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1. Planteamiento.

1. La llegada masiva de inmigrantes a territorio espafiol en el ultimo afio ha
volcado el interés de los actores sociales y politicos en la biisqueda de soluciones a un
fendmeno que no hace mas que crecer cada dia.

Lo que comienza como un suefio se convierte en una pesadilla, ya desde los
paises de origen, para quienes deciden embarcarse en un viaje hacia los paises
desarrollados. Tras estas personas queda, en sus lugares de residencia, una situacioén de
pobreza extrema o bien, una larga cadena de conflictos armados o politicos, e incluso,
situaciones de esclavitud que —tristemente, en ocasiones se extiende hasta los paises de
destino.
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2. Es justamente dentro de unas de las lecturas que tiene este fenomeno —la de
caracter juridico- donde se situa el objetivo de este trabajo: analizar las principales
novedades que incorpora la normativa sobre proteccion a las personas desplazadas en
Espafia y su eficacia practica.

Para dar cumplimiento a dicho objetivo, el andlisis se estructura en las
siguientes partes: una primera, que ofrece una perspectiva general acerca de las
migraciones forzadas como contexto migratorio en el que se producen los
desplazamientos forzado de inmigrantes; una segunda parte, en la que se analizan los
aspectos mas relevantes acerca de las figura de los desplazados; y a continuacion, en
tercer lugar, se aborda el régimen juridico previsto en el ordenamiento espafiol vigente
para la proteccion de las personas que llegan a Espafa formando parte de grupos
masivos de inmigrantes. Finalmente, se aportan unas conclusiones generales de caracter
critico.

1I. Las migraciones forzadas. Tipos de inmigrantes.

3. Los procesos migratorios se han venido produciendo a lo largo de toda la
historia de la humanidad y, al igual que antes, hoy se siguen produciendo movimientos
y desplazamientos de seres humanos que dejan sus paises de origen motivados por
diferentes causas. Entre ellas, Is continuas guerras, los conflictos interétnicos, o bien, la
insostenible situacién econémica que divide el mundo entre paises ricos y pobres'.

Seguramente, el objetivo comun de estas personas que huyen de sus lugares
habituales de residencia sea el de lograr una vida mejor y digna —sobre todas las cosas-
para ellos y sus familiares, lo que desgraciadamente, tras largos viajes y los riesgos que
sufren, no encuentran en los paises de destino.

4. En los ultimos tiempos, Espafia ha desatado las alarmas ante la llegada
continua de personas a las costas andaluzas y canarias®. Mas, para poder entender donde
y como se situan las diferentes categorias migratorias de personas que llegan a nuestras
costas, es preciso hacer referencia a las principales causas de las denominadas
migraciones forzadas y a los tipos o categorias migratorias en lo que se pueden
encuadrar, desde el punto de vista juridico, las diferentes situaciones migratorias de las
personas que viajan por razones forzosas

5. Un primer apunte sobre las causas de las migraciones forzadas, obliga a
reconocer que, a priori, los procesos migratorios que tienen en su base -como Unica
motivacion- a las razones econdmicas y el caracter voluntario del traslado de lugar de
residencia de las personas que emigran, no son consideradas como migraciones forzadas.
Los criterios de clasificacion que tienen como base las causas que originan los
movimientos migratorios reservan determinadas causas asociadas a guerras, desastres,
cuestiones politicas o de conflicto para justificar la proteccion juridica dispensada a las

' No podemos olvidar las cifras abrumadoras que se nos ofrecen desde los paises subdesarrollados donde
millones de personas no cuentan con acceso a cuestiones basicas como la vivienda, la salud, la educacion,
alimentacion, etc. Vid cifras y tablas comparativas en www.acnur.org. También el estudio desde la
perspectiva de los movimientos migratorios de género recogido en TORTOSA, J.M.,(Dir)Mujeres pobres,
indicadores de empobrecimiento en la Esparia de hoy, Caritas Editores, Madrid, 2002.

? Sobre este tema es muy interesante el articulo “Aumenta el flujo de inmigrante a los paises ricos, segin
la ONU”, El Pais, 13 de abril de 2006.
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personas desplazadas como resultado de las mismas y, por tanto, para hacerles
corresponder el atributo de emigrantes forzados”.

Ahora bien, sobre este punto conviene hacer mencién (a pesar de no ser el
objetivo de este analisis, ya que desbordaria el alcance del mismo) a que desconocer el
papel que juega el factor econdmico -y el grave nivel de desestructuracion de la
economia mundial- como impulsor de los movimientos migratorios masivos que se
dirigen hacia los paises desarrollados, seria como hacer oidos sordos a las
consecuencias nefastas de la globalizacion capitalista y la terrible situacion de pobreza
que provoca el abandono masivo de las personas que huyen de las hambrunas, las
sequias y la falta de acceso a fuentes de empleo, entre otras razones, derivadas de esta
situacion.

La realidad es que un andlisis sobre por qué tantas personas se arriesgan a
emigrar en condiciones extremadamente peligrosas para sus vidas, nos conduce a
reflexionar sobre la gran cantidad de factores socioeconémicos que estan detras de estos
movimientos, y plantearnos si una vida digna, ;es un privilegio o un derecho
fundamental de todos los seres humanos?

6. Una vez hechas las puntualizaciones anteriores, se analizan a continuacion las
principales categorias migratorias en las que pueden encuadrar los distintos tipos de
emigrantes que se mueven por el mundo.

De acuerdo con el criterio méas generalizado * ,que sitia como eje de
clasificacion de las personas emigrantes a la causa o razon del desplazamiento, podemos
decir que existen tres grandes tipos de emigrantes: los emigrantes por causas socio-
economicas; los emigrantes por el acaecimiento de desastres naturales; y, los emigrantes
por razones politicas, religiosas o étnicas.

