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INTRODUCCION

El 20 de julio de 2001 se adopta la Directiva 2001/55/CE del Consejo, relativa a
las normas mininas para la concesion de proteccion temporal en caso de afluencia
masiva de personas desplazadas v a medidas de un esfuerzo equitativo entre los Es-
tados miembros para acoger a dichas personas y asumir las consecuencias de dicha
acogida'. Se trata de una norma de Derecho derivado adoptada al amparo y como
respuesta a la demanda de los Tratados constitutivos —en concreto de su articulo 63.2
TCE~-. y que mds alld de su apariencia de norma positiva de cardcter especifico pue-
de considerarse, igualmente, una pieza de importantes consecuencias, pues su propia
singularidad e importancia no se circunscribe o detiene en lo que su articulado encie-
rra. En un andlisis en prospectiva, la Directiva puede calificarse de emblemadtica no
s6lo para el Derecho europeo, por cuanto imprescindible eslabon para la plena reali-
zacion del ‘sistema europeo comin de asilo’, sino también para el Derecho interna-
cional, como norma paradigmadtica de la reciente evolucidn del Derecho internacional
de los Refugiados, en el que la consideracion de la acogida temporal de poblaciones
en peligro supone el resurgimiento de una renovada proteccidn territorial como res-
puesta.

1. DOCE. n® L. 212 de 07/08/2001. pp. 0012-0023. En funcién del articulo 33 de la Dircctiva la entrada
en vigor se ha producido el mismo dfa de su publicacin en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas.



La aproximacién del Derecho Comunitario al fendmeno de los desplazamientos
masivos de poblacion, desde la perspectiva de su acogida temporal. resulta un enfo-
que muy reciente intimamente relacionado con la crisis de los Balcanes y el proceso
de creacion del in fieri sistema europeo comiin de asilo. Si bien a partir de la década
de los ochenta, las relaciones internacionales hacian presagiar un paso a segundo plano
de la institucién del asilo —grosso modo considerada—, con el aumento de la confian-
za en la eficacia de otras férmulas de proteccion de la poblacién en su lugar de ori-
gen —piénsese en la creacion de las llamada safe zones—. o la interpretaciéon de la
asistencia humanitaria como preventiva del exilio; las consecuencias del conflicto de
la ex Yugoslavia que trae aparejada la década subsiguiente, supone la asuncién de que
una efectiva aproximacion sistemadtica del Derecho internacional respecto a las vias
de solucion de este tipo de fendmenos requiere la consideracion de la acogida. La
proteccion territorial deja de ser una medida insoslayable para considerarse un medio
mds de accidn, en ocasiones inevitable. que requiere de una concreta regulacion —las
férmulas ad hoc nacidas al amparo del llamamiento de ACNUR a los Estados miem-
bros resultaron, a menudo, de una importante diversidad incoherente con el medio
comunitario—.

Los flujos masivos de poblacion conciernen igualmente a la Comunidad v no se
trata, en exclusiva, de un fenémeno propio de otras regiones, por lo que ésta protec-
cion y las consecuencias de la misma puede necesitar de una accidén coordinada de
todos los Estados miembros, no sélo a modo de cooperacion intergubernamental, con
objeto de salvar las posibles dificultades operativas sino con una perspectiva de con-
junto, con una regulacion armonizada que evite las medidas individuales, con las di-
ticultades intrinsecas derivadas de las decisiones divergentes para casos equivalentes
—piénsese en el consabido perjuicio de ello para los desplazados— sino, igualmente,
porque las medidas unilaterales pueden llegar a ser, del mismo modo, perjudiciales
para los Estados implicados en un proceso de construccién comin.

El consenso alcanzado en una materia como ésta que refleja de forma tan contun-
dente la tension dialéctica entre las amplias competencias estatales que las normas
generales de Derecho internacional reconocen para la regulacion de la entrada y per-
manencia de extranjeros en su territorio y la necesidad de cstablecer limites extrinse-
cos a esa libertad con objeto de una mayor y mejor proteccion de las poblaciones en
peligro supone un cualificado botén de muestra del avance en el proceso de integra-
¢ion comunitaria.

Desde la perspectiva del Derecho internacional general, dicha Directiva viene a
constituir el primer instrumento juridico que aborda los desplazamientos en masa desde
la perspectiva de su acogida territorial, a través de un dispositivo de cardcter excep-
cional que se inicia a instancias comunitarias y que se basa en un reparto equitativo
de las cargas asociadas a dicha acogida.

Hasta el momento y por contraste, la acogida territorial de poblaciones exiliadas
a gran escala derivaba de la obligacidn general de todo Estado de permitir la entrada
y, al menos, la proteccion temporal en caso de ser aplicable el principio de non
refoulement. De la obligacion de Derecho internacional general surge la institucion
del temporary refuge —precedente remoto de la actual normativa comunitaria’~, o mas



recientemente. la normativa adoptada por parte de los Estados miembros respecto a
las poblaciones procedentes de la antigua Yugoslavia —precedente mediato’-. Con las
salvedades necesarias respecto a las diferencias entre ambas, es posible considerar que
por lo que hace a las relaciones conceptuales entre la proteccién temporal comunita-
ria y su precedente mds especifico y neto el temporary refuge conviene notar que el
dispositivo europeo, en la medida en que se centra en la acogida temporal otorgada
en el territorio de los Estados miembros, confirma. en primer término, la obligacién
general. La férmula tradicional de proteccion aplicada en las situaciones de emergencia
que implican estos flujos y que viene caracterizada en su forma mds somera. por las
necesidades imperiosas de acogida; la determinacion en grupo o colectiva de las per-
sonas necesitadas de proteccion; asi como la concesion de acogida inmediata y cautelar,
se asienta, de esta forma también en el Derecho internacional contemporineo mas
desde una perspectiva renovada. Se pretende avanzar respecto de la dindmica prece-
dente a través de un nuevo enfoque de la proteccion temporal, la cual deja de consi-
derarse una mera solucién interina, de caricter ad hoc y en ausencia de concretos
instrumentos juridicos internacionales que pudieran abordar el fenémeno en todas sus
dimensiones, para afrontarlo desde una perspectiva normativa sistemadtica, de cardc-
ter regional, orientada, claramente, al retorno de los exiliados a su lugar de origen y
basada en un reparto equitativo de las responsabilidades de cardcter financiero como
en lo que respecta a la posible distribucion de las personas acogidas entre los Esta-
dos implicados.

Una norma de Derecho derivado, acto normativo de una Organizacidn internacio-
nal regional que viene asi a interaccionar con una norma de Derecho internacional
general, para su confirmacidon y perfeccionamiento.

No obstante los ricos materiales de estudio que ofrece este ambito de materias, este
trabajo tiene como objetivo realizar, inicamente, un andlisis de la contextualizacién
conceptual del dispositivo europeo de Proteccion Temporal, que viniera a servir a modo
de somera presentacién del dispositivo, esto es, las claves interpretativas de sus ma-
nifestaciones mds inmediatas con objeto de profundizar en un debate abierto sobre lo
que consideramos algo mds que una simple Directiva®.

2. No es posible dar cuenta aqui de los origenes y evolucidn del concepto de temporary refuge, no
obstante. puede consultarse los trabajos del Profesor Coles en el marco del Comité Ejecutivo —la Delegacion
australiana fue precursora de su institucionalizacidn- v en el dmbito doctrinal.

ACNUR Comité Ejecutivo. Sub-Committee of the Whole on International Protection, Reporr on the
Meeting of the Expert Group on Temporary Refuge in Situation of Large-Scale Influx. EC/SCP/Add. 1, 17
de julio de 1981. COLES. G.J.L. «Temporary Refuge and the Large Scale Influx of Refugees». en Australian
Yearbook of International Law, vol. 8, 1983, pp. 189-212. Del mismo autor: Problems arising from large
sembers of asvium-seekers: a study of protection aspects, International Institute of Humanitarian Law, 1986.

3. En este sentido, constiltense las dos monografias de la Profesora van Selm como estudios de Derecho
comparado entre las legislaciones de los Estados miembros tanto en el caso del desplazamiento inicial
yugoslavo como ¢l posterior kosovar. Vid. van SELM, 1. Refugee Protection in Europe. Lessons of the
Yugosiave Crisis, Martnus Nijhoff Publishers, The Hague/Boston/London, 1998, Kosove's Refugees in the
European Union, Pinter, London and New York, 2000.

4. En lengua castellanas es posible citar dos trabajos que se aproximan al estudio del sistema de
proteccion temporal: GORTAZAR ROTAECHE. C.J. «La proteccién subsidiaria como concepto diferente
a la proteccion temporal. Hacia un derecho comunitario en la materia», en (Ferndndez Sdnchez, P.A. editor),
La Revitalizacion de la Proteccion de los Refugiados, Universidad de Huelva publicaciones, Huelva, 2002,



I. CONTEXTUALIZACION: VINCULO Y EQUIDISTANCIA CON
LA INSTITUCION DEL ASILO

En virtud del articulo 2 a) —disposicién definitoria por cuanto ofrece el significa-
do de distintos términos que se utilizan a lo largo del articulado—, se entenderd por
"Proteccién Temporal® a los efectos de la presente Direcliva:

«un procedimiento de cardcter excepeional por el que. en caso de afluencia ma-
siva 0 inminencia de afluencia masiva de personas desplazadas procedentes de
terceros paises que no puedan volver a entrar en su pais de origen, se garanti-
za a las mismas proteccion inmediata y de cardcter temporal, en especial si el
sistema de asilo también corre el riesgo de no poder gestionar este flujo de
personas sin efectos contrarios a su buen funcionamiento, al interés de las per-
sonas afectadas y al de las otras personas que soliciten proteccion».

