor, credibilidad, economias y seguridad, sin sacrificar la
proteccion de los refugiados y los solicitantes de asilo.

Recomendaciones

61. La Oficina de Servicios de Supervision Interna formula cinco
recomendaciones, que considera importantes con arreglo a su sistema de
determinacion del caracter prioritario de las recomendaciones.

Recomendacion 1 (parrs. 17 a 19, 29, 36, 40, 41, 48 a 50
y 56 a 61)

A fin de mantener el impulso de las iniciativas recientes de fomento de la
pertinencia, la eficacia y la eficiencia, el ACNUR deberia:

1.  Actualizar el Manual de Registro de 2003 y las politicas y directrices
conexas, con miras a velar por que la coherencia entre las operaciones sea la
mayor posible;

2.  Finalizar la elaboracion de las especificaciones de la Iniciativa de
Calidad de la Gestion de la Identificacion;

3. Fortalecer la aplicacion progresiva de su Politica sobre la Proteccion de
los Datos Personales de las Personas de la Competencia del ACNUR, incluida
la organizacion de actividades conexas de orientacidon y capacitacion para
abordar las cuestiones de la proteccion de datos y el consentimiento de los
refugiados, tanto en las operaciones del ACNUR como para los Gobiernos de
los paises de acogida y otros asociados.
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Indicadores: a) actualizacion del Manual; b) finalizacion de la elaboracion de las
especificaciones de la Iniciativa de Calidad de la Gestion de la Identificacion; c)
elaboracion de la orientacion operacional sobre la proteccion de datos; d) ejemplos
de la promocion, aplicacion, cobertura y utilizacion de los instrumentos a) a c)

Recomendacion 2 (parrs. 22 a 24,27 a 29,30 a 32,39 a 42
y 60)

De conformidad con su mandato y con el llamamiento de la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible de asegurar que nadie se quede atras, el ACNUR deberia:

1. Determinar empiricamente las operaciones en los paises que tienen un
bajo nivel de cobertura del registro y establecer las causas subyacentes de las
barreras que obstaculizan el acceso en esas operaciones, asi como sus
repercusiones en otros aspectos del mandato del ACNUR (asistencia,
proteccion y soluciones duraderas);

2. Elaborar planes para hacer frente a los problemas de manera oportuna en
las operaciones en las que el bajo nivel de cobertura haya tenido un impacto
negativo;

3.  Sobre la base de la informacion que figura en el presente informe,
identificar las operaciones en que se necesiten mas actividades de promocidn
para velar por que los derechos humanos de todas las personas de la
competencia del ACNUR estén protegidos en los procesos de registro dirigidos
por los Gobiernos y llevar a cabo esas actividades, en la medida de lo posible.

Indicadores: a) determinacién empirica de las causas subyacentes de las barreras
que dificultan el acceso en los paises con bajo nivel de cobertura y sus
consecuencias; b) elaboracion de planes para hacer frente a los problemas
especificos de cada pais; c¢) determinacion de las operaciones en los paises con alto
nivel de prioridad y realizacidon de actividades de promocidn, cuando sea posible; d)
ejemplos de la promocion, aplicacion, cobertura y utilizacion de las medidas a) a ¢)

Recomendacion 3 (parrs. 27, 28, 31, 32, 35, 36,40, 47,51 y 52)

A fin de aumentar la exactitud, la calidad y la solidez de los datos de registro
utilizados en los procesos secundarios, el ACNUR deberia concluir el desarrollo y
acelerar la puesta en marcha de la aplicacion proGres v4 (proGres in Partnership).

Indicadores: aceleracion de la puesta en marcha de proGres v4, y pruebas de su
contribucion al aumento de la exactitud y la calidad de los datos de registro y a una
coordinacion asistencial mas eficaz

Recomendacion 4 (parrs. 53 a 55)

El ACNUR deberia determinar, junto con los asociados, qué elementos de los
datos de registro mejoran en mayor medida su labor comun para satisfacer las
necesidades de los refugiados y los solicitantes de asilo. Una vez hecho esto,
deberia elaborar los indicadores pertinentes para esos elementos y otros que sean
fundamentales para la medicidén de la pertinencia, la eficacia y la eficiencia de las
acciones humanitarias interinstitucionales y utilizarlos para medir la eficacia, en
estrecha colaboracién con los asociados clave.