En cuanto a los emigrantes por causas socio-econdmicas, se definen como
aquellos que abandonan sus lugares de residencia debido al deterioro de las condiciones
economicas de sus paises, del proceso de produccion y la consiguiente ausencia de
medios de subsistencia.

Respecto a los emigrantes por desastres naturales, su situacién se deriva de la
ocurrencia de los grandes procesos climatologicos como aquellos originados por
inundaciones, avanlanchas, deslizamientos, huracanes, seismos, tsunamis, etc.

Por ultimo, en relacion con los emigrantes por razones politicas, €tnicas o
religiosas es hacer alusion a aquellas personas que se ven obligados a emigrar en razon
de los procesos politicos de sus paises, lo que incluye, desde una perspectiva amplia, a
las personas que sufren persecucion, en especial, por razones ideologicas, politicas,
étnicas, religiosas, por su condicion sexual, racial o bien como resultado de conflictos
violentos, tanto de caracter civil como militar. Dentro de esta categoria, los asilados y/o
refugiados, encuentran amparo en el ius gentium de los Estados que ofrecen proteccion
a los perseguidos politicos y que adquieren en estatuto de refugiados como forma de

* Vid. ESTEVE GONZALEZ, L., ;De extranjis? ;Qué extranjia? ;Extranjero? jQué extraiio!, CEU-
Elche, Alicante, 1997.

* Vid. Sobre esta cuestion: YANEZ VELASCO, R, Refugio y asilo politico. Concepto y problemas
Jjuridicos, Atelier, Barcelona, 2002, pp-27-112.
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proteger a estas personas de agresiones o sucesos que atentan contra sus vidas, su
seguridad o libertad, con especial referencia a la violacidén continua de sus derechos
fundamentales®.

111..Especial referencia a los desplazados. Categorias de personas desplazadas.

7. Es precisamente dentro del marco de los emigrantes por razones politicas
donde se encuadra la figura de la persona desplazada. Asi pues, dentro de la categoria
general de desplazados, encontramos una nocion general que engloba a “toda persona
que se ha visto obligada a emigrar, dentro del territorio nacional, abandonando su
localidad de residencia o sus actividades econdmicas habituales, porque su vida,
integridad fisica o libertad han sido vulneradas o se encuentran amenazadas, debido a la
existencia de cualquiera de los siguientes situaciones causadas por el hombre: conflicto
armado interno, disturbios o tensiones interiores, violencia generalizada, violaciones
masivas de Derechos Humanos u otras circunstancias emanadas de las situaciones

anteriores que puedan alterar o alteren drasticamente el orden publico".

I11.1 Categorias especificas de personas desplazadas.

8. Dentro de la categoria general de personas desplazadas hay que hacer
referencia a la doble distincion que los divide en dos grupos: uno, el de los desplazados
internos y, dos, el de los desplazados internacionales o masivos.

En cuanto a los desplazados internos, se hace referencia a la accion llevada a
cabo por personas o grupos de personas que se han visto forzadas u obligadas a escapar
o huir de su hogar o de su lugar de residencia habitual, en particular como resultado o
para evitar los efectos de un conflicto armado, de situaciones de violencia generalizada,
de violaciones de los derechos humanos o de catéastrofes naturales o provocadas por el
ser humano, y que no han cruzado una frontera estatal internacionalmente reconocida’.
Ha de entenderse como desplazado interno a una persona que se ha visto obligada a
desplazarse dentro del territorio de su propio pais a raiz de un conflicto armado o de
tensiones internas. Se trata principalmente de personas civiles que, como tales, estan
protegidas por el Derecho Internacional Humanitario. Dos elementos distinguen a esta
forma de desplazamiento frente a la modalidad de tipo internacional: a) la existencia de
coaccion sobre las personas, que hace necesario el traslado forzoso de una persona o
grupo de personas; y b) su traslado y permanencia dentro de las fronteras nacionales.

> Vid. YANEZ VELASCO, R., Op cit, pp.27-112; GORTAZAR ROTAECHE, C., Derecho de asilo y no
rechazo al refugiado, Dykynson, Madrid, 1997, pp.59-206.

%Concepto ofrecido en estudio realizado sobre la situacién de los desplazados en América Latina, en
www.mediosparalapaz.org, visitada el 1-06-2006.

7 Para mas informacién sobre este tema, vid. “Los desplazados internos: cometido y funcién de la Cruz
Roja internacional”, en Revista Internacional de la Cruz Roja, Num.838, pp49-500 (vesion online en
http://www.icrc.org/web/spa/sitespa0.nsf/iwpList128/CA2E0227535B5SF60C1256DE100608299 visitada
el 01-06-2006) y también Es muy interesante el estudio que sobre esta figura realiza CONTAT HIQUEL
M.,” La proteccion de los desplazados internos afectados por conflictos armados: concepto y desafios”, en
Revista Internacional de la Cruz Roja N° 843, 30-09-2001, disponible online en
http://www.icrc.org/Web/spa/sitespal.nsf/iwpList128/0A5A241F7BEF3986C1256DE100672CB2
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9. Segin la Asociacion Suyasun - institucion que trabaja con familias
desplazadas por la violencia ubicadas en Lima, Perad® - tres son los escenarios de
desplazamiento: intrarregional, extraregional y masivo. El desplazamiento intrarregional
indica movilidad hacia pueblos cercanos o anexos, donde la concentracion de poblacion
es mayor. El objetivo es ser menos vulnerable a los ataques o amenazas; por su parte, el
desplazamiento extraregional indica movilidad hacia ciudades capitales de las ciudades,
lo que significa mayor desarraigo y cambios culturales mas severos o radicales al igual
que en el caso de los confinamientos en zonas rurales, en los cuales la poblacion se
reduce a campamentos para preservar sus vidas’.

