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RESUMEN

Este articulo tiene como propdsito analizar las consecuencias de la crisis de refugiados que experimentd la Unidn Europea en el
2015. A través de un marco tedrico denominado «realismo critico», se pudo establecer que la crisis de refugiados en Europa no fue
abordada con base en los principios humanitarios que inspiran los fundamentos de la Unidn, sino mas bien a través de diversas medidas
soberanistas que tienen como fin poner freno a la entrada de mas refugiados; la crisis también puso en evidencia la relativa fragilidad
institucional de esa institucidn, reflejada en su incapacidad para crear un sistema centralizado dirigido a distribuir proporcionalmente la
poblacién refugiada a lo largo de Europa. Sin embargo, la Unidn Europea si cumplié con una funcién basica: a través de diversas medidas
sustentadas en los intereses individuales de “seguridad”, detuvo la entrada y de hecho rechazé a centenares de miles de refugiados que
esperaban entrar a Europa. El presente trabajo sostendrd que esas medidas son producto de cierto atavismo identitario (racista), asf
como una estrategia de diversos actores que instrumentalizaron la crisis para avanzar en sus agendas politicas.
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Auctioning of lives and strategic humanitarianism: the
European Union and the refugee crisis from a critical
perspective

ABSTRACT

This article aims to analyze the consequences of the refugee crisis experienced by the European Union in 2015. Through a specific
theoretical framework called “critical realism”, it was established that the refugee crisis in Europe was not addressed on the basis of the
humanitarian principles that inspire the foundations of the Union, but rather through various sovereign measures that aim to curb the
entry of more refugees; the crisis also highlighted the relative institutional fragility of that institution, reflected in its inability to create
a centralized system aimed at distributing proportionally the refugee population throughout Europe. However, the European Union
did fulfill a basic function: through various measures based on the individual interests of “security,” stopped entry and in fact rejected
hundreds of miles of refugees waiting to enter Europe. This paper will argue that these measures are the product of a certain (racist)
identity atavism, as well as a strategy of various actors that who instrumentalized the crisis to advance their political agendas.
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Leilao de vidas e humanitarismo estratégico: a Uniao
Europeia e a crise dos refugiados sob uma perspectiva
critica

ResuMo

O objetivo deste artigo € analisar as consequéncias da crise de refugiados vivenciada pela Unido Europeia em 2015. Por meio de um
referencial tedrico chamado "realismo critico", foi estabelecido que a crise de refugiados na Europa ndo era tratada com base nos principios
humanitarios que inspiram as funda¢des da Unido, mas através de vdrias medidas soberanas que visam coibir a entrada de mais refugiados;
A crise também destacou a relativa fragilidade institucional dessa institui¢do, refletida em sua incapacidade de criar um sistema centralizado
destinado a distribuir proporcionalmente a populagao de refugiados em toda a Europa. No entanto, a Unido Europeia cumpriu uma fungdo
bdsica: através de vdrias medidas baseadas nos interesses individuais da "seguranca”, interrompeu a entrada e, de fato, rejeitou centenas de
milhares de refugiados que esperavam para entrar na Europa. O presente trabalho sustentard que essas medidas sao o produto de um certo
atavismo de identidade (racista), bem como uma estratégia de vdrios atores que instrumentalizaram a crise para avangar em suas agendas
polticas.

PALAVRAS-CHAVE
Refugiados; Unido Europeia; estudos criticos/ pds-coloniais; realismo

Introduccion El «problema» de los refugiados en las relaciones

internacionales
En el 2015, Europa atraveso la peor crisis de refugiados que

haya experimentado desde la segunda guerra mundial. Ese
ano arribaron mas de 1.000.000 de migrantes, la mayoria
de ellos forzados a dejar sus paises de origen dejando
atras una estela de conflictos violentos con la esperanza
de encontrar alguna garantia para preservar sus derechos
basicos en suelo europeo.

En este estudio se va abordar el rol de los refugiados
como un «problema» de relaciones internacionales Yy,
especificamente, como un problema que influye en la
formacion de politicas de seguridad en la Union Europea.

Aunque el «problema de los refugiados ha estado presente
en el sistema internacional a lo largo de toda la historia
moderna, este solo ha sido abordado de manera sistematica
e institucional desde mediados del siglo XX, en gran
medida debido al drama suscitado por el desplazamiento
de millones de personas que produjo la segunda guerra
mundial y otros conflictos a lo largo del mundo. A partir
de entonces, por tanto, este «problemay comenzé a ser
abordado a través de un régimen internacional destinado a
proteger y encontrar soluciones a las migraciones forzadas.
El régimen en cuestion,configurado por la Convencion sobre
el Estatuto de los Refugiados de 1951 y los instrumentos
de la Agencia de Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR-UNHCR), estuvo inicialmente confinado al
espacio europeo, pero se expandiria inmediatamente a
todo el globo. Entre sus principios, sobresale la necesidad
de definir quién es un refugiado, la creacién de un marco
institucional internacional que facilite la ayuda y proteccion