Se halla en la definicion no sélo el concreto dmbito de aplicacidén del dispositivo
de Proteccion Temporal (casos excepcionales de atluencia masiva), sino también los
rasgos caracteristicos del mismo (proteccion inmediata y temporal), a lo que se afa-
de la referencia al sistema de asilo a modo de justificacion de la necesidad de la crea-
cion de un mecanismo alternativo. precisamente como férmula de salvaguarda de su
buen funcionamiento en circunstancias de tal envergadura. He aqui una de las claves
para entender el interés comunitario en la adopcion de una normativa de acogida en
caso afluencia a gran escala, esto es, la desestabilizacién de las estructuras tradicio-
nales de determinacidn del estatuto de refugiado.

Sin embargo, y a diferencia del derecho de asilo, el articulo 2 de la Directiva no
pretende crear un nuevo derecho exigible por las personas desplazadas que no pue-
dan volver a su pais de origen. En realidad, se presenta como una expectativa de pro-
teceidn mds que como derecho subjetiveo. El dispositivo se activa por una decision del
Consejo por mayoria cualificada a iniciativa de la Comision: por tanto, depende de
una previa calificacion de la situacion por parte de las instituciones —criterios
sustantivos—. las cuales decidirdn —criterios procedimentales—, si se rednen las condi-
ciones para la aplicacion de un sistema excepcional como el que se propone.

Ni toda afluencia masiva requerird de la accién comunitaria (tan sélo aquella que
asi determine la propia Comunidad), ni los beneficiarios descritos en su articulado
obtienen, por el mero hecho de serlo, la posibilidad de solicitar una acogida. Se trata
de un mecanismo excepcional que pudiera ser activado sélo en casos de emergencia
y que en funcion de su flexibilidad —en la medida en que no requiere de una determi-

pp. 231-24%, PERAL FERNANDEZ, L. «Desplazumiento masivo de poblacién: marco internacional y nuevo
marco comunitario de proteccién y asistencia», mimeografia. De forma mds pormenorizada en lengua
alemana destacamos: HOFMANN. R. «Das Konzept des Voriibergehenden Schurze (Temporary Protection):
Regionales Valkerrecht durch Art. 63 Abs. | nr. 2 EGV», en Die Macht des Geistes. Festchrift fiir Hartmut
Schiedermarr. C.F. Miiller Verlag, Heidelberg, 2000, pp. 873-888 (1éngase en cuenta, no obstante la magistral
leccion del Profesor, que se centra en el proyecto de Directiva de 2000, precedente de la vigente) y en lengua
inglesa, el excelente estudio del Profesor Kilin: KALIN, W. «Temporary Protection in the EC: Refugee
Law, Human Rights and the Temptations of Pragmatisme», en German Yearbook of International Law, vol.
44, 2001, pp. 202-236.



nacion individualizada de cada sujeto— dispone una acogida inmediata aunque limita-
da en el tiempo y enfocada al regreso de los desplazados. Por ende., a través del me-
canismo de solidaridad en el que se basa, permite al sistema de proteccidn. en general,
un mejor funcionamiento en crisis de tal calado.

En el panorama de Derecho internacional son conocidas las coordenadas que
enmarcan el régimen juridico del refugiado y del asilo en general y del refugio tem-
poral, en particular. En términos comparativos. la Proteccidn Temporal europea se
caracteriza por ser un mecanismo centralizado —lo decide el Consejo, no los Estados
miembros de forma individualizada—, y de cardcter grupal o colectivo, —estd destina-
do a un colectivo de personas que no necesitan demostrar el peligro que sufren o
pudieran sufrir en el marco de un procedimiento singular—, objetive —no se activa en
atencion a consideraciones subjetivas— y con vocacion temporal.

Es cierto que no se atribuye un derecho subjetivo exigible ante la Administracién
o los tribunales, pero una vez decidida por el Consejo su entrada en vigor acarrea todo
un conjunto de efectos y consecuencias juridicas, ahora s{ inmediatamente exigibles,
como el conjunto de derechos que componen el patrimonio juridico de los desplaza-
dos. No es. pues. un sistema de proteccion individual (asilo): dispensa. sin embargo.,
una tutela juridica, pues no se trata simplemente de un acto de mera tolerancia o ejer-
cicio humanitario. Consiste. en suma. en una proteccién colectiva, cuyas reglas de
juego han sido detinidas previamente por la Directiva, y que constituye un comple-
mento del Derecho comunitario para el Derecho internacional.

Por lo demds. un dispositivo de proteccion temporal dedicado en exclusiva a los
flujos en masa supone una importante salvaguarda contra el *abuso de la acogida tem-
poral® en detrimento del asilo. No consideramos, en un andlisis tedrico de la norma,
gue se trate de un mecanismo alternativo a los procedimientos tradicionales de asilo
debido a la dificultad de aplicarlos en una situacién tan compleja como la que gene-
ran los flujos masivos de poblacién. Nos parece que es un dispositivo complementa-
rio al mismo. pues no excluye la aplicacién del procedimiento de determinacion del
estatuto de refugiado, sino que simplemente lo retrasa en aras de ofrecer una inme-
diata proteccidn al colectivo definido. La Proteccion Temporal emerge asi como un
sistema complementario al ‘sistema curopeo comin de asilo” destinado a hacerlo fun-
cionar correctamente.

Los sistemas de proteccion colectiva e individual responden, en efecto, a situacio-
nes facticas o factores bien distintos, de ahi la diversidad de su régimen juridico. La
proteccion individual tiende a estirarse indefinidamente (la persecucion es en razén
del sujeto; las causas de cesacidn pueden resultar de imposible o dificil determina-
cion, etc.). La proteccién colectiva, en cambio, nacida para hacer frente a un fendme-
no de desplazamiento masivo, sin entrar en las circunstancias subjetivas, ofrece una
tutela inmediata y temporal, en la medida en que tiende a concluir una vez han des-
aparccido las causas que la activaron, y cuya mensurabilidad, aunque siempre diticil.
puede resultar menos ardua que en los casos de persecucion individual.



II. LA REGULACION COMUNITARIA DEL SISTEMA DE PROTECCION
TEMPORAL

1. Base Juridica del Dispositivo
En virtud del articulo 63. 2 TCE:

«l. El Conscjo. con arreglo al procedimiento previsto en el articulo 67. adoptara,
en el plazo de cinco afios a partir de la fecha de entrada en vigor del Tratado de
Amsterdam:

2. medidas relativas a los refugiados y personas desplazadas, en los siguientes
dmbitos:

4) normas minimas para conceder proteccion temporal a las personas desplazadas
procedentes de terceros paises que no pueden volver a su pais de origen y para
las personas que por otro motivo necesitan proteccion temporal;

b) fomento de un esfuerzo equitativo entre los Estados miembros en la acogida
de refugiados y personas desplazadas y en la asuncién de las consecuencias de
dicha acogida».

Las divergencias manifestadas por los Estados miembros durante Ja redaccidén del
Tratado de Amsterdam, respecto al contenido de la obligacién de solidaridad comu-
nitaria. esto es, las caracteristicas que debia comprender el necesario esfuerzo equita-
tivo en la acogida de los desplazados, devino en una division en dos apartados del
articulo 63.2 ante la posibilidad de consecucion de dichos objetivos en diversas y dis-
tantes fases temporales, La Directiva de Proteccion Temporal superando tal disyunti-
va. hace acopio de ambas secciones para obtener como resultado, una «doble base
juridica». En efecto. la norma de Derecho derivado pretende dar respuesta a ambos
extremos: por un lado, adoptar normas minimas para la efectiva concesion de protec-
cién temporal y, por otro. aquellas que supongan el fomento de un esfuerzo equitati-
vo entre los Estados miembros. en un mismo instrumento®.

Se asume, en definitiva, que tales normas y, por tanto, las medidas a ella asocia-
das, se hallan estrechamente vinculadas entre si en aras de una mayor eficacia, cohe-
rencia y solidaridad®.

En virtud de esta doble base juridica, es posible deducir que la Comunidad Euro-
pea no tiene competencias exclusivas respecto a la politica comtin de asilo, por lo tanto,
en lo que respecta a la creacion de un dispositivo de Proteccion Temporal para flujos

5. El objeto de 1a Directiva fiel a esta doble finalidad se reitera en su articulo 1: «La presente Directiva
ticne por objeto establecer normas minimas para la concesion de proteccion temporal en caso de afluencias
masiva de personas desplazadas procedentes de terceros paises que no pueden volver a su pais de origen y
fomentar un esfuerzo equitativo entre los Estados miembros para acoger a dichas personas y asumir las
consecuencias de dicha acogida».

6. Concretamente, el Considerando ndmero 9 de la Directiva estipula: «Las normas y las medidas estdn
vinculadas y son dependientes entre si por razones de eficacia, coherencia y solidaridad y con ¢l fin especial
de evitar movimientos sccundarios. Es, pues, conveniente adoptarlas en un solo instrumentos.



masivos de poblacion, actia en la medida en que resulte un problema supranacional
gue requiera una actuacidn a este nivel para su mayor eficacia.