En cuanto a las personas que se agrupan en los desplazamientos masivos, la
consideracion juridica y, por tanto, los mecanismos de proteccion que se extienden
sobre ellos tienen un origen internacional. Cuando un grupo mas o menos considerable
de personas atraviesa una frontera, como resultado de la presion que sufren en los paises

. . . . , . 1
de origen, se consideran incluidos dentro de la categoria “desplazados masivos™'°.

10. La figura del desplazado en condiciones forzadas sigue siendo la mas
evidente manifestacion de violacién sistemdtica de los derechos humanos
fundamentales por parte de los actores armados; es el resultado de la combinacion de las
diferentes estrategias que estan siendo empleadas por los grupos guerrilleros y de
autodefensa, y que convierten a la poblacion civil en blanco de sus acciones a través del
homicidio -selectivo o colectivo-, las amenazas, los bloqueos econdmicos y los ataques
a poblados se presentan como las principales causas que generan desplazamiento' .

III. 2 Algunos apuntes sobre las consecuencias de los movimientos
migratorios forzados.

® En el Portal para la promociéon de los derechos de los  inmigrantes
http://www.december18.net/web/general/page.php?pagelD=526&menulD=36&lang=ES

’ Por lo general, ante la violencia subversiva, los pobladores buscan protegerse incluso ante la
imposibilidad de salir de la region. Estas categorias de desplazados se encuentran basicamente en
América Latina y en particular en Colombia como uno de los paises que mayor cantidad de personas
desplazadas genera a nivel internacional. ACNUR afirma que tres de cada cuatro personas en situacion
de desplazamiento interno en Colombia son mujeres o nifios. En los ultimos tres afios y también como
consecuencia del conflicto interno, casi 21 mil colombianos han solicitado el estatus de refugiado en
Ecuador. Las estadisticas muestran que el 89 por ciento del territorio nacional estd afectado por el
desplazamiento. Entre 2000 y 2003 fueron registradas, por el gobierno colombiano, mas de un millon de
personas en situacion de desplazamiento. Fuentes no oficiales calculan que el nimero total de personas
desplazadas - desde 1985 y hasta 2003 - es mas de tres millones cien mil personas. Segun la Oficina del
Alto Comisionado para los Refugiados (Acnur), Colombia ocupa el tercer puesto, después del Congo y
Sudan, de los paises con mayor numero de personas en situacion de desarraigo (mas informaciéon en

WWW.ACNUr.org)

19 Sobre esta clasificacion y sus consecuencias, vid. ARENAS HIDALGO, N., El sistema de proteccion
temporal de desplazados en la Europa Comunitaria. Ediciones de la Universidad de Huelva, Huelva,
2005; CAMPS MIRABET, N., El Derecho internacional ante las migraciones forzadas : refugiados,
desplazados y otros migrantes involuntarios, Ediciones de la Universidad deL leida, Lleida, 2005; -
PONTE IGLESIAS, M. T. Conflictos armados, refugiados y desplazados internos en el derecho
internacional actual, Torculo, Barcelona, 2000.

'"'Segun ACNUR "Los desplazamientos son consecuencia habitual de experiencias traumaticas de
conflictos violentos, violaciones manifiestas de los derechos humanos y causas similares en las que la
discriminacién  tiene un  papel significativo", mas informacion en  www.acnur.org
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11. La lectura de las consecuencias de los movimientos migratorios forzados
genera, en primer lugar, una conciencia internacional de acogida a las personas que
forman parte de los grupos de desplazados. Evidentemente, la presencia de refugiados y
repatriados repercute, de manera significativa, en los paises receptores, en los de origen,
asi como en otros paises de las regiones afectadas, de modo que si hablamos de los
efectos derivados de estos movimientos migratorios, habra que hacerlo siempre desde
una perspectiva amplia.

12. Si bien se reconoce que en alguna medida la poblacion de refugiados y
repatriados ejerce un efecto positivo y su presencia favorece el desarrollo econdémico y
social de las zonas de acogida, no podemos olvidar las consecuencias negativas
derivadas del nivel de las responsabilidades nacionales, regionales e internacionales que
es preciso atender en materia de proteccion, asistencia y prevencion predicables de estos
grupos de riesgo.

También es cierto que los efectos de la presencia de poblaciones de refugiados y
repatriados se ven a menudo paliados, en cierta medida, por la solidaridad internacional
y la distribucion de la carga entre las Organizaciones no Gubernamentales'?. Sin
embargo, hay que sefialar que la carga principal la soportan normalmente los paises y
comunidades directamente afectados.

13. Dentro de las consecuencias mas significativas asociadas a la presencia de
los grupos de personas desplazadas pueden apuntarse, a modo de ejemplo, las de
caracter econdmico; las relacionadas con el medio ambiente, las de tipo sociopolitico,
asi como las relativas al mantenimiento de la paz y la seguridad a nivel nacional,
regional e internacional.

En cuanto a las consecuencias de tipo econdomico, recordemos que la presencia y
permanencia de un gran nimero de personas refugiadas se traduce en la practica en una
considerable demanda de alimentos, energia, transportes, empleo y servicios publicos,
tales como educacion, salud y abastecimiento de agua. Lo que quiere decir que se
vuelve preciso aumentar el gasto publico para satisfacer esas necesidades, e incluso
cuando los refugiados no son muy numerosos, el costo administrativo del procedimiento
de asilo puede resultar elevado.