Aunque para la Unién Europa (UE) esta ola de refugiados
representa tan solo un 0,5% respecto del total de su
poblacién, este «problema» ha desbordado el marco
institucional previsto para garantizar la acogida o proteccion
de los migrantes/refugiados'. La UE ha intentado asumir
una especie de responsabilidad colectiva sustentada en sus
valores fundacionales (respeto a los derechos humanos,
entre otros), pero las instituciones creadas para ese fin, bajo
el paraguas del Sistema Europeo de Asilo Comun, ha fallado
para establecer una respuesta que sea de hecho colectiva;
como dice Sabrina Camboulives (2017, p. 395), cada una de
las “directivas” de asilo europeo tiene defectos Unicos que
contribuyen a convertir el sistema de asilo en un sistema
“no-comun”. En lugar de ello, la UE se ha enfocado en
elaborar un marco destinado a detener la crisis y resignarse
a aceptar toda una gama de politicas individuales de los
miembros de la Unién, medidas que, a su vez, no solo

vulneran los derechos de los refugiados, sino que amenazan
la ya débil unidad europea ;Como entender este resultado?.

a estos, y finalmente propiciar una ética marcada por el
humanitarismo y el interés de promover la estabilidad
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mundial (UNHCR, 201 | a; Betts, 2015; Milner y VWojnarowicz,
2017;y Mertus, 1998).

Sin embargo, a pesar de estos avances institucionales, los
Estados siguen contando con su propio ordenamiento
para definir quién puede entrar a su territorio. Las élites
estatales crean imaginarios en torno al “otro”, recurriendo
a la diferenciacion ‘“nosotros/ellos” para reforzar la
identidad nacional y legitimar la nocidon de soberania
estatal en el sistema internacional, proceso en el que el
extranjero/migrante suele sufrir serios desplantes sociales
y de seguridad (Haddad, 2008). De ese modo, el Estado
se convierte en arbitro supremo para decidir quién entra
a su territorio y quién merece la calidad de refugiado.
Es precisamente esta contradiccion entre el régimen
internacional de refugiados y la soberania de los Estados
la que convierte la migracion forzada en un «problemay
que aun debe ser abordado politicamente desde multiples
niveles, actores o instituciones internacionales.

Los refugiados y la 6ptica liberal

Como «problema» de relaciones internacionales, una crisis
de refugiados puede ser analizada desde tres niveles de
analisis: causas, consecuencias y respuestas de los actores
internacionales. Estos niveles,a su vez,pueden ser abordados
desde distintos lentes tedricos. El mas comun de ellos es
el liberal. La aproximacién liberal a la crisis de refugiados
da énfasis a dos obligaciones normativas: en primer lugar,
los individuos y los Estados son vistos como actores
que pueden actuar con base en principios humanitarios,
altruistas y democraticos que los impulsa a promover la
libertad e igualdad humanas; en ese sentido, como todos
los individuos son refugiados potenciales, todos ellos
tienen la “obligaciéon” moral de ayudar a los miembros de
la humanidad que lo necesiten eventualmente (Betts, 2015;
Roberts,2011,p.213-235).En segundo lugar, el problemay la
solucion a este problema se sustenta en un interés colectivo
de los Estados: la estabilidad y seguridad internacionales.
Cuando algunos Estados no son capaces de garantizar los
derechos de sus ciudadanos, provocando una afluencia
masiva de refugiados en el mundo, los demas Estados deben
acudir a su proteccion; de ese modo, una accion colectiva
sustentada en la cooperacion institucionalizada, ayuda a
forzar el cumplimiento de las reglas estipuladas para ese fin,
redundando en el beneficio de todos los Estados (Barnett y
Finnemore, 1999; Betts 2015;y Milner y Wojnarowicz, 2017).

Sin embargo, como se demostrara en este articulo, el
humanitarismo y en general los principios normativos no
tuvieron casi ninguna incidencia real en el tratamiento a la
crisis de refugiados en Europa. Si bien la ayuda humanitaria
ha aliviado la existencia de decenas de miles de estos, los
distintos tipos de intervenciones humanitarias llevadas
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a cabo por los miembros de la Unién Europea se han
verificado solo en la medida en que coinciden con la
afirmacion de un interés material percibido. Mas adn,
la crisis de refugiados en Europa demostré cuan fragil
pueden llegar a ser las instituciones creadas para abordar
este «problema» de forma conjunta; la crisis, en efecto,
fue abordada por diversos paises a través de mudltiples
expresiones soberanistas y xenéfobas, dificultando de ese
modo el funcionamiento arménico de la Unién Europea
como una institucion. Al final, esta logré adaptarse a la
nueva realidad —con serias dificultades y solo de manera
parcial-, pero solo para satisfacer los reclamos soberanistas
de los miembros mas reacios.

Los refugiados desde una éptica critica

Los tres niveles de analisis referidos —causas, consecuencias
y respuestas a la crisis de refugiados- se entienden mejor
en un marco «realista criticon?. Este se resume en tres
premisas:

I. Lasinstituciones de cooperacion multilateral reflejan las
preferencias de los Estados y los actores sub-estatales,
a través de las cuales incrementan o preservan sus
intereses de manera conjunta para hacer frente a un
problema global, o ya sea para expandir o preservar su
posicion relativa de poder; en el sistema internacional,
los Estados, cuando crean instituciones para regular sus
interacciones, en general las crean y usan siempre y
cuando sirvan a sus intereses o a las preferencias de los
distintos actores sub-estatales®.