Realmente, la Comunidad ostenta una competencia de atribucién que como tal
resulta limitada, determinada y expresa, pues deriva de una competencia soberana
anterior cuyo ejercicio se ha convenido compartir a nivel comunitario. Tanto la Co-
munidad como los Estados miembros concurren a regular esta materia de forma que
toda intervencion en el marco europeo debe responder al juego de los principios de
subsidiariedad (articulo 5.2 TCE) y el omnipresente principio de proporcionalidad
{articulo 5.3 TCE)'. Este campo de competencias compartidas se instrumenta princi-
palmente mediante la Directiva, la cual, por definicidn, necesita de la accién norma-
tiva de los Estados (transposicion).

Se elige, por tanto, esta determinada fuente de Derecho derivado que permite fijar
esas normas minimas a las que aludia el articulo 63 del Tratado, dejando al mismo
tiempo a los Estados miembros —exclusivos destinatarios de la misma®*-, la eleccion
de la forma y los medios mds adecuados para aplicarla en su ordenamiento juridico y
contexto nacional (articulo 249 TCE).

Lo anterior no ¢s dbice, pues, para la convivencia de esta norma con los sistemas
nacionales de proteccién temporal destinados a entrar en accidn en virtud de sus pe-
culiaridades concretas. La Directiva de Proteccion Temporal no supone una suplanta-
cion de los mismos, sino un mecanismo alternativo, en la medida en que se haga
necesaria esa accién a un nivel superior del estatal, es decir, en caso de atluencia de
desplazados de gran magnitud.

La Proteccion Temporal europea no resulta incompatible con las protecciones tem-
porales nacionales sino que coexiste con ellas. Se trata de una medida que no supone
el ¢jercicio de una competencia exclusiva en materia de proteccién temporal para los
supuestos de flujo masivo, sino que es una estrategia comunitaria que interacciona con
la que mantienen los Estados. La «comunitaria» tiene su contenido y reglas de pro-
cedimicento concretos (se activa a través de una decisién del Consejo por mayoria cua-
lificada). Eso si. es una competencia compartida pero en cierto modo «excluyente»
porque cuando se inicia la Proteccion Temporal comunitaria resulta de aplicacién

7. El Considerando nimero 23 de la Directiva establece la referencia obligada a ambos principios
medulares del Derecho Comunitario. El primero se justifica en atencidn a la incapacidad de los Estados
miembros de aleanzar de manera suficiente tanto la instauracién de normas minimas para la concesién de
proteccion temporal en caso de afluencia masiva de personas desplazadas. como ¢l fomento de un esfuerzo
equitativo entre los Estados miembros para acoger a estas personas y sumir las consecuencias de dicha
acogida, y la mejor disposicién de lu Comunidad. en ese sentido. debide a la dimension y los efectos de la
accién. Por lo que concierne a la proporcionalidad el legislador comunitario” considera que la Directiva
no excede de lo necesario para alcanzar dichos objetivos.

8. No obstante, es aportuno recordar que ni siquiera es aplicable a todos los Estados miembros, pues
en virtud de las posibilidades de «recepeion a la carta» que permite el Tratado respecto a las disposiciones
del Titulo IV, tanto el Reino Unido e Irlanda como Dinamarca debfan decidir su participacién en el
establecimiento de este dispositivo que, en principio. no resultaba una materia a ellos aplicable (articulo
69 TCE). Finalmente. sdlo el Reino Unido mostré su deseo de participar en la adopeidn de la Directiva,
yue le asf vinculante. Se trata de un dispositivo que sufre de la fragmentacion espacial propia de la regulacién
del «espacio de Libertad, seguridad y justicia»; en consecuencia, su establecimiento serd, en tanto se
incorporan los Estados candidatos a la adhesion, a trece y no a quince Estados. Los Considerando 24, 25
y 26 de la Directiva se hacen eco de esta circunstancia,



obligatoria para los Estados miembros, los cuales, replegarian o reconducirian sus
mediday internas si éstas se hubieran iniciado.

Son normas coherentes con su cardcter derivado: no tienen como objetivo supri-
mir los regimenes nacionales de proteccién temporal, sino crear uno distinto y com-
plementario. Por este motivo, no cabe que su dispositivo sea aplicable a categorias de
desplazados que hayan llegado a las fronteras europeas con anterioridad y que ya dis-
fruten de proteccién en un Estado miembro”. Eso si, el desplazado que haya entradc
en las fronteras comunitarias con el «salvoconducto» comunitario se regird, necesa-
riamente, por la Directiva. El objetivo estd salvado, personas con caracteristicas si-
milares tienen proteccién andloga. la decisién soberana del Estado miembro es
respetada y el cardcter de norma de Derecho derivado. de minimos, que no pretende
suplantar ninguna otra de origen interno, también.

Ahora bien, no se trata de niveles, el comunitario y el nacional, alternativos ¢
excluyentes necesariamente. De entrada, la proteccion comunitaria establece normas
minimas y no sélo porque se haya articulado a través de una Directiva sino también
porque el Tratado —como ya se ha visto y se abundard—, no le ha atribuido a la Co-
munidad una competencia plena o completa, sino que predetermina un minimo comiin
denominador europeo compatible con un numerador nacional diverso. Lo que impide
el Derecho Comunitario es, en suma, un menor nivel de proteccién por debajo de ese
comun denominador. Es mds. en realidad. una vez transcurrido el plazo de transposi-
cion, ningiin ordenamiento nacional podria. no ya sélo establecer un nivel inferior de
proteccién. sino oponerse o condicionar su régimen de proteccién al margen del sis-
tema europeo.

En la utilizacidn de esta norma de Derecho derivado, pues. subyace la clisica dia-
léctica entre la tendencia conservacionista estatal de determinadas parcelas que han
pertenecido (radicionalmente a su soberania y que, en consecuencia, quiere regular en
exclusividad, de un lado, y la dindmica expansiva que problemas como los desplaza-
mientos masivos de poblacidn provocan en los Estados que, superados por las conse-
cuencias de dichos fenémenos, se hallan en la tesitura de ‘compartir’ o ceder parte
de su soberania en este dmbito que se convierte en un drea de interés internacional v,
por lo tanto, llamada a una mayor actuacion a nivel comunitario, de otro.

La Directiva pretende un equilibrio que la convierte en una norma ciertamente
compleja. Por un lado, crea un dispositivo de proteccion temporal europeo comin para
casos excepcionales de afluencia masiva, mientras que al mismo tiempo pretende la
armonizacion legislativa de los sistemas de acogida nacionales que —confiesa la Co-
misién— resultaban divergentes, imperfectos y a menudo tuvieron que implantarse de
manera precipitada y puntual'.

9. En virtud del articulo 3.4: «La presente Directiva no serd aplicable a las personas que se hayan sido
acogidas en virtud de regimenes de proteccién temporal con anterioridad a la entrada en vigor de la presente
Directiva»,

El articulo contendria una especie de cldusula transitoria en virtud de la cual «la accién comiin» no se
aplicard a las personas que fueron admitidas como beneficiarias de regimenes de proteccion temporal antes
de su adopcidn, Con esta disposicion se pretende no interferir en situaciones existentes. imponiendo derechos
distintos a personas admitidas sobre la base de decisiones meramente nacionales.

10. Vid. Propuesta de Directiva de 2000, Exposicion de Motivos, para. 2.4 y 5, p. 4.



En cuanto norma juridica, la Directiva de Proteccion Temporal tiene una naturale-
za mixta, un contenido heterogéneo. En ciertos extremos, se asimila materialmente a
un reglamento, no susceptible de transposicion nacional. En otros, por el contrario, sf
se establecen obligaciones de resultado para los Estados miembros que responden en
puridad a la naturaleza propia de una Directiva.

Asi, se obtiene como resultado una regulacion a medio camino. unia comu-
nitarizacion menor en la cual existen disposiciones de naturaleza reglamentaria (como
¢l procedimiento de activacion del dispositivo o la organizacion de la solidaridad co-
munitaria). de las que poco cabe trasponer por parte de los Estados. Y, al mismo tiem-
po. todo un elenco de materias de las que se resuelve un contenido minimo superable
por los Estados (vgr el estatuto de los beneficiarios de la Proteccion Temporal regu-
lado en el capitulo III de la Directiva). Y otras de las que dificilmente se puede ex-
traer consecuencias @ priori sin una concreta disposicién estatal de ejecucién (piénsese
en las medidas subsiguientes a la Proteccion Temporal reguladas en el capitulo V de
la Directiva). El régimen de Proteccion Temporal europeo se refiere a una fase ini-
cial: por definicién. no ha comunitarizado el entero tramo de la acogida temporal, no
ha asumido todas las competencias en la materia, de ahi su compleja estructura in-
terna.

3. LA DIRECTIVA COMO NORMA GENERADORA DE OBLIGACIONES
DE RESULTADO

La Directiva impone a los Estados una obligacion de resultado que debe ser cum-
plida en el plazo determinado por la propia norma''. La convergencia obligada de las

11. En atencién al articulo 32 de la Directiva, el plazo ha expirado el 31 de diciembre de 2002, en
conereto la disposicion establece: «1. Los Estados miembros pondrdn en vigor las disposiciones legales,
reglamentarias y admimistrativas necesarias para dar cumplimiento a lo establecido en la presente Directiva,
a mds tardar, el 31 de diciembre de 2002. Informardn inmediatamente de ello a la Comisién. 2. Cuando
los Estados miembros adopten dichas disposiciones, éstas hardn referencia a la presente Directiva o irdn
acompanadas de dicha referencia en su publicacién oficial. Los Estados miembros establecerdn las
modalidades de la mencionada referencia».