En relacién directa con los efectos econdmicos, es necesario hacer referencia a
los efectos en el orden medio ambiental, que como ya se ha apuntado, también se ve
afectado por la presencia de grandes grupos de personas en zonas no adaptadas para su
recepcion. Téngase en cuenta que la afluencia repentina de grandes poblaciones de
desplazados o refugiados suele ocasionar desequilibrios ambientales graves e
incontrolados que pueden llegar a repercutir en ecosistemas enteros en las zonas de
asentamientos directamente afectadas'. A menudo, con la presencia de los refugiados
surge una demanda imprevista y masiva de recursos naturales escasos, como tierra,
combustible, agua, alimentos y alojamiento, que afecta, a largo plazo a su regeneracion

12 Sobre el papel de las Cruz Rija y otras ONGs Vid los informes sobre la accién humanitaria recogido en
http://www.un.org/spanish/aboutun/ABC/haction.htm

!> Un analisis muy interesante acerca del imparto que genera la presencia de grandes volimenes de
personas en los asentamientos de desplazados y refugiados, se puede consultar en “La situacién de los
refugiados en el mudo. Cincuenta aflos de accion humanitaria, en
http://www.acnur.org/publicaciones/SRM/tabla52.htm, visitada el 01-06-2006.
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sostenible. El resultado de los dafios causados en el medio ambiente sigue acusandose
incluso mucho después de que los refugiados hayan abandonado la zona afectada'”.

Respecto a los efectos en la paz y seguridad a nivel nacional, regional e
internacional, es de destacar que la presencia de grandes poblaciones de refugiados o
repatriados puede afectar gravemente a la seguridad interna del pais de acogida,
especialmente en las situaciones en que la proporcidon que representa es elevada con
respecto a la poblacion local. También puede afectar a la paz y seguridad regionales e
internacionales, como lo han demostrado los acontecimientos recientes en la region de
los Grandes Lagos en Africa'”.

Por ultimo, en cuanto a los efectos sociopoliticos: la presencia de poblaciones de
refugiados o repatriados a menudo repercute notablemente en la situacion sociopolitica
de los paises afectados. En particular, si los refugiados o repatriados pertenecen a
grupos culturales, étnicos, religiosos o lingiiisticos distintos de la poblacion local,
pueden suscitarse o exacerbarse las tensiones sociales. Asimismo, hay que destacar que
tras la llegada de los desplazados a los paises de destino, se encuentran otras situaciones
que agravan en gran medida las carencias y dificultades que estas personas traen desde
sus lugares de origen: pobreza, discriminacion étnica, etc.

Analizar el desplazamiento forzado, informar lo que conlleva y gestionar
politicas publicas que busquen su solucion amerita una vision integral. Las familias que
sufren el desplazamiento deben adaptarse a un nuevo medio y el proceso no resulta facil,
no solamente para las personas desplazadas, si no también de cara a las instituciones
publicas de acogida.

1V. Régimen juridico aplicable a los desplazados en Esparnia.

14. El analisis del régimen juridico aplicable la proteccion de las personas
desplazadas en Espaifia obliga a hacer, como minimo, tres llamadas de atencion.

La primera, en cuanto al tipo de persona desplazada de la que hablaremos en este
epigrafe: en todo caso se hara referencia al estatuto juridico aplicable a las personas que
forman parte de los grupos de desplazados de caracter internacional y no a los que
configuran el desplazamiento interno, con independencia de que, en ocasiones, una
buena parte de las personas que migran de forma masiva a otros paises, antes han sido
desplazados internos dentro de sus propios territorios, como por ejemplo, en el caso de
los desplazados colombianos y africanos.

La segunda, que la perspectiva espafiola de proteccion no puede verse desligada
en ningun caso del contexto europeo integrado en el marco de seguridad y justicia al
que pertenecen los paises de la Union Europea y que ha ofrecido a la comunidad

'* Algunos estudios sobre este tema en http:/www.iom.int/en/news/PBN260506_s.shtml#item6

13 Resultado de esta situacion es que la policia y las fuerzas armadas de los paises de asilo y de origen a
menudo se enfrentan a una dificil tarea tratando de velar por la seguridad y la estabilidad de las zonas
pobladas por gran niimero de refugiados o repatriados (Vid. Informa del COMITE EJECUTIVO DEL
PROGRAMA DEL ALTO COMISIONADO, 49° periodo de sesiones, en
www.acnur.org/biblioteca.pdf/1748.pdf).
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internacional una serie de instrumentos normativos dirigidos a regular los temas
migratorios desde un enfoque de integracion.

La tercera y tltima, que es necesario desligar la figura del desplazado del resto
de figuras juridicas afines como son el apatrida, el refugiado o asilado, asi como el
extranjero que se encuentra en situacion de estancia en Espafia, ya que los desplazados
integran una categoria especial de proteccion.

VI. 1 Perspectiva europea de la proteccion.

15. Los temas de inmigracion se han convertido en una cuestion de interés comun
desde el Tratado de Maastricht. Como se conoce, la politica europea de asilo pasé a ser
competencia comunitaria, concomitante con la de los Estados miembros, desde la
entrada en vigor del Tratado de Amsterdam en 1999'.

Dentro del proceso de planificacion de la politica de asimilacion de inmigrantes por
causas de las denominadas “forzadas”, la Union Europa ha contemplado la instauracion
de un régimen europeo comun de asilo basado en un procedimiento comun de asilo y un
estatuto uniforme valido en toda la Union. En este sentido, se han producido avances
importantes como: la creacion de un Fondo Europeo para los Refugiados; la aprobacion
de un régimen de proteccion temporal especifica en caso de afluencia masiva de
desplazados; la definicion del Estado responsable del examen de las solicitudes de asilo,
asi como la puesta en marcha del servicio del sistema « Eurodac » de comparacion de
huellas dactilares de los solicitantes de asilo en la UE, entre otras iniciativas'’.