2. Uno de los intereses fundamentales de los actores
estatales y no estatales es la seguridad. El realismo
critico que aqui se propone define la seguridad como la
ausencia de amenazas a la supervivencia y prosperidad
de los actores internacionales, asi como a sus valores
(libertad, identidad de grupo). Esta definicion, como
se ve, es mas amplia que la definicion realista clasica,
que pone el énfasis en la supervivencia fisica de los
Estados en un entorno anarquico donde los recursos
son escasos, llevandolos a competir y usar la fuerza
indeterminadamente para conseguir sus intereses. Por
supuesto, la anarquia y la escasez de recursos impulsa a
las élites estatales a buscar poder y seguridad, pero eso
no significa que la busqueda de seguridad esté impulsada
Unicamente por un conjunto de variables estructurales
o sistémicas, sin tomar en consideracion la naturaleza
socialmente construida de las amenazas. ;Cuales son las
principales amenazas y como se identifican?, ;de donde
provienen los discursos y practicas de seguridad?, ;y
quién prioriza la seguridad y a qué intereses sirven?
Tanto la formulacion de esas preguntas como las
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respuestas a estas se circunscriben en el marco de
los estudios poscoloniales de la seguridad (Barkawi y
Laffey, 2006).

Como punto de partida, el realismo critico considera
que la (in)seguridad se construye no solo gracias a la
existencia de fuentes estructurales (anarquia), sino de
fuentes domésticas y transnacionales, reconociendo en
esta Ultima fuente “la funcion de representaciones o
discursos de seguridad en la definicién de identidad de
grupo, habilitando politicas particulares o legitimando a
actores particulares como proveedores de seguridad”
(Browning y McDonald, 201 |, p. 236, 238).

Esto ultimo no debe ser confundido con los
planteamientos  constructivistas/liberales de las
relaciones internacionales o la llamada escuela
critica de la seguridad (Browning y McDonald, 201 I;
Vaughan-Williams y Peoples, 2010). El realismo critico
se diferencia de esos enfoques en dos sentidos: en
primer lugar, se aleja de las nociones eurocéntricas que
pone el énfasis en la bisqueda permanente de valores
liberales u occidentales como la ‘“emancipacion”;
en lugar de ello, en segundo lugar, se sostendra
que en las “representaciones” o ‘“discursos” de
seguridad subyacen practicas y discursos historicos
que provienen de multiples fuentes materiales e
ideoldgicas de dominacion neo-coloniales (el racismo y
el eurocentrismo, por citar dos ejemplos) (Chowdhry
y Nair, 2004; Barkawi y Laffey, 2006). Esas practicas y
discursos, de hecho, se pueden rastrear en la conducta
de los actores primarios que persiguen sus fines
racionalizindolos con estrategias discursivas como la
“seguridad”,los derechos humanosy lademocratizacion,
pero que en realidad tienen como proposito satisfacer
ciertos anhelos identitarios o intereses particulares de
clase, raza o género (Chowdhry y Nair, 2004)*.

Como se vera mas adelante, distintos actores estatales
y sub-estatales que afrontaron la crisis de refugiados
instrumentalizaron esa crisis para avanzar en sus agendas
politicas particulares, pero esa agenda no hubiera
podido progresar sin un trasfondo social recubierto por
toda una historia racializada que impulsa sus agendas
particulares de “seguridad”; si no se incorpora esta
ultima variable, no se puede comprender del todo por
qué en algunos casos se sobredimensionan los efectos
socio-econdmicos de la crisis, y en otros se exageraron
unas supuestas amenazas a la identidad y libertades
(como ocurre en los paises de Europa oriental y Gran
Bretana). La formacion de esas politicas de seguridad
basadas en la identidad (racial) o la lucha por el poder,
primoé sobre la crisis humanitaria o los derechos de
los refugiados; diversos actores estatales y no estatales,
que vieron una amenaza (supuesta o real) en la llegada

éptica critica.

masiva de “extranjeros”, decidieron hacerle frente a
través de medios militares o policivos, politicas que a
su vez vienen impulsadas por practicas y/o discursos
identitarios y de clase que subordinan el altruismo o el
humanitarismo a sus intereses de seguridad.

El caso aleman prueba que la formacion de politicas de
seguridad depende en gran medida de las preferencias
sociales de los actores estatales y sub-estatales. Si
la crisis de refugiados es politicamente poderosa en
términos de seguridad®, en el caso aleman aparecié
originalmente como una oportunidad para avanzar en
sus intereses politicos y economicos. jAltruismo? Es
posible, pero, como se vera mas adelante, también hubo
otros motivos materiales que impulsaron la adopcién
de esa politica:como el pais mas importante de la Unién
Europea, Alemania dio la “bienvenida” a alrededor de
un millon de migrantes en el 2015 y, de hecho, intenté
—aunque sin mucho éxito- gestionar la ubicacion
de otros centenares de miles en suelo europeo. Sin
embargo, con el paso de los meses, la Canciller Merkel
también tuvo que enfrentar la oposicion de sus propios
aliados y de la ultra-derecha nacionalista, lo que la llevo
a establecer medidas para detener ese flujo y revertir
la tendencia a niveles casi minimos.