Hasta el momento, solo podemos dar cuenta de la transmision a la Comisién de la normativa de
transposicion de 1a norma por parte de tres Estados miembros: Austria (Bundesgasetzblatt 18/12/2001, Teil
1. n" 142). Finlandia (Leoi n" 130, 15/02/2002). Italia (Legislative Decree n® 85. 07/04/2003) y Suecia (cuya
aplicacion ha afectado a varias disposiciones internas: Aliens Law: 1989:529; Law on Homosexual
Coheabitaton: 1987:813: Law on the National Registration 1991:481: Law on the Reception of Asvium
Seekers and Others. and the Social Insurance Law: 1999:799). Todas esta modificaciones normativas estdn
siendo examinadas actualmente por la Comisién.

Por lo que hace a Espana. acaba de adoptarse ¢l Real Decreto 132512003, de 24 de octubre, por el que
se aprueba el Reglamento sobre végimen de proteceion temporal en caso de afluencia masiva de personas
desplazadas, BOE, nim. 256 de 25 de octubre de 2003, pp. 38160-38167.

Respecto al resto de Estados a los gue obliga la Directiva y que atin no ha dado cuenta de la
transposicion de la misma, se ha de recordar la «posibilidad» (yue no ebligacién) que conserva la Comision
de miciar un recurso por incumplimiento (articulos 226 a 228 TCE) en su fase precontenciosa de cardcter
administrativo que pudiera derivar en la fase jurisdiccional sustanciada ante el TICE y que concluiria con
una sentencia. Justo es decir que tras el escrito de requerimiento de la Comisién en relacién a los casos de
incumplimiento de la obligacién de transposicion de una directiva. los Estados suelen contestar a la Comisidn
y asi evitar la demanda ante el TICE.



legislaciones nacionales en ese ‘resultado comin” se identifica con la funcign
armonizadora de la Directiva. Se trata de obtener un dispositivo de acogida temporal
a nivel europeo cuyo contenido en ocasiones exigiria de unas obligaciones simplemente
de recepcion de un determinado contenido mientras que en otras, el Estado ha de
adoptar las medidas nacionales necesarias para la consecucion de especificas normas
con objeto de que puedan ser invocadas por los sujetos beneficiarios de las mismas.

La ‘tendencia descentralizadora® a la que alude el Profesor PELAEZ MARON
—respecto a las directivas en general'’~ y que supone la creacion de un marco de tra-
bajo para la accion de los Estados a los que se deja libertad —aunque una libertad
ciertamente vigilada'’—, para alcanzar en el dmbito interno de su orden interno los fines
que se sefialan,. Resulta mds limitada en esta ocasion por el efecto directo de algunas
de sus disposiciones. A pesar de que el margen de apreciacion es innegable en nume-
rosos articulos, —algunos de los mds relevantes—, no se puede predicar de su totali-
dad.

En este ambito de materias que habitualmente habian sido objeto de determina-
cion ad hoc, el valor de la armonizacién requiere una importancia singular. No sélo
se trata de la obtencion de un consenso en la definicién de conceptos como “acogida
temporal’, “afluencia masiva’. “solidaridad comunitaria’, etc. sino que la proteccion
de estos colectivos se hace mads efectiva y previsible ante la articulacidn de un con-
creto marco normativo que, a pesar de su cardcter excepcional y, por tanto, con las
limitaciones intrinsecas a su activacion, reduce de alguna manera la arbitrariedad an-
terior. En una vision de conjunto y en prospectiva, la regulacion que de estas parce-
las se haga en la Unién Europea a personas en peligro influird notablemente en la
proteccion que otorguen otros Estados en otras partes del mundo.

El cardcter de minimos de la Directiva, —cuyo propio titulo confiesa en consonan-
cia con las disposiciones del Tratado—, tiene la virtualidad de operar en un sentido dual,
tanto negativo como positivo.

Respecto al primero, se trata de las minimas garantias que han de informar todos
los cambios legislativos que se produzcan como limite inferior de las mismas. En este
sentido, resulta la mayor expresion del valor de la armonizacion que se persigue. En
segundo lugar, dado su cardcter de minimas, admiten sobre las citadas garantias la
adopcion por parte de los Estados de disposiciones que resulten mds favorables que
los contenidos en dicha resolucidn.

Asi lo recuerda el articulo 3.5, en virtud del cual:

12. Cfr PELAEZ MARON. L.M. Lecciones de Instituciones Juridicas de la Unién Europea. Teenos,
Madrid, 2000, p. 125.

13. En el dmbito de la Directiva. y por lo que respecta a las funciones de la Comision a este respecto,
es preciso recordar el articulo 31 de la misma. en funcion del cual: «1. Como muy tarde dos afios después
del plazo fijado en el articulo 32, la Comision presentard al Parlamento Europeo y al Consejo un informe
sobre la aplicacién de la presente Directiva en los Estados miembros, proponiendo, en su caso, las
modificaciones necesarias. Los Estados miembros remitirdn a la Comision toda la informacién pertinente
para la preparacién de dicho informe. 2. Con posteridad al informe mencionado en el apartado 1. la Comisién
informard como minimo cada 5 afos. al Parlamento Europeo y al Consejo sobre la aplicacidén de la presente
Directiva en los Estados miembross,



«La presente Directiva se entenderd sin perjuicio de la prerrogativa de los Es-
tados miembros de establecer o mantener condiciones mds favorables para lag
personas beneficiarias de proteccidn temporal» ',

Las normas minimas se definen en consecuencia como mejorables; en ese senti-
do, cada Estado conserva la posibilidad de regular el dispositivo de Proteccion Tem-
poral al alza en funcién de su normativa y caracteristicas particulares. En la medida
en que se pretende una funcidn normativa que guarde cierto equilibrio entre la nece-
saria determinacion comun y el respeto a las competencias soberanas de los Estados
en la materia, cada pais definird en que consiste su concreto limite superior.

El reparto de competencias implica el anuncio de que la Directiva ha renunciado
a la comunitarizacion de determinados aspectos del régimen de proteccién comunita-
ria. Existen parcelas como la duracidn, activacion o cesacién del régimen (articulos
4, 5 v 6 de la Directiva), respecto de las cuales nada cabe afiadir por parte de los
Estados, se trata de disposiciones que gozan de aplicabilidad directa. Sin embargo,
existen otras dreas en las que la ausencia de comunitarizacion provoca importantes
asimetrias en el sistema (ver la cesacion del sistema de proteccién por expiracion del
plazo y su relacion con el presupuesto de hecho que provocd la activacion del régi-
men, la ausencia de disposiciones en torno a la necesaria coordinacién del programa
de repatriacion voluntaria, etc.), ni siquiera la normativa interna estatal puede evitar
tales incongruencias.

Pero incluso respecto de las parcelas en las que cabe cierto margen de maniobra
estatal, ésta puede manifestarse de muy diversas formas. En este sentido, la Directiva
presenta diferentes posibilidades.

En general, se puede introducir la cldsica obligacidn concreta de resultado que
permite cierto margen de apreciacion estatal, como en los casos en los cuales el Es-
tado dispone si regula bajo ese estindar minimo o mejora las condiciones estipula-
das. En relacion a las obligaciones estatales relativas al estatuto que han de gozar los
beneficiarios de la acogida —capitulo III de la Directiva, v.gr, acceso a la educacion,
mercado laboral, alojamiento adecuado, atencién sanitaria, etc.—, la Direcliva establece
obligaciones que son regulables al alza por los Estados. Asi, por ejemplo respecto a
la asistencia sanitaria, el minimo se cifra en los cuidados de urgencia y el tratamien-
to especial de enfermedades; en ese caso, los Estados podrian establecer el acceso de
los acogidos a una atencion médica completa.

En otras ocasiones, la norma estipula una posibilidad mis que un mandato; dis-
posiciones éstas que obligan a una necesaria toma de posicidn estatal verificable en
la norma de transposicion (1.gr. la Directiva no impone ninguna obligacién concreta
respecto a la educacion de los adultos o la reagrupacion tamiliar de los parientes menos
nucleares, en esos casos los Estados han de decidir si permiten o no el disfrute de tales
derechos.

14. Cfi. Considerando n® 12 de la Directiva: «De la naturaleza misma de las normas minimas se
desprende que los Estados miembros tienen competencias para establecer o mantener condiciones méas
favorables para las personas beneficiarias de proteccidn temporal en caso de afluencia masiva de personas
desplazadas».



En tercer lugar, la norma puede remitirse directamente a la normativa interna de
cada Estado (v.gr, remuneracion, sistemas de seguridad social, derecho aplicable una
vez tinalizada la Proteccién Temporal), supuesto éste que permite completa libertad
al mismo.

Y por dltimo. hay supuestos en los que la Directiva guarda silencio, lagunas que
pueden salvar los Estados, en la medida en que se trate de una de sus competencias
(piénsese en las peculiaridades de los programas de repatriacién de los que ni siquie-
ra se regula la necesaria cooperacion entre los Estados al respecto). En consecuencia,
se trata, pues, de un sistema que una vez activado es comin a todos los Estados miem-
bros pero cuya aplicacién prdctica requiere el ineludible complemento de la legisla-
cion nacional que resulta su continuum imprescindible, no sdlo por tratarse de una
Directiva —la cual por definicion lleva aparejada su transposicién—, sino porque la
norma gueda incompleta en su significado sin esa determinacion estatal.

La insuficiencia intrinseca de las normas de cardcter minimo es salvada por la
colaboracidn estatal. A su vez implican una diversidad juridica en la transposicion de
la Directiva entre los Estados miembros. La aplicacién de la Proteccion Temporal
puede resultar divergente en funcidn del ejercicio de las competencias que correspon-
den a los Estados. En este sentido, el dispositivo tiene unas bases comunes pero las
respucstas internas no serdn univocas.