Indicador: identificacién de los elementos de datos de registro mas tutiles para los
principales asociados y elaboracion y seguimiento de los indicadores
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Recomendacion 5 (véanse las figuras basadas en los datos
de Global Focus Insight (parrs. 15, 45y 53 a 55)

A fin de reforzar el seguimiento de los datos relacionados con el registro de
modo que puedan utilizarse mas sistematicamente para la planificacion y la toma de
decisiones con base empirica, el ACNUR deberia incrementar el numero de
operaciones que presentan informes sobre objetivos relacionados con el registro en
Global Focus Insight (u otro medio apropiado que surja del proyecto de revision de
la gestion basada en los resultados).

Indicador: aumento del numero de operaciones que presentan informes
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Observaciones oficiales formuladas por el ACNUR

En el presente anexo, la OSSI presenta el texto completo de las observaciones
recibidas del ACNUR sobre la evaluacion de la Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados. Esta practica se ha adoptado de conformidad
con lo dispuesto en la resolucion 64/263 de la Asamblea General, atendiendo a la
recomendacion del Comité Asesor de Auditoria Independiente.

Respuesta del ACNUR a la evaluacion de los programas de
la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados realizada por la Oficina de Servicios
de Supervision Interna

1.  En respuesta a su memorando de fecha 6 de marzo de 2017 dirigido al Sr.
Filippo Grandi, Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados,
sobre la evaluacion de los programas de la Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), se adjuntan a continuacién las
principales observaciones del ACNUR acerca del proyecto de informe de evaluacion
oficial. En un documento aparte, que se anexa al presente memorando, se
proporciona informaciéon mas detallada sobre las medidas previstas para aplicar las
recomendaciones.

2. La evaluacion valora la funcion desempefiada por el ACNUR en el registro de
los refugiados y los solicitantes de asilo de 2012 a 2016. El registro (o gestion de la
identificacion) es un tema muy complejo, que depende de los diferentes contextos
operacionales en todo el mundo, por lo que el grado de participacion del ACNUR
varia considerablemente. Asimismo, el registro es una actividad continua, que
requiere una actividad periddica de actualizacidon y verificacidon y tiene numerosos
aspectos relacionados con la proteccion. La proteccion abarca todas las medidas
encaminadas a velar por la igualdad de acceso y disfrute de los derechos de las
mujeres, los hombres, las nifias y los nifios de la competencia del ACNUR, de
conformidad con la normativa pertinente, incluidos el derecho internacional de los
refugiados, el derecho internacional de los derechos humanos y el derecho
humanitario. Existe una amplia gama de actividades de proteccion que se basan en
los servicios y la informacion de un registro de calidad. También puede haber
algunos contextos operacionales en los que el registro no tenga de por si un impacto
positivo en la proteccion ni genere beneficios de proteccion para las personas de la
competencia del ACNUR, sino que ese impacto y esos beneficios puedan lograrse
sin necesidad de un registro individual.

3. La evaluacion de esta cuestion a nivel mundial representa sin duda un desafio.
Somos conscientes de que las limitaciones de tiempo y recursos, asi como la
longitud maxima del informe, no permiten un examen mas profundo y amplio de los
diversos aspectos del registro, en particular los distintos angulos y matices de la
proteccion, en los diferentes contextos y entornos operacionales. No obstante, en el
informe se reflejan diversos elementos importantes relacionados con el registro, por
lo que deseariamos encomiar a la OSSI por haber emprendido esta dificil
evaluacion.

4. La OSSI tomoé principalmente los datos de Global Focus Insight, la
herramienta de inteligencia institucional interna del ACNUR. Si bien estos datos
pueden proporcionar informacion pertinente sobre la gestion, debe tenerse en cuenta
que el actual marco de resultados del ACNUR tiene unos 185 indicadores del
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impacto y mas de 700 indicadores del desempefio. Las operaciones seleccionan los
objetivos y los indicadores de ese marco de resultados que son mas importantes o
que se ajustan mejor a sus prioridades. Debido a la gran variedad de operaciones y
sus contextos especificos, esos objetivos e indicadores pueden cambiar con el
tiempo y variar de una operacion a otra. Esto deberia tenerse en cuenta al analizar y
al sacar conclusiones de alto nivel basadas en datos sobre indicadores de Global
Focus Insight.

5. Ademas, el ACNUR recopila y mantiene diversos conjuntos de datos en
diferentes sistemas, como el de Gestion de Sistemas, Recursos y Personal, que el
ACNUR utiliza para las finanzas, la cadena de suministro, los recursos humanos y
la némina, y en una base de datos especifica de estadisticas de poblacidn, que es de
dominio publico (http://popstats.unhcr.org/en/). Si bien esta 0ltima incorpora
informacion procedente de diversas fuentes, permite realizar un seguimiento del
numero de refugiados y solicitantes de asilo registrados por el ACNUR cada afio.
Estos sistemas son la fuente reconocida de datos interrelacionados. Debido a un
aparente error de comunicacion, la excesiva dependencia en los datos de Global
Focus Insight solo se puso de manifiesto en una fase tardia del proceso. El plazo
estricto para la finalizacion del informe no permitié solucionar estas limitaciones.