Al conjugarse las preferencias sociales e intereses
estatales de los diversos miembros de la Unién
Europea, estos dieron paso a una nueva y muy endeble
armonizacion de politicas migratorias en Europa: en
lugar de abordar la crisis con un sentido humanitario,
las instituciones fueron reformuladas para satisfacer
las demandas de sus miembros mas reacios y anti-
inmigracion aunque dispuestos a mantener la Union.

El realismo critico que aqui se propone rechaza la
légica causal que presentan los discursos occidentales
dominantes: en lugar de concebir las causas de
la crisis de refugiados como un simple problema
de indole interno (estructuras socio-econémicas
subdesarrolladas y regimenes dictatoriales en los paises
originadores de poblacion refugiada), considera que la
principal fuente de esta crisis es el intervencionismo
que llevan a cabo las principales potencias del sistema
internacional®. Si se admite esta premisa, entonces la
solucién a la crisis de refugiados no solo debe estar
centrada en la “atencién” (es decir, encauzar la ayuda
a los campos de refugiados y garantizar sus derechos),
sino principalmente en prevenir las intervenciones
extranjeras que la provoca’.

A partir de esas premisas, a continuacion se
desarrollaran los distintos tipos de respuestas que
abordaron los paises europeos para hacer frente
a la crisis de refugiados. Para ello se recurrié a una
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metodologia de cualificacion de datos recogidos de
declaraciones hechas por los diversos movimientos
y partidos politicos, organizaciones europeas
de derechos humanos, articulos de prensa e
investigaciones académicas. También se recurrié a las
recopilaciones estadisticas de las principales agencias
dedicadas a la problematica de los refugiados: ACNUR,
la Organizacién Internacional para la Migraciones y
Eurostat.

2. La Union Europea y la crisis de
refugiados de 2015

Durante el afo 2015 la Union Europea experimenté la
peor crisis de refugiados desde la segunda guerra mundial,
tan solo superada a nivel mundial por las multiseculares
migraciones forzosas intra-africanas y la enorme afluencia
de refugiados en Turquia. En el 2015, de hecho, llegaron a
Europa mas de 1.000.000 de personas de manera irregular,
es decir, sin la documentacién requerida o usando pasos
fronterizos no autorizados, la mayoria de ellas huyendo
de sus paises de origené. En el 2014 habian arribado unas
280.000, en el 2013 alrededor de 60.000, en el 2012 unas
22.000 y en el 2011 unas 70.000, este ultimo aho como
consecuencia del estallido de la guerra civil en Libia. Si se
suma la poblacién que ya estaba refugiada en Europa desde
algunos anos atras, en el 2015 la cifra llegd a alrededor de
3.500.000 personas’.

Fuera del marco de la Union, Turquia es el pais que mas
refugiados ha cobijado. Debido al hecho de que cuenta con
fronteras terrestres o contiguas con los paises que generan
la mayor cantidad de desplazados (Siria, Irak, Afganistan), a
Turquia ingresaron casi 2.000.000 de personas (UNHCR
2015). Los desplazados sirios son de lejos la principal fuente
de poblacion refugiada en todo el mundo. Entre los que se
han visto obligadas a cruzar las fronteras y los desplazados
internos, se cuentan alrededor de 12.000.000 de personas
(es decir, la mitad de la poblacién de Siria). De esos, mas
de 4.200.000 se encuentran en situacion de refugiados
en distintos paises vecinos y extra-regionales. Entre los
paises vecinos, Turquia ha recibido a 1.800.000 “invitados”
sirios (el 98% del total de arribos a ese pais), llegando a
ocupar el primer lugar a nivel mundial como pais receptor
de poblacion refugiada'®. Luego le siguen el Libano, con
alrededor de 1.200.000 desplazados sirios (el 99% del total)
y Jordania, con unos 628.800 (UNHCR, 2015, 6-7).

En el espacio de la Unién Europea, Grecia e Italia -que
tienen “frontera exterior” en el Mediterraneo- vivieron de
primera mano la tragedia. Ello se debe a que la mayor parte
de refugiados que intentaron llegar a Europa lo hicieron
a través del mar desde Libia, Egipto o Turquia. Grecia, en
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el 2015, recibid alrededor de 853.000 personas (el 90%
proveniente de Siria, Irak y Afganistan), cifra que constituye
un aumento de mas del 1.000% frente a las 72.000 personas
que arribaron en el 2014. Italia, por otra parte, recibid
153.000 personas en el 2015 y 170.000 en el 2014, la
mayoria de ellas provenientes de Libia y el resto del Africa
Subsahariana. Los que logran salir de Grecia (asi como de
Turquia hacia los Balcanes), se desplazan posteriormente
a paises que no son miembros de la Union, como Serbia
(580.000) y Croacia (550.000). Después de ello se internan,
aunque muchos de manera transitoria, en los paises de la
Unién Europea que cuentan con “fronteras exteriores”
terrestres: Hungria (411.000) y Eslovenia (378.000)
(International Organization for Migration, 2016a; UNHCR,
2016a,2016b).