Entre el margen de apreciacion estatal y el que ostentan las instituciones en la
interpretacion de determinados conceptos esenciales para el desarrollo del dispositi-
vo —significado de “atluencia masiva’, ‘regreso seguro y duradero’, etc,”—, no se pue-
den hallar todas las respuestas sélo con el examen de la normativa; su aplicacidn
prdctica y la posible interpretacion judicial que se pudiera hacer de ella en el futuro
resultard determinante en muchos aspectos,

15. La Comision y el Consejo se reparten la facultad de apreciacion respecto de la concurrencia o no
de la afluencia masiva y de las medidas a adoptar (articulo 3 de la Directiva). Aun cuando al Consejo le
corresponda la dltima palabra, es obvio que el gjercicio de esa facultad de propuesta por parte de la
Comision, y de la consiguiente apreciacion acerca de la concurrencia del presupuesto de hecho supone un
limite o restriccion a las facultades del Consejo. por cuanto éstas operan sobre la propuesta de la Comision.
El detalle que se exige como contenido minimo de la misma —descripcidn de los grupes concretos de
personas a los que se aplicard la proteccion temporal, una estimacion de la magnitud de los movimientos
de personas e incluso la fecha en la que surtiria efecto la acogida- da muestras de que resultard del todo
determinante. En definitiva. esta division o reparto de competencias en la materia constituye una garantia
de acierto y de mejor ejercicio de la politica de proteccién temporal.

El fundamento (articulo 5.4) —elementos de juicio que el Consejo ha de entrar a valorar y que en ningtin
caso son disponibles— v la motivacidn (articulo 5.3) —contenide minimo estipulado por la norma— de la que
ha de ir acompafada la decision de activacién define una serie de relaciones entre las instituciones
comunitarias, y de éstas con los Estados miembros y con las organizaciones diversas que reflejan la
participacidn en el proceso de los maximos responsables respecto a los desplazados. y con ello. la garantia
de que la decision del Consejo serd una decision fundada en los criterios aportados por éstos, relativizando
asi, las potestades discrecionales y la falta de formalizacién del procedimiento. Es de resaltar la labor del
Alto Comisionado y otras organizaciones infernacionales pertinentes (en palabras de la Directiva) cuya
participacion estd prevista en todo el procedimiento de forma ineludible, Se trata de un deber de participacién
y consulta que a la Comunidad corresponde satisfacer (articulo 3.3 de la Directiva: «El establecimiento, la
aplicacién y el cese de la proteccién temporal se someterdn a consultas regulares con el Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) y otras organizaciones internacionales pertinentes»).



Por otro lado, también se trataba de hallar un dispositivo lo suficientemente flexi-
ble como para que pudiera adaptarse a las circunstancias diversas que se hallan en e]
origen de los conflictos que provocan desplazamientos masivos de poblacidn y tra-
tarlos de la forma mids adecuada a las peculiaridades del mismo. La previsibilidad no
debiera entrafar rigidez.

Sea como fuere. conviene sintetizar, primero. que el cardcter de norma minima no
deriva sdlo. como se ha dicho. de que se articule a través de directivas, sino. ante todo,
y en primer lugar, porque ha sido la opcion del Tratado; segundo. que norma minima
no es sinénimo ni equivalente, como es obvio, de un sector huérfano de regulacion,
sino de necesaria colaboracién normativa entre un centro del que emanan normas
uniformes —la Comunidad—, y otros puntos descentralizados, con regulacién comple-
mentaria diversa. Por dltimo. acaso quepa advertir, cuanto menos por hipétesis, que
la comunitarizacion ha llegado tan lejos como la solidaridad —el reparto de cargas fi-
nanciero y personal-. asi lo requeria. esto es, en la justa medida en que la unifica-
¢ion de conceptos, requisitos y técnicas de proteccion hacian posible el reparto entre
todos los Estados miembros.

III. CARACTERISTICAS SINGULARES DEL DISPOSITIVO
1. El caracter excepcional y colectivo de su ambito personal

El dispositivo de Proteccion Temporal europeo estd destinado a atender casos ex-
cepeionales de afluencia masiva de personas desplazadas. Estos desplazamientos a gran
escala se convierten en la esencia del concepto que asi lo singulariza.

Se trata de servir de soporte a una situacion tan excepcionalmente grave que re-
guiere de la alencién comunitaria, la cual, en esos casos, proporciona un sistema de
proteccion colectivo. dirigido a un conjunto de sujetos de los que se predica la nece-
sidad de proteccion a través de una determinacion grupal prima facie.

La excepcionalidad no sdlo deviene de Ia magnitud de los mismos sino, de forma
especial, deriva del cardcter selectivo de los desplazamientos.

Efectivamente, no se trata de atender a cualquier tipo de exilio masivo sino tinica-
mente aquellos que sean fruto de determinados peligros respecto de los cuales la
Comunidad reconoce determinadas obligaciones de acogida. Las personas beneficia-
rias del estatuto previsto por la norma, no seridn s6lo aquellos huidos a gran escala
sino que se trata de una afluencia cualificada, por cuanto exige se asocie el éxodo de
tal magnitud a la huida en virtud de concretas causas que han sido objeto de un largo
consenso de la comunidad internacional acerca de las personas merecedoras de esta
clase de proteccion. De esta forma, el articulo 2 ¢), define persona desplazada en los
siguientes términos:

«Personas desplazadas: los nacionales de un tercer pais o apdtridas que hayan
debido abandonar su pais o regién de origen, o que hayan sido evacuados, en
particular respondiendo al llamamiento de organizaciones internacionales, y



cuyo regreso en condiciones seguras y duraderas sea imposible debido a 1a si-
tuacion existente en ese pais, que pueden eventualmente caer dentro del 4mbi-
to de aplicacién del articulo 1 A de la Convencién de Ginebra u otros
instrumentos internacionales o nacionales de protecciéon internacional, y en
particular:

i) las personas que hayan huido de zonas de conflicto armado o de violencia
permanente;

ii) las personas que hayan estado o estén en peligro grave de verse expuestas
a una violacion sistemdtica o generalizada de los derechos humanoss.

A continuacién y abundando en la anterior afirmacién acerca de la importancia no
s6lo del cardcter cualificado de la huida en torno a los peligros asociados a la misma
sino también en lo que se refiere a la intensidad del mismo, el articulo 2 d) define
afluencia masiva como:

«la llegada a la Comunidad de un ndmero importante de personas desplazadas,
procedentes de un pafs o de una zona geogrificamente determinada. indepen-
dientemente de que su llegada a la Comunidad se haya producido de forma
espontinea o con ayuda. por ejemplo, de un programa de evacuacién».

Ello convierte el presupuesto de hecho que desencadena la iniciacidn del procedi-
miento, esto es, la existencia de una "atluencia masiva de personas desplazadas® (ar-
ticulo 5.1 de la Directiva)'®, en un concepto juridico indeterminado que formard parte
del margen de apreciacion institucional, El desencadenante del sistema de Proteccidn
Temporal resulta imposible definirlo a priori en todos sus términos; esa dependencia
de la definicion ad hoc resulta una de las caracteristicas mds singulares del dispositi-
VO europeo.

¢Qué caracteristicas ha de manifestar un desplazamiento humano para que el Con-
sejo lo califique de masivo y ponga en marcha el mecanismo de la Directiva?, ;se trata
de superar un nimero determinado de desplazados?, o ;quizds consista en poner el
acento en las cualidades del pafs de acogida que en funcion de su capacidad o recur-
sos podria verse en mayor o menor medida superado por las circunstancias?, ;seria
posible contabilizar su llegada gradual o en escala o ha de tratarse de un desplaza-
miento masivo inmediato?

Es dificil encontrar una respuesta certera a todas estas cuestiones. La “afluencia
masiva’ se nos presenta como un concepto impreciso, lo suficientemente flexible y
versdtil como para dejar un amplio margen de maniobra al Consejo —sujeto por tanto
a lag circunstancias histéricas que irdn marcando las coordenadas de delimitacion—,
pero sometido al correcto control que permitiria una decision de cardcter discrecio-
nal que, en ningtn caso, ha de ser arbitraria.

16. Articulo 5.1: «la existencia de una afluencia masiva de personas desplazadas se constatard por una
deeisidn del Consejo adeptada por mayoria cualificada a propuesta de la Comisidn, que examinard
igualmente cualquier solicitud de un Estado miembro de que presente una propuesta al Consejos.



En una interpretacion sistemadtica y teleologica de la Directiva se encuentran con
determinados elementos a utilizar que no permitirian una calificacidon como masivo
para cualquier tipo de flujo de desplazados. Ciertamente se trata de un concepto abierto
pero en ningun caso el Consejo, en el amplio margen de apreciacién que se le ofrece,
se encuentra con un cheque en blanco.

En el articulo conceptual —es decir, el articulo 2— se dedica el apartado d) a la
descripcidn de lo que se va a entender por afluencia masiva, a cfectos de la Direc-
tiva:

«la llegada a la Comunidad de un nidmero importante de personas desplazadas,
procedentes de un pafs o de una zona geogrdficamente determinada, indepen-
dientemente de que su llegada a la Comunidad se haya producido de forma
espontdanea o con ayuda, por ejemplo, de un programa de evacuacién»'".