15. En particular, el régimen de proteccion temporal en caso de afluencia masiva de
desplazados tiene como objetivos fundamentales: apoyar el sistema de asilo europeo
comun y la integridad del Convenio de Ginebra en caso de afluencia masiva de
desplazados y, en particular: evitar graves disfunciones de los sistemas nacionales de
asilo en caso de afluencia masiva de desplazados procedentes de terceros paises;
garantizar proteccion inmediata y un grado equitativo de derechos a las personas
interesadas; equilibrar los esfuerzos de los Estados miembros para acoger a los
desplazados sobre la base del principio de solidaridad®.

'® En octubre de 1999, en el Consejo Europeo de Tampere, los dirigentes de la Unién decidieron una
estrategia en dos etapas. La primera fase, que consiste en el establecimiento de normas minimas, deberia
ser operativa el 1 de mayo de 2004.

'" Las negociaciones siguen en curso sobre algunos expedientes como la propuesta de directiva relativa a
la condicién de refugiado y la relativa a los procedimientos de concesion y de retirada de la condicién de

refugiado .

'8 En Europa han aumentado considerablemente los casos de afluencia masiva de personas desplazadas
que no pueden regresar a su pais de origen. Con el fin de hacer frente a este incremento y evitar al propio
tiempo que se produjeran graves perturbaciones de sus sistemas de asilo, la mayoria de los Estados
miembros establecieron dispositivos excepcionales de proteccion temporal. Los acontecimientos de la
primavera de 1999 en Kosovo demostraron la existencia de diferencias considerables entre los derechos y
beneficios sociales concedidos por los Estados miembros a los beneficiarios de la proteccién temporal
procedentes de Kosovo. Ante tal situacion, el Consejo Europeo que se reunié en Tampere los dias 15 y
16 de octubre de 1999, reconoci6 la necesidad de llegar rapidamente a un acuerdo sobre la proteccion
temporal de los desplazados, acuerdo que se basa en la solidaridad entre los Estados miembros. Més
informacion en http://europa.eu/scadplus/leg/es/lvb/133124.htm
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16. Para dar cumplimiento a estos objetivos se adoptd la Directiva 2001 del Consejo,
de 20 de julio de 2001, relativa a las normas minimas para la concesién de proteccion
temporal en caso de afluencia masiva de desplazados y a las medidas tendentes a
garantizar que se mantenga cierto equilibrio en los respectivos esfuerzos de los Estados
miembros para acoger a estas personas y hacer frente a lo que ello implica. Esta
Directiva tiene por objeto responder a la necesidad de ofrecer un marco de proteccion
armonizado en el caso de afluencia masiva de personas desplazadas, y para ello retine
en un unico acto las normas minimas de concesion de proteccion temporal (duracion y
aplicacion de la proteccion temporal; obligaciones de los Estados miembros hacia los
beneficiarios de la proteccion temporal; acceso al procedimiento de asilo; regreso de los
beneficiarios y medidas que deben adoptarse después de la proteccion temporal);
mecanismos de solidaridad que entran automdticamente en accién en caso de una
afluencia masiva de personas desplazadas.

17. En cuanto al contenido de lo dispuesto por la Directiva, se fija la duracion de la
proteccion temporal en un afio, prorrogable por el Consejo (que decide por mayoria
cualificada a propuesta de la Comisidon) por un periodo de un afio. a afluencia masiva
de desplazados (o el final de tal situacion) debera ser constatada por Decision del
Consejo adoptada por mayoria cualificada a propuesta de la Comisidon, que examinara
cualquier solicitud que un Estado miembro presente a tal efecto.

En relacion con ello, y basdndose en distintas fuentes de informacion, el Consejo
decidird previo examen sobre: la especificidad de la situacion (los grupos especificos de
personas a los que se dirige la proteccion, la fecha en la cual entrard en vigor la
proteccion, etc.) y la amplitud de los desplazamientos de personas; la oportunidad de
poner en marcha la proteccion temporal, teniendo en cuenta las medidas adoptadas in
situ (ayuda de urgencia, etc.) y finalmente, informara al Parlamento de su Decision.

La proteccion temporal finaliza ya sea automaticamente al final del periodo maximo
de 2 afos, ya sea cuando la situacion en el pais de origen permite, de manera duradera,
el retorno seguro y digno de las personas desplazadas (en cumplimiento del Convenio
de Ginebra y del Convenio europeo de los derechos humanos asi como de las
obligaciones de los Estados miembros en materia de no devolucion).

18. En relacion con las obligaciones de los Estados miembros hacia los beneficiarios
de la proteccion temporal, dispone que los Estados miembros deberdn respetar varias
obligaciones hacia los beneficiarios de la proteccion temporal, independientemente su
sexo, raza u origen étnico, nacionalidad, religion o convicciones, discapacidad, edad u
orientacion sexual.

En consecuencia, los Estados deberan expedir documentos de residencia a los
beneficiarios de la proteccién temporal y garantizar que éstos puedan obtener visados
facil y gratuitamente ( o bien a un coste muy bajo). Las formalidades se reduciran al
minimo necesario cuando est¢ justificado por la wurgencia de la situacion.
También deberan poner a disposicion de estas personas informacidn sobre la proteccion

1 Diario Oficial L 212 de 07.08.2001
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temporal redactada tanto en el idioma o idiomas del pais de origen como en el del pais
de acogida. Asimismo los Estados miembros deberan garantizar a los beneficiarios de la
proteccion temporal el acceso a: una actividad profesional (por cuenta ajena o por
cuenta propia), cursos de formacion profesional y periodos de préacticas en empresas; un
alojamiento; el apoyo necesario en cuanto a ayuda social, subsistencia y cuidados
médicos; el sistema educativo en las mismas condiciones que los nacionales del Estado
miembro de acogida si los beneficiarios tienen menos de dieciocho afios.