La mayor parte de estos intentan seguir su camino hacia
paises como Alemania. En el 2015, Alemania vio llegar
alrededor de | millon de personas, de las cuales unas
480.000 solicitaron la condicién de asilo. Esta podria
parecer una cifra contradictoria si se compara con la cifra
de refugiados que llegaron a toda Europa ese mismo ano,
pero en el caso aleman debe tomarse en consideracion que
muchas personas ya habian entrado a Europa en el 2014
y que posteriormente decidieron migrar a Alemania en el
2015. El Ministerio de Migracion y Asilo de Alemania, en ese
sentido, estaba usando una metodologia que solia duplicar
el registro, debido a la doble toma de huellas tanto en el
primer pais de transito como en Alemania (International
Organization for Migration, 2016a, 2016b; para solicitantes
de asilo, ver Eurostat, 201 6a).

A Europa llegaron principalmente sirios (50%),afganos (21%)
e iraquies (9%). Turquia es el principal punto de partida
de los refugiados que llegan o intentan llegar a Europa,
siguiendo la ruta de Grecia o los Balcanes. Como se dijo
mas arriba, su destino de preferencia es Alemania, a donde
han llegado, de acuerdo a cifras consolidadas del ano 2015,
unos 428.000 sirios, 154.000 afganos y 121.000 iraquies.
Francia también es un importante receptor de poblacion
refugiada (alrededor de 300.000),ademas de Suecia,a donde
llegaron unas 150.000 personas (International Organization
for Migration, 201 6a).

Alrededor de 360.000 sirios, 178.000 afganos y 121.000
iraquies solicitaron la condicion de asilo (Eurostat, 2016b).
En el 2015, los Estados miembros de la Union Europea
resolvieron tan solo unas 200.000 solicitudes de un total
de 1.255.000, otorgando al 60% de los beneficiados algln
tipo de estatus de proteccion (es decir, a unas 120.000
solicitudes). Sin embargo, la gran mayoria de solicitudes de
asilo hechas por migrantes diferentes a los sirios, afganos
e iraquies son rechazadas —por ejemplo, a los albaneses,
pakistanies o nigerianos. Entre los paises europeos que mas
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rapido y favorablemente emiten las decisiones se encuentra
Alemania, que al finalizar el 2015 resolvié unas 100.000 de
440.000 solicitudes de asilo. Los sirios han sido los mas
favorecidos, ya que de esas 100.000 solicitudes por lo
menos a 56.000 les fue otorgado algtn tipo de proteccion
o ayuda subsidiaria (Eurostat, 2016a).

Los migrantes que arriban a Europa lo hacen atravesando
diversos obstaculos: los que no llegan a su destino sin ser
estafados por los contrabandistas, se enfrentan a enormes
dificultades burocraticas para obtener el asilo en el primer
pais de acogida, lo que los obliga a transitar “irregularmente”
hacia el norte de Europa, recorriendo un trayecto en el que
mueren miles de personas y otras decenas de miles mas son
detenidas, confinadas y devueltas por las guardias costeras
europeas. De acuerdo a la Organizacién Internacional para
las Migraciones, en el 2015 murieron o desaparecieron
3.770 personas atravesando el Mediterraneo (International
Organization for Migration, 2016a, 2016b).

3. Las respuestas de la Union Europea

La UE ha enviado, a través de Naciones Unidas y diversas
ONG'’s, mas de cinco mil millones de euros en ayuda
humanitaria a los campos de refugiados establecidos en
Turquia, Jordania, Irak y el Libano, donde se encuentran
instalados mas de 4 millones de sirios e iraquies (European
Commission, 2015b). Aunque la ayuda proporcionada ha
aliviado las necesidades mas urgentes de los refugiados
fueray dentro de Europa, esta ayuda atin no ha podido evitar
nuevos intentos de éxodos masivos hacia el continente Yy,
de hecho, los que han llegado o intentado llegar, no han
corrido con mejor suerte: centenares de miles ven violados
sus derechos basicos, mientras otros son detenidos o
deportados a zonas de conflicto. Para los refugiados, este
«problemay tiene dimensiones dramaticas, pero para
Europa, que solo significa un 0,5% respecto del total de su
poblacién, la acogida de los que ya ingresaron o intentan
ingresar no deberia representar un problema insoluble.