Si lo unimos a lo dispuesto en el articulo 2 a), el dispositivo de Proteccion Tem-
poral es un procedimiento de cardcter excepcional por el que, en caso de atluencia
masiva o inminencia de afluencia masiva, se garantiza proteccion inmediata y de ca-
ricter temporal. «en especial, si el sistema de asilo también corre el riesgo de no poder
gestionar este flujo de personas sin efectos contrarios a su buen funcionamiento. al
interés de las personas afectadas y al de otras gue necesiten proteccién». Por tltimo,
el articulo 5.4 dela Directiva, destinado a describir la activacion del sistema de Pro-
teccidn Temporal estipula que el Consejo se basard en «el examen de la situacién y
magnitud de los movimientos de personas desplazadas».

En consecuencia, del andlisis de conjunto es posible interpretar que la afluencia
se considera masiva cuando se trate de un "ndmero importante de personas’, de ‘mag-
nitud” y que pudiera desestabilizar el sistema de asilo.

A pesar de que se trata de términos igualmente imprecisos, resulta evidente que
se trata de circunstancias excepcionales las que sirven de presupuesto de hecho del
dispositivo, el cual no poedria activarse ante cualquier tipo de afluencia. El “legislador
comunitario’ huye de una determinacion precisa del nlimero de desplazados —por otro
lado, comtraproducente y poco realista—, pero ello no puede conducir a una interpre-
tacion en la que quepa todo. Dadas las circunstancias en las que estd llamada a ac-
tuar la Proteccién Temporal, se ha de tratar de casos verdaderamente excepcionales,
de una magnitud tan considerable que obligue a una actuacion conjunta de los miem-
bros de la Comunidad.

De entrada resulta llamativo —sin entrar en consideraciones de fondo sobre la de-
finicién de afluencia masiva— que ésta no tiene por qué haberse producido realmente,
sino que se considera, igualmente, la posibilidad de que ocurra —el articulo 2 a) deti-
nia el dispositivo de proteccion temporal para la afluencia masiva o inminencia de
afluencia masiva—, asi como desplazamientos en masa espontdineos o controlados,
como por ejemplo a través de un programa de evacuacidn.

Se pueden producir dos supuestos:

17. La cursiva es de la autora.



1. La afluencia masiva atn no ha llegado a nuestras fronteras pero es previsible
que asi sea. En este caso, se activaria el procedimiento a modo de prevencion tras la
evacuacion de las posibles incidencias que tal desplazamiento pudiera provocar en los
Estados miembros.

Se estarfa contemplando la *amenaza de afluencia masiva’, circunstancia, por otro
lado. que habia sido objeto de consideracion en los instrumentos anteriores sobre pro-
teccion temporal (aunque también de critica por parte de las organizaciones vincula-
das a los desplazamientos forzosos) de los que se deduce que ésta ha de ser perentoria
y no una mera posibilidad.

Los desplazados pueden proceder de un pais concreto o de una zona geogrdfica
determinada, consciente de que a menudo, los acontecimientos en el origen de estos
éxodos —conflictos armados, violacién de derechos fundamentales— traspasan las fron-
teras de un sélo Estado para afectar a regiones mds amplias'™.

Esta cualidad nos demuestra que el sistema de Proteccidn Temporal europeo no
estd pensado. en exclusiva., para aliviar las colapsadas estructuras del asilo sino que
se trata de un dispositivo con sentido en si mismo, un instrumento que tiene como
objetivo dar proteccion en determinadas situaciones de emergencia y s6lo en esas. Lo
contrario hubiera supuesto una violacidn de las obligaciones internacionales en ma-
teria de asilo: una devaluacion de derechos con la excusa de la incapacidad estructu-
ral que, en su caso, hubiera requerido simplemente otras medidas de agilizacidn en
el orden interno.

La Proteccion Temporal tiene otras causas y consecuencias: con un mismo fin: la
proteccion de colectivos en peligro pero con otras inercias.

Eso si, mis alld de la exigencia de gque se trate de un pafs o un drea geogrifica
determinada no existe ningdn limite ratione loci, se trata de un instrumento
veogrificamente neutro y en ese sentido, los desplazados pueden provenir, en princi-
pio. de cualquier pafs del mundo. Ni siquiera se especitica —expressis verbis— que
pertenezean al drea de influencia europea. en la medida en que. desplazamientos tan
cercanos a nuestras fronteras pudieran suponer una amenaza a la paz y seguridad en
la regidn y. por tanto, requerir una respuesta europea mas inmediata. Esto conecta con
el segundo de los supuestos:

2. La segunda hipdtesis plantea el supuesto segin el cual por las caracteristicas
de la afluencia masiva, ésta nunca llegaria a nuestras fronteras. Asi las cosas, en nin-
gtin caso se llegarian a desestabilizar las estructuras de asilo, no obstante, se podrian
tomar en consideracidn otras cuestiones relacionadas con la responsabilidad de la
Comunidad respecto a los problemas de cardcter global —solidaridad con terceros paises

[8. La expresion fue ntroducida por la Propuesta de Accion Comiin modificada de 1998 gracias a una
enmienda presentada por el Parlamento Europeo. PARLAMENTO EUROPEQ, Informe sobre la Propuesta
de Directiva del Consejo relativa a unas normas minimas para la concesion de proteccion temporal en caso
de afluencia masiva de personas desplazadas y medidas de fomento de un esfuerzo equitativo entre los
Estados miembros para acoger 4 estas personas y asumir las consecuencias de dicha acogida. Comisidn de
Libertades y Derechos de los Ciudadanos, Justicta y Asuntos de Interior (Ponente: Jun-Kees Wiebenga).
AS-0077/2001. 28 de febrero de 2001, (En adelante. Informe sobre la Propuesta de Directiva). enmienda
numero 6.



que sufren las consecuencias de la afluencia a gran escala incidiendo en la seguridad
regional o internacionalizada— para adoptar la decision de evacuar a las poblaciones
afectadas. No se trata de un afadido banal, una posibilidad mads sin trascendencia
juridica; muy al contrario, los desplazamientos programados condicionan algunas de
las caracteristicas del dispositivo: permite la amenaza de la afluencia masiva no exi-
giendo un ¢ruce real de fronteras europeas; atiende desplazados provenientes de pai-
ses 0 zonas geogrificas alejadas de Europa. Es por ello que hubiera sido necesario
mayores concreciones sobre Ia institucion de la evacuacién —ya que no fue contem-
plada en instrumentos juridicos anteriores por lo que se dispone de escasos datos so-
bre sus caracteristicas, dejando al margen la experiencia adquirida en el conflicto de
la ex Yugoslavia— En tanto que producto netamente comunitario por cuanto forma
parte del dmbito de decisién institucional, asi como su concrecidn material y se halla
en estrecha relacion con la Politica Exterior y de Seguridad Comuiin, no cabe extraer
consecuencias sobre sus peculiaridades de la transposicidn de la norma por parte de
los Estados sino que hubiera sido mds congruente establecer unos minimos requisitos
s1 quiera procedimentales, en la propia norma directriz, aunque su concrecidn
pormenorizada hubiera de estar vinculada o sujeta a las peculiaridades del caso con-
creto'”.

En cualquier caso, aunque la norma no establece que la afluencia masiva tenga
necesariamente que suponer un peligro para el correcto funcionamiento del procedi-
miento disefindo para las solicitudes de asilo, se pretende su implantacion especial-
mente en esos casos, pero en definitiva, el vinculo entre las particularidades de la
afluencia masiva y la posibilidad de que ésta pudiera impedir una adecuada determi-
nacion del estatuto de refugiado no deja de resultar un indicador de la magnitud de
los desplazamientos.

2. La proteccion inmediata y temporal.

En la medida en que el procedimiento de determinacion de las personas benefi-
ciarias de acogida temporal es un mecanismo centralizado y basado en un andlisis
prima facie resulta mds dgil —en ausencia de una investigacién del origen del éxodo
de forma individualizada— y en consecuencia permite ofrecer una proteccion inmediata
a aquellos que se considera se hallan necesitados de proteccién internacional.

Basta que el Consejo constate la existencia de una afluencia masiva y describa el
grupo concreto de individuos a los que se ha de aplicar la Proteccién Temporal para
que todos aquellos que se considere provengan de la zona afectada y sean originarios

19, En este sentido, el Comité de las Regiones, en su Dictamen sobre la norma, considerd que la
Directiva debia prever, en caso de que fuese necesaria la evacuacion de personas, un criterio de seleccidn
de los beneficiarios en el pafs de origen que debiera definirse en comiin por los Estados miembros de
acogida, COMITE DE LAS REGIONES, Dictamen del Comité de las Regiones de 13 de junio de 2001
sahre la «Propuesta de Directiva del Consejo relativa a unas normas minimas para la concesidn de
proteccion temporal en caso de afluencia masiva de personas desplazadas y a medidas de fomento de un
esfuerzo equitativo entre los Estados miembros para acoger a estus personas v asumir las consecuencias
de dicha acogida», COM (2000) 303 final. punto 21.



del grupo en peligro sean acreedores del estatuto cualificado de extranjeria que 1lev:
aparejado en los Estados miembros.

El hecho de que la acogida sea inminente y el estindar de derechos equilibrado®
viene condicionado por su cardcter temporal, —a sensu contrario, también pudiera afir-
marse que es precisamente la cualidad de la temporalidad la que coadyuva a la crea-
cidn de las propias obligaciones de acogida inmediata y al logro de un equitative
estandar de derechos—.

Al igual que la excepcionalidad del dispositivo previsto por la Directiva resulte
consecuencia de su presupuesto de hecho, esto es, la afluencia masiva de persona:
desplazadas procedentes de terceros paises que debido a sus circunstancias impide e
regreso de éstos, la temporalidad en la acogida tiene su origen, precisamente, en ese¢
cardcter excepcional. La temporalidad se predica de la afluencia a gran escala, er
funcién de que tal es el objeto de su regulacién®.