6. A pesar de estas carencias, en general la evaluacion realiza constataciones
interesantes y sefiala algunas cuestiones conexas clave. En conjunto, el ACNUR esta
de acuerdo con las recomendaciones de alto nivel. Ya se han adoptado una serie de
medidas para aplicarlas y se mantendran el tiempo que sea necesario. El ACNUR
reconoce la necesidad de adoptar medidas adicionales para reforzar su analisis de
los datos de registro, en colaboracion con los asociados clave. La conclusion del
desarrollo de todas las funciones restantes de proGres v4 (proGres in Partnership) y
la aceleracion prevista de su puesta en marcha facilitardn aun mas este proceso.
Ademas, el ACNUR ha emprendido recientemente un examen de su marco de
gestion basada en los resultados. En este contexto, también examinara los
indicadores, incluidos los relacionados con el registro.

7. Nos gustaria aprovechar la oportunidad para manifestarles nuestro
agradecimiento a usted y a sus colegas por su cooperacion en la realizacion de esta
evaluacion.
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Respuesta de la OSSI a las observaciones del ACNUR

1. La OSSI agradece al ACNUR sus observaciones y el reconocimiento general
expresado a la OSSI por su labor de evaluacion de este tema sumamente complejo.

2. Con respecto a las fuentes de datos utilizadas en el analisis, a las que se hace
referencia en los parrafos 4 y 5 del memorando del ACNUR que figura en el anexo
I, cabe seflalar que en el documento conceptual de la evaluacidén, elaborado en
consulta con el ACNUR, se indicoé claramente al comienzo de la evaluacion la
intencion de utilizar los datos de los sistemas Global Focus Insight y Gestion de
Sistemas, Recursos y Personal (GSRP) del ACNUR, como parte de la metodologia
de la evaluacién. Contrariamente a la afirmacién del ACNUR que figura en el
parrafo 5, los datos del sistema GSRP se utilizaron de hecho para el andlisis de los
presupuestos, gastos y plazas (figuras VIII, IX y X); los datos se extrajeron
utilizando Global Focus Insight y por eso se citdé Global Focus Insight como la
fuente. El equipo de evaluacion de la OSSI colaboré estrechamente con el ACNUR
a lo largo de la evaluacién (con excelentes aportaciones de los colegas del ACNUR)
a fin de utilizar esos datos de manera creible y, durante el proceso de finalizacion de
los informes, otros colegas del ACNUR que estaban estrechamente involucrados en
el seguimiento de los sistemas de datos confirmaron que los analisis de la OSSI
mostraban la maxima solidez posible, a la luz de las limitaciones de los datos del
ACNUR.

3.  Gracias a la experiencia adquirida en las inspecciones y evaluaciones pasadas
y actuales del ACNUR realizadas por la OSSI, la Oficina es consciente de que las
limitaciones y deficiencias de los datos de Global Focus Insight hacen que sean
poco adecuados para una organizacidon grande y compleja como el ACNUR; sin
embargo, son las unicas fuentes oficiales de datos de seguimiento del ACNUR. La
OSSI ha sefialado las consiguientes limitaciones de los datos en el parrafo 14 y en la
nota de pie de pagina 19 del presente informe. La OSSI ha basado sus conclusiones
en un enfoque de metodologia mixta, con arreglo al cual se triangularon todos los
datos disponibles procedentes de las fuentes enumeradas en el parrafo 14. Las
conclusiones que figuran en el presente informe siguen ese principio, de manera que
ninguna conclusiéon se basd exclusivamente en una sola fuente de datos, ya se
tratase de Global Focus Insight, el sistema de Gestion de Sistemas, Recursos y
Personal u otras. En la aplicaciéon de la recomendacion 5, el ACNUR tendra la
oportunidad de reforzar los datos que tiene a su disposicion para la planificacion y
la toma de decisiones basadas en datos.

4. A pesar de estas observaciones, la OSSI se siente alentada por el hecho de que,
en la respuesta de su direccion, el ACNUR haya aceptado en conjunto el analisis, las
exposiciones de resultados y las recomendaciones de la evaluacion.
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