De hecho, la UE no ha podido asumir el rol que
supuestamente tiene como una instituciéon que promueve
las convenciones internacionales referentes a los derechos
de los migrantes y, del mismo modo, a pesar de varios
esfuerzos, tampoco ha sido capaz de establecer un
mecanismo institucional de responsabilidad conjunta.
Pero como una organizacion que promueve los intereses
centrales de sus miembros —poner duros limites a los
migrantes que llegan o intentan llegar a Europa-, la UE
ha tenido un éxito relativo. ;Cémo y por qué se dio
este resultado? La respuesta a todas estas cuestiones se
encuentra en dos niveles: el institucional (internacional) y
el doméstico.
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Respuestas institucionales: el Sistema Europeo
de Asilo Comun y sus vacios

A pesar de los acuerdos creados para “centralizar” un
esquema que reparta proporcionalmente la responsabilidad
de la migracion, estos han tendido a ser mas una fuente
de problemas que una solucion efectiva para los migrantes.
Una razon de ello radica en la relativamente enorme
ola migratoria que experimenté Europa en el 2015, una
situacion que tomo a varios paises por sorpresa y sin la
suficiente preparacion financiera para asumirla (aunque
no para el conjunto de la UE). Otra razén, igual o mas
importante, es la esencia misma de las instituciones: el
Sistema Europeo de Asilo Comun tiene vacios que dejan
el campo abierto a la “flexibilizacion” de las medidas y esta
ensombrecido por multiples imposiciones que perjudican
mas a algunos miembros y los derechos de los refugiados,
mientras benefician mas a otros Estados.

El Sistema Europeo de Asilo Comin esta compuesto
principalmente por dos “regulaciones”, que si bien tienen
caracter vinculante inmediato, no por ello son eficientes y
equitativas. La mds importante de estas es el “Reglamento
Dublin IlII” del ano 2014 (asi como la Regulaciéon Eurodac).
El Reglamento Dublin fue firmado por los paises europeos
en 1990, aunque solo entraria en vigor en 1997 y sufriria
diversas modificaciones en el 2003 y el 2013. Esta dltima
modificacién entré en vigor a inicios de 2014, estableciendo
de forma provisoria los criterios comunes para la acogida
de refugiados en tiempos de crisis. Sus provisiones mas
importantes se resumen asi: en primer lugar, la solicitud de
asilo de un refugiado esta bajo la responsabilidad del pais
en donde resida la familia del solicitante; en segundo lugar,
en ausencia de lazos familiares comprobados, la solicitud
y recepcion se vuelve obligacion del primer pais a donde
llegue el refugiado (Surace, 2016).

Por supuesto, esto genera un gran problema para los paises
de la Unidn con fronteras “externas”, como Grecia, Italia y
Hungria, ya que es alli a donde llegan en primera instancia
la mayoria de los migrantes que salen de Turquia o el norte
de Africa''. Debido a que la “carga” recae en esos paises,
esto los lleva a hacerse los de la vista gorda y dejar que los
migrantes salgan en desbandada hacia el interior de Europa.
Si paises como Grecia o Turquia no han generado controles
fronterizos eficientes -un “truco” para dejar escapar a los
migrantes hacia otros destinos-, esto también es producto
de la normatividad consagrada en el Reglamento Dublin.
Como dijo Bill Frelick, director del programa de refugiados
de Human Rights Watch: “la regla de la asignacion de la
responsabilidad para examinar las solicitudes de asilo debe
basarse en el pais de la primera aplicacion, en lugar del pais
de la primera llegada. [El Reglamento] Dublin actualmente
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permite esto como una excepcion para los nifos no
acompanados. La excepcion debe ser la regla” (citado en
Surace, 2016). En otras palabras, si el Reglamento Dublin
permitiera que los migrantes solicitaran asilo en el pais que
ellos escojan, la integracién y acogida podria ser planificada
a través de métodos legales (y humanitarios) seguros.

El Reglamento Dublin, por tanto, induce a la mayoria de
migrantes a eludir la identificacion en el primer pais al que
llegan, ya que estos prefieren seguir hacia el norte de Europa
de forma “irregular” (sin los documentos requeridos,
pasaportes falsos o ningin comprobante sobre su lugar de
origen), con la esperanza de pedir asilo en los paises mas
ricos del continente (Surace, 2016).

El Sistema Europeo de Asilo Comin también esta
compuesto de “directrices”, es decir, actos legislativos que
todos los paises de la Unién deben cumplir pero que no
son inmediata o automaticamente vinculantes; aunque los
Estados miembros pueden en principio recibir una “orden”
de la UE para que implementen una directriz, ante todo
tienen la potestad de crear individualmente sus propias
politicas para alcanzar el objetivo establecido, lo que deja el
campo abierto a la voluntad del Estado afectado. Entre estas
directrices se encuentran la Directiva sobre Procedimientos
de Asilo, la Directiva de Condiciones de Recepcion, y la
Directiva de Calificacion. Estas directrices, que se pusieron
en marcha desde el ano 2000 y fueron modificadas en el
2012, todavia no cuentan con un marco comun para todos
los paises y son muy engorrosas para los solicitantes de
asilo (en términos de tiempos de espera, documentacion
y estancia), una situacion que en efecto pone en evidencia
la fragilidad en la que se encuentran tanto estos como los
paises receptores de primera linea (como Grecia o Italia).
La UE ha emitido 6rdenes para que el pais afectado agilice
las medidas, pero en la practica ello no es del todo posible,
debido a los costos financieros y politicos que ha producido
la crisis a paises como Grecia o Italia (Camboulives, 2017,

p.402-412).