Efectivamente, el sistema de Proteccion Temporal nace con fecha de caducidac
(articulo 4 de la Directiva®), tiene un plazo determinado de duracion que puede pro-
longarse en funcion de las circunstancias en el pais de origen hasta un maximo de tres
aiios. Esta temporalidad se basa en la creencia de que tal exilio cuenta con determi-
nadas cualidades que hacen del mismo un trance que pudiera encontrar vias de solu-
cién a corto plazo. La demostracién de tal cambio en las circunstancias subyacentes
al éxodo masivo se determinard cuando sea posible el regreso seguro y duradero de
los beneficiarios de la acogida. El retorno de los desplazados se convierte asi en le
término natural del sistema una vez que los esfuerzos internacionales han dado sus
frutos y el pais de origen ha dejado de ser un peligro para sus ciudadanos.

20. Efectivamente, es de resaltar ¢l consenso alcanzado en el reconocimiento de derechos de los
desplazados, habida cuenta de la disparidad que albergaban los sistemas nacionales de proteccidn. El estdnda
minimo de proteccion que la Directiva establece en lo que al estatuto de derechos se refiere (Capitulo I
de la Directiva: articulos 8-16) no sé6lo respeta y es compatible con las exigencias derivadas del Dereche
internacional y europeo, sino que las supera. HOFMANN, R, op. ¢it., p. 880. No obstante lo cual, serfe
deseable que los Estados optasen al alza en la definicidn de ciertos contenidos de algunos derechos que lz
Directiva deja a la libre configuracidn del legislador nacional, y ello tanto porque la duracidn de la estancis
puede alcanzar los tres afios, como por el hecho de que el colectivo objeto de proteccion resulte
especialmente vulnerable y asi se aconsejaria. Tal es el caso, por ejemplo, del derecho de acceso a los
servicios médicos en general, y no s6lo a los cuidados de urgencia y tratamiento especial de enfermedades:
del derecho a la educacion de adultos; a la reagrupacion familiar menos nuclear o a la libre circulacidn
por el territorio de los Estados miembiros con los requisitos convencionales y temporales necesarios.

21. Cfr. Considerando namero 13 de la Directiva: «Dado el cardcter excepeional de lo dispuesto en la
presente Directiva para afrontar una afluencia masiva de personas desplazadas procedentes de terceros pafses
imposibilitados para el regreso, o la inminencia de tal afluencia, la proteccién ofrecida deberd ser de duracion
limitada».

22. Como puede comprobarse en la lectura del articulo 4, la Directiva prevé un primer ano de duracion.
una prérroga automdrica y una prorroga expresa o deliberada. Articulo 4; «1. Sin perjuicio de las
disposiciones del articulo 6, la duracién de la proteccién serd de un ano. De no cesar de conformidad con
lo dispuesto en la letra b) del apartado 1 del articulo 6. serd prorrogable automdticamente por perinodos de
seis meses durante un plazo mdximo de un afio, 2. En caso de que persistan los motivos para la proteccion
temporal, el Consejo podrd decidir por mayoria cualificada, a propuesta de la Comisidn, que estudiard a
su vez cualquier solicitud de un Estado miembro d que presente una propuesta al Consejo, prorrogar dicha
proteccidn durante un afio como mAximo».



Esta dependencia de la evolucion que se produzca en el pais de origen provoca un
didlogo necesario entre la Comunidad y estos paises que se convierte en una de las
particularidades mds singulares del sistema. Existirfa. asi, una indirecta obligacién de
cooperacion en la solucion de las causas del exilio.

La viabilidad del ‘regreso seguro y duradero’ se convierte en una vara de medir la
propia necesidad del sistema. Es el indicador elegido por el dispositivo europeo como
pardmetro de control de su mayor o menor vigencia en el tiempo. El retorno a casa
es uno de los pilares en los que se basa la Proteccién Temporal que resulta
tendencialmente restitutoria. Es una estrategia dual que combina un estatuto que per-
mite cierta integracion (educacidn, acceso al mercado laboral, etc.) y la repatriacion
como término natural del sistema. No tiene por qué ser un proceso contradictorio. De
hecho, la integracién puede ser vista como un prerequisito para mejorar la repatria-
cion.

Resulta por tanto una proteccién interina en la medida en que imposibilitado el
regreso de los desplazados durante ese lapso de tiempo el dispositivo de Proteccién
Temporal finaliza ineludiblemente para entrar a colacidn otras medidas subsiguientes
en el marco de la legislacidn estatal de extranjeria y proteccién (articulo 20 de la
Directiva®’). Si las circunstancias en el pais de origen que provocaron el flujo masivo
no sc¢ han erradicado, la acogida temporal no deviene en una integracion definitiva en
el pais de acogida de forma automdtica sino que el dispositivo deja de ser aplicable
por completo. su tuncién finaliza y entonces se ha de recurrir a otros medios en De-
recho.

La Proteccién Temporal tiene una vigencia muy concreta, unas determinadas co-
ordenadas de espacio y tiempo; no obstante, al formar parte de un engranaje con mads
piezas. su cesacién no ha de implicar la desproteccion de los beneficiarios sino la
puesta en funcionamiento de otros dispositivos al efecto.

3. Procedimiento basado en la llamada «solidaridad comunitaria»
El Considerando nimero 20 de la Directiva destaca que;

«Es necesario establecer un mecanismo de solidaridad para fomentar un esfuer-
z0 equitativo entre los Estados miembros en la acogida en caso de afluencia
masiva de personas desplazadas y en la asuncidén de las consecuencias de di-
cha acogida. Este mecanismo deberd presentar dos aspectos. El primer aspec-
to es financiero y el segundo aspecto se basa en la acogida de las personas en
los Estados miembros».

El capitulo VI de la Directiva establece las peculiaridades de dicho mecanismo que
supone un reparto de las responsabilidades de cardcter fisico, en la medida en que se

23. Vid. Articulo 20. «Una vez haya finalizado la proteccion temporal, se aplicard el Derecho general
en materia de proteccion y extranjerfa en los Estados miembros, sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos
21,22 y 23w,



procede a una distribucién de personas desplazadas entre los Estados miembros,
financiero, por cuanto se basa en ¢l apoyo econémico del Fondo Europeo de los Re-
fugiados™ que sufragarfa parte de la carga economica producida.

De esta forma la solidaridad comunitaria pretende ir mds alld de la mera coopera-
cion interestatal igualmente necesaria para la implantacion de dispositivos comunes
entre los Estados —piénsese en la imprescindible colaboracion requerida en aspectos
como la reagrupacion familiar de los beneficiarios dispersos entre distintos Estados
miembros (articulo 15 de la Directiva). el traslado de residencia de las personas aco-
gidas (articulo 26 de la Directiva) o la mds general cooperacion administrativa que
estipula las condiciones materiales para la mayor efectividad de esa colaboracion entre
los Estados y con la Comision como interlocutor institucional (articulo 27 de 1a Di-
rectiva)—, para hacer efectivo el llamamiento del Tratado a la realizacidn de un esfuerzc
equitativo entre los Estados miembros a través del articulo 63. 2.b TCE que suponia
ir mds alld de la mera cooperacidn para llegar a la ‘solidaridad comunitaria.

El capitulo VI de la Directiva que integra los articulos 24 a 26 de la misma, con-
figura un mecanismo real de reparto de la carga en materia de refugiados y personas
desplazadas que resultan previamente institucionalizados cuando se trata de férmulas
tinancieras (la Decision del FER). pero dependientes de las disponibilidades de aco-
gida ad hoe que manifiesten los Estados en caso de distribucion de los individuos en
sus paises.

Efectivamente y en atencion al tenor de los articulos 24 y 25.1, puede comprobar-
se la conclusion anterior:

Articulo 24 «Las medidas contempladas en la presente Directiva se beneficia-
rin del Fondo Europeo para los Refugiados creado en virtud de la Decision
2000/596/CE con arreglo a las condiciones establecidas en dicha Decisidn»,

Articulo 25 «1. Los Estados miembros acogerin con espiritu de solidaridad co-
munitaria a las personas gque pueden optar al régimen de proteccion temporal.
Indicardn sus disponibilidades de acogida de manera numérica o general. Es-
tas indicaciones figurardn en la decisién del Consejo a la que se refiere el ar-
ticulo 5. Los Estados miembros podrdn sefialar la existencia de disponibilidades
suplementarias de acogida con posterioridad a la adopcidn de la decision,
notificindolo al Consejo y a la Comisién. Se informard rdpidamente al ACNUR
de dichas indicaciones».

24, Fondo creado por Decisiaon 2000i596/CE del Consejo, de 28 de sepriembre de 2000, DOCE n". L
252 de 06/1072000, p. 0012 (la Decision del FER). En los Considerandos 1 y 2 de la Decisién se subraya:
«La elaboracion de una politica comun en materia de asilo, que incluya un régimen de asilo europeo comuin,
es un elemento constitutivo del objetivo de la Union Europea de establecer progresivamente un espacio de
libertad, seguridad y justicia abierto a quienes, obligados por las circunstancias, buscan legitimamente
proteccion en la Unién Europea.

La aplicacién de dicha politica debe basarse en la solidaridad entre los Estados miembros y supone la
existencia de mecanismos que contribuyan a lograr el equilibrio entre los esfuerzos realizados por los Estados
miembros para acoger a los refugiados y personas desplazadas y soportar las consecuencias de dicha acogida
(.