19. En lo que respecta al derecho de reagrupacion familiar, los Estados miembros
deberan autorizar la entrada y residencia del conyuge o compaiiero, de sus hijos y, en
determinadas condiciones, de otros miembros de la familia, cuando la familia ya estaba
constituida en el pais de origen antes de las circunstancias que dieron causa a la
afluencia masiva. En cualquier caso, los Estados miembros deberan tener siempre en
cuenta el interés superior de los menores. Toda denegacion de una solicitud de
agrupacion familiar deberd justificarse debidamente y deberd poder dar lugar a recurso
jurisdiccional.

20. De i1gual forma, deberdn respetarse ciertas obligaciones particulares hacia los
menores no acompaiados. Estas obligaciones se refieren, en particular, a: la
representacion de los menores no acompanados; su alojamiento; si resulta imposible
encontrar a los miembros de su familia: su derecho reunirse con las personas que se
hicieron cargo de ellos durante la huida.

21. Otro de los aspectos a destacar, y que conecta la figura juridica del desplazado
con la del asilo, es el relativo al acceso al procedimiento de asilo en el contexto de la
proteccion temporal. Ello supone que los Estados miembros deberan garantizar que los
beneficiarios de la proteccion temporal que deseen presentar una solicitud de asilo
puedan hacerlo en cualquier momento y para ello se aplicardan los criterios y
mecanismos de determinacion del Estado miembro responsable del examen de una
solicitud de asilo.

22. igualmente, en cuanto al retorno y las medidas que deberan adoptarse al término
de la proteccion temporal, se establece que cuando termine el periodo de proteccion
temporal, los Estados miembros deberan examinar si, por razones imperiosas, el regreso
resulta imposible en determinados casos. Para lo cual deberdn facilitar, en aras del
respeto a la dignidad humana, el retorno voluntario (y con conocimiento de causa) de
las personas beneficiarias o que hayan sido beneficiarias de la proteccion temporal.
Aunque la proteccion temporal hubiere finalizado, los Estados miembros deberan
prolongar la estancia de las personas que: tengan necesidades especificas como
tratamientos médicos o psicoldgicos, si dichos tratamientos quedaran en suspenso con
motivo del retorno; tengan hijos menores que siguen una escolaridad en un Estado
miembro, con el fin de permitir que éstos terminen el periodo escolar en curso.

23. De otra parte, la Directiva establece un mecanismo denominado de
“Solidaridad” y “Cooperacion administrativa”, por el cual los Estados miembros podran
recurrir al Fondo Europeo para los Refugiados para financiar las medidas previstas por
la propuesta de Directiva (solidaridad financiera). En una declaracion adjunta a la
Decision del Consejo, que constata la afluencia masiva, cada Estado miembro debera
indicar su disponibilidad para acoger un cupo global o un numero determinado de
personas desplazadas. Tras la aprobacion de la decision del Consejo, los Estados
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miembros podran indicar disponibilidades suplementarias de acogida en cualquier
momento mediante simple notificacion al Consejo y a la Comision.

Durante el periodo de proteccion temporal, los Estados miembros deberan cooperar
entre si, cuando proceda, con el fin de transferir voluntariamente la residencia de los
beneficiarios de proteccion temporal de un Estado miembro a otro.

Respecto a la cooperacion administrativa, los Estados miembros designaran los
puntos de contacto nacionales, cuyas coordenadas comunicardn a la Comision. Por
medio de puntos de contacto nacionales, los Estados miembros deberdn transmitirse
periddicamente: los datos relativos al niimero de personas cubiertas por la proteccion
temporal; cualquier informacion relativa a la aplicacion de la proteccion temporal a
escala nacional.

24. Finalmente, se dedican algunas disposiciones al régimen de exclusion de algunas
personas de la proteccion temporal. De acuerdo con ello los Estados miembros pueden
excluir del beneficio de la proteccion temporal a las personas: que representen un
peligro para la seguridad nacional; de quienes se sospeche que hayan cometido crimenes
de guerra o crimenes contra la humanidad; que han actuado contra los objetivos y
principios de las Naciones Unidas.

VI. 2 Analisis del régimen autonomo de proteccion: El Real Decreto 1325 de 2003
por el que se aprueba el Reglamento sobre régimen de proteccion temporal en caso de
afluencia masiva de personas deslazadas’.

25. El presente reglamento tiene como finalidad regular el régimen de proteccion
temporal en caso de afluencia masiva de personas desplazadas procedentes de terceros
paises no miembros de la Unién Europea que no puedan regresar en condiciones
seguras y duraderas debido a la situacidon existente en ese pais, y que puedan
eventualmente caer dentro del &mbito de aplicacion del articulo 1.A de la Convenciéon
de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados, de 28 de julio de 1951, u otros
instrumentos internacionales o nacionales de proteccion internacional.

26. A tal fin aporta una definicion de desplazado que atiende a las caracteristicas
apuntadas supra (caracter internacional del desplazamiento y causa del mismo atribuible
a una situacion de violacion sistematica de los derechos humanos fundamentales). De
acuerdo con ello, se consideran desplazados a los nacionales de un tercer pais no
miembro de la Unidén Europea o apatridas que hayan debido abandonar su pais o region
de origen, o que hayan sido evacuados, en particular: las personas que hayan huido de
zonas de conflicto armado o de violencia permanente; las personas que hayan estado o
estén en peligro grave de verse expuestas a una violacion sistematica o generalizada de
los derechos humanos.