Soberanismo y xenofobia: otro golpe al
humanitarismo

Si la llegada masiva de migrantes puso al descubierto las
debilidades institucionales para acoger a los refugiados de
manera ordenada y humanitaria, también puso en evidencia
las profundas divisiones (ya existentes antes de esta crisis)
entre los Estados miembros de la UE'% Algunos de ellos
no solo impugnaron las reglas existentes, sino los nuevos
acuerdos.

Alemania, que en los Ultimos afios desempend el rol de
lider europeo en la resolucién de la crisis financiera griega
y la crisis ucraniana, también intentd gestionar el reparto de
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la carga en una posicion preeminente. Gracias a su iniciativa,
en septiembre de 2015, la Unién Europea acordé modificar
el Reglamento Dublin con el fin de acelerar el proceso
de reubicacion de 120.000 refugiados establecidos en
Grecia e Italia e implementando un nuevo —pero ineficaz-
principio de solidaridad conjunta (European Commision,
2015a). Como ese plan solo pedia a los miembros de la
UE que lo aceptaran de manera voluntaria, se contemplé
una compensacién de 6.000 euros por cada refugiado para
aquellos paises que los recibieran (Camboulives, 2017, p.
414).Finalmente, el nimero de refugiados a ser “repartidos”
se redujo a 98.000, bajo el argumento de que no todos eran
“elegibles” y la reticencia de varios miembros de la Unién
(sobre todo de Europa Oriental).Aunque los Comisionados
de la UE calificaron la puesta en marcha de ese plan como
un “éxito” (citados en Rusheva, 2018), la realidad es bien
distinta. Desde que se puso en marcha hasta su conclusion
en septiembre de 2017, este plan se implementé de manera
muy parcial: hacia marzo de 2016, tan sélo habian sido
reubicados 272 refugiados, esto es, el 0,17% del plan o el
0,03% del total que migroé a Europa en el 2015; en octubre
de 2016 fueron reubicados 3,056; en marzo de 2017 tan
solo el 8% de los “elegibles”; y en septiembre de 2017,
22.000 (Surace, 2016; Sabi¢, 2017).

Hungria rechazé este acuerdo de reubicacion por
considerarlo una nueva e intolerable imposicion alemana.
Como dijo Viktor Orban, el primer ministro hingaro: “No
dudo del derecho de Alemania a definir sus obligaciones
morales. Ellos pueden decidir si aceptan o no a todos
los refugiados...pero sélo deberia ser obligatorio para
ellos” (citado en Nolan, 2015). Los Estados que defienden
salidas institucionales mas humanitarias —como Alemania-
tampoco pudieron hacer coincidir los arreglos migratorios
continentales con las leyes nacionales anti-inmigracion
que estaban imponiendo diversos Estados miembros, que
ponen en cuestion la misma nocion de libertad fronteriza
que representa el espacio Schengen. Al decidir gestionar
segln su criterio soberano las fronteras internas, Austria
construyo una valla en la frontera con Eslovenia. Después
de los atentados en Paris, el gobierno francés instauré
controles en sus aeropuertos y fronteras para evitar que
se “filtren” terroristas entre los migrantes. Noruega siguio
este ejemplo, mientras que el Parlamento de Dinamarca
aprobd una ley que permite a las autoridades requisar a
los refugiados (Gerehou, 2016). Estos hechos y las otras
circunstancias referidas anteriormente tienen la finalidad de
hacer menos atractivo para los migrantes la llegada a esos
paises.

Esas politicas estan fundadas en diversas manifestaciones
nacionalistas y xendfobas que buscan reforzar la posicion
soberanista de diversos Estados de la UE (para un balance
sobre el ascenso de la islamofobia en Europa, (ver Bayrakli
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y Hafez, 2016). El primer ministro de Hungria, Viktor Or-
ban, manifestd abiertamente “...Nos gustaria que Europa
continuara perteneciendo a los europeos. Europa esta hoy
en juego: el estilo de vida europeo, los valores europeos, la
supervivencia o muerte de las naciones europeas” (citado
en Fotiadis, 2016).

Hungria, como pais de la Unién que tiene frontera exte-
rior, donde transitaron casi medio millén de migrantes en el
2015 (de los cuales pidieron asilo unas 174.000 personas),
ha negado el asilo con base en el programa de cuotas; en
lugar de ello, el gobierno hlngaro decidié basarse en su
jurisdiccion, aduciendo que el Reglamento Dublin violaba
sus leyes internas (Migszol, 2016; Juhdsz, Hunyadi y Zgut,
2015; Eurostat, 2016a, 2016b). Viktor Orban es parte de
un movimiento catdlico de derecha islaméfobo que tiene
eco incluso en la Republica Checa, Polonia y Eslovaquia. Esa
postura esta sin duda anclada en el viejo anti-semitismo
hungaro y ciertas dificultades econdmicas para integrar a
los refugiados. Sin embargo, en un pais en el que estos no
tienen mayor interés para establecerse, lo mas seguro es
que Orban haya instrumentalizado la crisis para legitimar el
orden politico semi-autoritario impuesto, desviar la aten-
cién sobre la crisis financiera interna y mostrarse como el
“hombre” capaz de preservar la identidad cristiana hungara
ante la amenaza de los “invasores musulmanes” (citado en
Independent, 2018; cfr.Trencsényi, 2013; y Beauchamp, 2015).