La norma ha renunciado a establecer unos concretos criterios o cuotas fijas auto-
madticas de reparto, idénticas para todo tipo de conflicto. Este menester lo ha confia-
do a la manifestacion de disponibilidad por parte de los Estados y cada caso en
particular, Tal ha sido el consenso finalmente adoptado. Antes de que el Consejo de-
cida poner en marcha el dispositivo de acogida, los Estados tienen el deber de indi-
car dicha disponibilidad, lo cual, al menos, garantiza que la decisién de conceder tal
proteccion sea coherente, pues estard basada en el voto favorable de los miembros y
sobre Ia base también de la suma de las disponibilidades de todos.

El Consejo adopta la decision de aplicar la proteccidn temporal sin que se le per-
mita imponer criterios de reparto, sino que debe adaptarse a la voluntad soberana que,
en este sentido, manifiesten los Estados. En todo caso. éstos estdn sujetos al princi-
pio de lealtad comunitaria (articulo 10 TCE) y por un compromiso basado en la bue-
na fe. si deciden emitir declaraciones negativas, esto es, manifestando la imposibilidad
de poner en prictica la oferta voluntaria. deberdn motivarlo debidamente.

Lo realmente relevante de esta cuestion, pues, es si la posibilidad de que un nu-
mero destacado de Estados no mostrara su disposicion de acogida pudiera llevar apa-
rejado un efecto paralizante del procedimiento de activacién de la Proteccion Temporal,
esto es, el riesgo de llegar a vaciar de contenido la obligacién imperativa que parece
deducirse del articulo 25.1. En este caso. el hurden sharing se convertiria en una con-
dicion de acogida, algo que se habia criticado por parte de todos los sectores como
inevitable incumplimiento del principio de non refoulement.

Ahora bien, para enmarcar adecuadamente esta problemadtica ha de tomarse en
consideracion dos datos relevantes en un andlisis sistematico del procedimiento:

Por un lado, que las razones en las que fundar la negativa a la acogida habrdn de
ser en todo caso objetivas y justificables, a la luz de todos los principios gue surcan
la Directiva (no devolucion. solidaridad, etc.).

Por otro, que la activacion del sistema de Proteccion Temporal no puede quedar
comprometida por causas o razones de determinados Estados, en rigor exdgenas o
extrinsecas al presupuesto mismo que le da vida a esta torma de tutela.

Por mds que el Consejo pudiera albergar un amplio margen de maniobra —por
voluntad de la norma— acerca de lo que es afluencia masiva y de los demds requisitos
que han de concurrir para que se ponga en marcha el sistema, no es en modo alguno
tan ‘eldstico” como para dejarlo inactivo por el mero hecho de que algunos Estados
invoquen razones internas para justificar una disponibilidad menor. La afluencia ma-
siva. con los adjetivos necesarios que la norma exige, existird con independencia de
la mayor o menor disponibilidad de mds o menos Estados. Una cosa es la disponibi-
lidad y otra, muy distinta, que se den real y efectivamente las condiciones previstas
en la Directiva para dispensar la Proteccion Temporal. De ahi que, entre otras conse-
cuencias, las razones en pro de una escasa acogida tendrdn tanto menor consistencia
y fundamento cuanto mds evidente sea la afluencia a gran escala a la que se refiere
la Directiva. La norma es mas sabia que el legislador, por decirlo con el viejo aforis-
mo, y aunque con su aprobacidn no se fuera del todo consciente, lo cierto es que la
excusa habrd de ceder ante la obligacion juridica como la que dimana del concepto



mismo de proteccion temporal. En suma, en caso de conflicto real, esto es, en la hi-
potesis de que las pretendidas razones estatales pudieran poner en peligro la viabili-
dad del dispositivo en si, no podrian validamente esgrimirse.

4. La Proteccion Temporal como pieza de un conjunto de posibilidades
de la Union frente a los desafios de la afluencia masiva

Para finalizar con esta breve panordmica sobre las caracteristicas singulares del
dispositivo europeo se ha de atender al cardcter al cardcter subsidiario de este siste-
ma de proteccion.

La Proteccion Temporal se presenta como una pieza mds de un conjunto de medi-
das a través de las cuales se pretende abordar los grandes desafios que plantean los
desplazamientos en masa. En absoluto se considera que esta normativa pudiera ser la
Gnica respuesta o la solucién definitiva a este problema de tan complejas dimensio-
nes y consecuencias a nivel internacional.

Mis bien al conlrario resulta una respuesta modesta, un complemento de cardcter
excepcional que pudiera solventar las primarias necesidades de proteccion y asisten-
cia de los individuos por cuanto la acogida en los Estados miembros significard que
la causa subyacente al exilio no ha podido prevenirse —precariedad de los instrumen-
tos internacionales de prevencidn de conflictos armados, violacion de los derechos
fundamentales. etc.—, ni solventarse.

Los mecanismos de asistencia e intervencion pueden resultar insuficientes o no
haber obtenido atn el resultado previsto. En funcién del articulo 5.4.b) el Consejo
decidird la aplicacion de la Proteccion Temporal tras la valoracion de las posibilida-
des de ayuda de urgencia y de acciones in situ, y de ahi al cardcter subsidiario igual-
mente.

Asimismo, en la medida en que el Consejo considera oportuna la utilizacién de
un procedimiento europeo de Proteccion Temporal significa que también la acogida
en los Estados miembros a través de los tradicionales procedimientos de asilo no re-
sulta suficiente o eficaz para abordar un desplazamiento de gran magnitud.

La temporalidad, su dmbito de proteccidn para unas concretas coordenadas de
espacio y tiempo, son coherentes con su cardcter subsidiario.

En cualquier caso, la acogida temporal aunque subsidiaria de todas estas medidas
no signifique que halla de ser excluyente de las mismas ni mucho menos que no sir-
va para ¢l logro de ese objetivo comin. Muy al contrario. se considera que el dispo-
sitivo ha de ser parte de una estrategia para restaurar la paz y la estabilidad en zonas
castigadas por la guerra. Su cardcter temporal y enfocado al retorno implica una res-
ponsabilidad indirecta en la solucion de las causas originarias del exilio.

La incidencia en el retorno de los exiliados afiade al dispositivo una cualidad adi-
cional. La Proteccidn Temporal no sélo supone una respuesta al dilema inmediato de
la falta de proteccion que sufren los desplazados, sino que, a través de la insistencia
en su solucion prioritaria. procuraria el término o alivio del origen de ese exilio for-



zado (el conflicto, peligro o amenaza que lo provoco), en la medida en que resulta
un requisito ineludible para la vuelta a casa. De alguna manera, acudiria a la fuente
del problema consiguiendo —siempre que el retorno sea posible— evitar lo que se ha
venido a llamar el ‘instituzionalizing exile’.

El sistema de Proteccién Temporal llevaria implicito un esfuerzo por la resolucién
de la contienda®. El compromiso de las instituciones y los Estados en la vuelta de
los desplazados pretenderia, de este modo, una especie de restitutio in integrum. La
oferta de acogida temporal implicaria una responsabilidad activa para mejorar la si-
tuacion existente en el pais de origen, con el fin de que los desplazados pudieran re-
tornar voluntariamente y en condiciones razonablemente seguras. En consecuencia, las
medidas a favor de este objetivo se asocian, cada vez mds estrechamente, a los es-
fuerzos por conseguir la pacificacién y el mantenimiento de la seguridad en los pai-
ses de origen®.

Pudiera pensarse que, hoy dfa, existe una mayor implicacién de la comunidad in-
ternacional en la resolucion de los conflictos internacionales que se encuentran en el
origen de los desplazamientos masivos. Si ello fuera asi, la proteccién internacional
(ya fuera a través del asilo u otras férmulas) que en un principio iba dirigida a res-
taurar ‘la proteccion cstatal” del exiliado —bien a través de su Estado de origen o de
otro tercero—; tendria un objetivo afiadido al establecer una prelacion entre las solu-
ciones finales. En la medida en que se prime el retorno a casa, se estaria procurando
ese objetivo originario a la vez que se estaria en condiciones de un mayor compromi-
so en la resolucidn de los peligros causantes de la huida forzada.

25. Es posible recardar aqui las palabras de la Alta Comisionada respecto al conflicto en la antigua
Yugoslavia: «One of the principal reasons for applying the term «temporary» to protection given to persons
flecing contlicts or acute crises in their country of origins is the expectation —or at least the hope—. that
international efforts o reselve the crisis will, within a fairly short period, produce results that will enable
the refugees to exeercise their right to return home safety. This focus on return as the most likely and
appopiated solution (...)».

ACNUR, Comité Ejecutivo. Note on International Protection, AJAC.96/830, Forty-fifth session, 7
septicmbre de 1994, para. 45.

26. En ¢l mismo sentido concluye el Profesor Trujillo Herrera en su referencia al modelo de Proteccion
Temporal: «Cabe decir, globalmente, que el sistema comunitario analizado constituye un vehiculo idénco
para hacer frente a los capitulos de afluencia masiva y sibita de personas acaecidos en los dltimos aftos.
Se podria discutir su duracién. sus beneficios sociales, el concepto de “persona desplazada’ utilizado, o sobre
la necesaria participacion comunitaria en el retorno a los paises de origen, pero su evistencla supone i1
compromise de mmplicacion europea en los conflictos generadores de desplazados tipicos del mundo de Ta
postguerra fria».

TRUJILLO HERRERA. R. Lua Unian Ewrepea v el Derecho de Asilo, Dikinson, Cabildo Insular de
Tenerife, Madrid, 2003, p. 355.