La declaracion general de proteccion se efectuard por:

20 BOE, num. 10 de 11 de enero de 2003.
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a) El Consejo de la Union Europea, mediante decision, a propuesta de la Comision
Europea. El Consejo de Ministros podréa solicitar a la Comision Europea que
eleve al Consejo de la Union Europea una propuesta para que declare la
proteccion temporal, que incluya una descripcion de los grupos concretos de
personas a los que se aplicaria y de las necesidades del Gobierno espafiol para
hacer frente a la situacion creada.

b) EI Gobierno espafiol, mediante acuerdo del Consejo de Ministros, a propuesta
del Ministro de Asuntos Exteriores en los supuestos de evacuacioén, o del
Ministro del Interior en los de emergencia. La declaracion general del Gobierno
espafiol se realizard mediante acuerdo motivado del Consejo de Ministros que
debera contener, como minimo, las siguientes menciones: a) Una descripcion de
los grupos concretos de personas a las que se aplicara la proteccion temporal. b)
La fecha en que surtira efecto la proteccion temporal. ¢) Una estimacion de la
magnitud de los movimientos de personas desplazadas.

Una vez declarada la proteccion a las personas antes consignadas, se extenderd la
misma durante un ano,, automaticamente prorrogable por otro periodo anual. Una vez
agotada dicha prorroga, y si persistieran los motivos que dieron lugar a su adopcion, el
Consejo de Ministros, a propuesta del Ministro del Interior, oida la Comisién
Interministerial de Extranjeria, podra prorrogar dicha protecciéon temporal durante un
afio mas como maximo®'.

27. Otro elemento a destacar es el relativo a las actuaciones previas en
situaciones de emergencia, para lo que se tendrd en cuenta si, a consecuencia de un
conflicto o disturbio grave de caracter politico, étnico o religioso, se acerquen a las
fronteras espafolas o entren en territorio espafiol un niimero importante de personas, y
resulten insuficientes las previsiones de la Ley 5/1984, de 26 de marzo, reguladora del
derecho de asilo y de la condicion de refugiado, y las de su Reglamento de aplicacion,
aprobado por el Real Decreto 203/1995, de 10 de febrero, el Delegado del Gobierno
para la Extranjeria y la Inmigracion, con la colaboracion de las unidades administrativas
responsables en la materia, ordenara las actuaciones necesarias para atender sus
necesidades humanas inmediatas, en especial alimentacion, alojamiento y atencion
médica, y convocara a la Comision Interministerial de Extranjeria para dar cuenta de la
situacion.

28. Ahora bien, a pesar de que la normativa va dirigida a hacer frente a las
situaciones de afluencia masiva de personas, el procedimiento de reconocimiento del
estatuto especial de desplazado tiene un cardcter individua, lo que significa en la
practica que una vez adoptada la declaracion general de proteccion temporal por el
Consejo de la Union Europea o por el Gobierno espaiol, el Ministro del Interior, previa
solicitud de los interesados que serd tramitada por la Oficina de Asilo y Refugio, y a
propuesta de la Comision Interministerial de Asilo y Refugio, resolvera motivada e
individualmente sobre la concesion de los beneficios del régimen de proteccion
temporal.

I En cualquier momento el Consejo de Ministros, a propuesta del Ministro del Interior, oida la Comisién
Interministerial de Extranjeria, podra dar por finalizada la proteccion temporal cuando se resuelva el
conflicto que la motivd y existan condiciones favorables al retorno.
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29. Las causas de denegacion son claras: no se concederan los beneficios del
régimen de proteccion temporal a las personas comprendidas en los siguientes
supuestos: cuando existan motivos justificados para considerar que la persona en
cuestion: 1° ha cometido un delito contra la paz, un crimen de guerra o un crimen contra
la humanidad, segiin se definen en los instrumentos internacionales elaborados para
responder a tales crimenes.;2° Ha cometido un grave delito comin fuera del Estado
espafiol antes de su admision en éste como beneficiaria de proteccion temporal. 3° Se ha
hecho culpable de actos contrarios a las finalidades y a los principios de las Naciones
Unidas, b) Cuando existan razones fundadas para considerar que la persona en cuestion
representa un peligro para la seguridad nacional o cuando, por haber sido objeto de una
condena definitiva por un delito particularmente grave, constituya una amenaza al orden
publico.

30. Al igual que para los supuestos de solicitantes de asilo y la concesion del
estatuto de refugiado, la Oficina de Asilo y Refugio llevara un registro donde consten al
menos los datos de las personas que se beneficien del régimen de proteccion temporal
en territorio espanol

31. En cuanto al contenido de la proteccion temporal, los aspectos mds
importantes a destacar son: la libertad de circulacion y residencia: derecho a circular
libremente por el territorio espafiol y a residir libremente en él; informacion, Se
informara por escrito a las personas beneficiarias de la protecciéon temporal, en una
lengua que puedan éstas comprender, de los derechos y obligaciones del estatuto de
desplazado; derecho a la obtencion de una autorizacion de residencia., 1o que significa
que a los beneficiarios de la proteccion temporal se les concederd un permiso de
residencia al amparo de lo dispuesto en el articulo 41.3.a) del Reglamento de ejecucion
de la Ley Organica 4/2000, y sus renovaciones seran anuales previo informe de la
Comision Interministerial de Asilo y Refugio sobre la vigencia del régimen de
proteccion temporal;  obtencion de titulo de viaje, lo que significa que a los
beneficiarios de la proteccion temporal que justifiquen la necesidad de salir del territorio
nacional y no tengan pasaporte ni titulo de viaje, o que, teniéndolos, no sean validos, se
les proveera de un titulo de viaje de acuerdo con el articulo 57 del Reglamento de
ejecucion de la Ley Orgénica 4/2000; obtencion de autorizacidon para trabajar; acceso a
las ayudas sociales;, etc.

32. Dentro de estos derechos hay dos en los cuales nos detendremos a
continuacion: uno de los mas importantes: el de la reagrupacion familiar. De acuerdo
con ello, se concederan los beneficios de la proteccion temporal a los miembros de su
familia, siempre que €sta estuviese ya constituida en el pais de origen y que, debido a
las circunstancias que dieron lugar a la declaracion de la proteccion temporal, se hayan
separado: a) Al conyuge del beneficiario o la persona que se halle ligada por anédloga
relacion de afectividad y convivencia, salvo casos de separacion legal, separacion de
hecho o divorcio. b) Los hijos menores solteros del beneficiario o de las personas
mencionadas en el parrafo anterior. ¢) Los ascendientes en primer grado del beneficiario
que conviviesen juntos y formasen parte de la unidad familiar en el momento de
producirse los acontecimientos que dieron lugar a la declaracion de proteccion temporal,
y que fueran total o parcialmente dependientes del beneficiario en dicho momento.

El otro, el de solicitar del estatuto de refugiado que posibilita a las personas
beneficiaras de proteccion temporal podran, en su calidad de extranjeros, solicitar el
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reconocimiento de la condiciéon de refugiado conforme a la Ley 5/1984, de 26 de marzo,
reguladora del derecho de asilo y de la condicion de refugiado

33. En cuanto a la finalizacién de proteccion temporal se debe entender que se
permitird la continuacion de la residencia al amparo de lo dispuesto en la normativa
vigente de extranjeria, siempre que se cumplan los requisitos que en ella se recogen,
cuando el interesado alegue justificacion razonable para permanecer en Espaia.

En correspondencia con ello, el cese de los beneficios de la proteccion temporal
serd de forma automatica en los siguientes casos: a) Por el transcurso del plazo
establecido en el articulo 7.1; b) Cuando el beneficiario de proteccion temporal haya
obtenido la nacionalidad espafiola.; ¢) Cuando voluntariamente decida el beneficiario de
la proteccion temporal regresar a su lugar de procedencia y asi lo manifieste de forma
expresa ante la autoridad gubernativa competente; d) Por renuncia expresa del
beneficiario; €) Cuando se efecttie el traslado del beneficiario al territorio de otro Estado
miembro de la Unidon Europea con arreglo a lo dispuesto en el articulo 21.4.

En la misma linea, la revocacion del beneficio de proteccion temporal. se hace
depender de la Oficina de Asilo y Refugio iniciard los tramites para revocar la
resolucion por la que se concede la proteccion temporal cuando ésta se haya obtenido
mediante datos, documentos o declaraciones cuya falta de veracidad se ponga de
manifiesto por otros a los que se tenga acceso posteriormente y que resulten esenciales y
determinantes para la resolucion final.

V. Algunas reflexiones criticas a modo de conclusiones

34. En el analisis de este tema no es posible apartarse de la perspectiva critica
que supone afrontar la realidad a la que las instituciones espaiiolas no estan haciendo
frente de una forma coherente en la actualidad.

Como ya se ha apuntado, la cronica diaria de las costas espafiolas es el reflejo de
la llegada masiva y constante de inmigrantes procedentes de Africa, a los cuales se les
ha venido otorgando un tratamiento bastante alejado de las posibilidades que ofrecen los
mecanismos juridicos de proteccion individual para el caso de los solicitantes de asilo y
otras formas excepcionales de obtencion de un estatus legal en Espaiia.

Se tiene por sentado que estas personas abandonan de forma voluntaria sus

paises de origen y que, por tanto, se encuentran sujetos a los Acuerdos de devolucion
~ . . r 22
que Espana ha firmado con los respectivos gobiernos de sus paises™.

35. Por otra parte, muchas de las personas que llegan a nuestras fronteras ni
siquiera saben que pueden acogerse al estatuto de refugiado mediante una solicitud de
asilo al amparo del Convenio de Ginebra y las normas espafiolas sobre esta materia®,

2 Por ejemplo, los casos de Marruecos, Mali o Mauritania.

3 Convencion sobre ¢l estatuto de los refugiados, Ginebra, de 28 de julio de 1951 y su Protocolo, firmado
en New Cork, el 31 de enero de 1957 (textos disponibles en www.acnur.org) Ley 5/1984, de 26 de marzo,
reguladora del derecho de asilo y la condicion de refugiado, reformada por la Ley 9/1994, de 19 de mayo.
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dado que en muchos casos pueden justificar razones de persecucion que los convierten
en emigrantes forzados®. Ademés, hasta hoy no se ha activado, ni desde Espaiia, pero
tampoco desde la Unién Europea, el mecanismo de proteccion en caso de afluencia
masiva de personas desplazadas previsto en la letra de la normativa antes comentada.
(Se habra valorado con objetividad si parte de estas personas tienen motivos para
justificar situaciones forzosas de salida de sus paises?

Quizas la respuesta estd en un cambio de actitud de los paises desarrollados
hacia los paises subdesarrollados. En reiteradas ocasiones ACNUR le ha pedido a la
Union Europea llenar el vacio entre la ayuda humanitaria y la ayuda al desarrollo, pues
se ha visto que los mecanismos de la comunidad internacional, destinados a ligar la
emergencia con el desarrollo, simplemente no funcionan. Para dar soluciones duraderas
a los problemas del desplazamiento forzoso, este vacio tiene que ser llenado.

La gestion de los recursos econdmicos y la erradicacion de las causas de estos
desplazamientos no es so6lo una cuestion de financiacion, sino también un problema de
gestion global. La Union Europea deberia usar sus buenos oficios para apoyar la firma
de acuerdos humanitarios, con el fin de garantizar la proteccion y el acceso a las
comunidades afectadas por los conflictos y las desigualdades econdmicas. Esto supone
dotar a las Naciones Unidas de protagonismo en la negociacion de dichos acuerdos.
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