Sin embargo, tanto Hungria como los demas Estados que
adoptaron medidas soberanistas y anti-europeistas, no
llegaron al extremo de abandonar la Unién Europea. Ese
seria en cambio el caso de Gran Bretana. La salida de la
Unién (el denominado Brexit), tenia mas que ver con la
crisis economica y social heredada de la era neoliberal de
Margaret Tatcher, aunque en alguna medida con los recla-
mos de la ciudadania aquejada por las politicas de migracion
intra y extra-europeas'®. Inicialmente, el publico britanico
era partidario de mantenerse en la Unién. Pero faltando
pocas semanas para el referéndum, los lideres del Brexit
recurrieron a la “carta” de los refugiados. Como dijo un
Ministro del gabinete partidario del Brexit:“Hay nervios en
la campana. Recibo muchos mensajes sobre por qué no es-
tamos transmitiendo nuestro mensaje...Vote Leave [votar
por dejar la Unién Europea] no quiere especializarse en in-
migracion, pero el problema es que en la economia estamos
jugando a la defensa. Estamos continuamente teniendo que
responder a este tsunami del Tesoro, el Banco de Inglaterra
y el FMLI. El Unico tema...en la ofensiva es la inmigracion”
(citado en Watt, 2016).

Los lideres del Brexit, de hecho, comenzaron a propagar
posters de refugiados que traspasaban las fronteras entre
Croacia y Eslovenia apostados en filas interminables, con
esloganes que decian:“PUNTO DE RUPTRURA. Debemos
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liberarnos de la UE y recuperar el control de nuestras
fronteras” (para la imagen y comentarios, ver Hall, 2016).
Tanto los medios como muchos politicos de derecha
propagaron la imagen del migrante musulman como un
“enjambre” de “parasitos” combinados “con terroristas
armados con armas de fuego”'. Durante el ultimo mes de
campafia, de hecho, se registraron mas de 100 incidentes
racistas en Gran Bretafa,incluido el asesinato de una diputada
que defendia la permanencia en la Union (Versi, 2016). Esos
incidentes fueron producto de la atmosfera creada por los
activistas del Brexit, pero estos tampoco hubieran tenido
lugar sin un trasfondo xenéfobo compartido por una parte
de la sociedad britanica, que se forman percepciones (falsas,
supuestas o exageradas) sobre el deterioro de la economia
y de la disoluciéon de la identidad nacional a manos de los
migrantes'®.

Al ver como se instrumentalizaban esos temores, una
diputada del Partido Laborista, Yvette Cooper;, condené
la campana del Brexit con los siguientes términos: “Justo
cuando pensabas que los activistas de Leave no podian
rebajarse mas, ahora estan explotando la miseria de la crisis
de refugiados sirios de la manera mas deshonesta e inmoral”
(citada en Chandler, 2016). El resultado es conocido: por un
margen minimo, los partidarios del Brexit consiguieron la
victoria, aunque hoy en dia Gran Bretafa sigue dividida.

El refugiado como “terrorista”

Diversos miembros de la Unién también aducen que el
«problemay» de los refugiados trae consigo el problema
de la violencia terrorista: la creacion de células yihadistas
auspiciadas por algunos de los miles de jévenes reclutados
por el Estado Islamico que eventualmente volverian a sus
paises de origen para perpetrar atentados aprovechando
o explotando la crisis de refugiados. A fines de 2014 estos
sumaban por lo menos |1.000 individuos de diferentes
nacionalidades -1.900 provenientes de Alemania, Francia,
Holanda, Reino Unido y Bélgica (ICSR, 2014).

Sin embargo, la evidencia sugiere que entre el terrorismo y
los refugiados que llegan a Europa existe una relacién tenue
o nula. De los 142 atentados terroristas planeados y/o
perpetrados en Europa en el 2016, tan solo |3 estuvieron
relacionados con el islamismo politico, y de estos solo unos
2 fueron perpetrados por refugiados (en Alemania); también
es cierto que organizaciones como el Estado Islamico han
explotado la crisis de refugiados para enviar “soldados”
infiltrados para llevar a cabo ataques, como ocurrid en
Paris en noviembre de 2015 y en Bélgica en marzo de 2016
(Europol, 2017). A pesar de ello, como dice el informe de
la Europol: “no hay evidencia concreta de que los viajeros
terroristas usen sistematicamente esos flujos de refugiados
para entrar en Europa sin ser vistos” (2017, p. 61)'®.

227



228

Entramado

En realidad, esos ataques son llevados a cabo por ciudadanos
europeos descendientes de inmigrantes, algunos de los
cuales se sumaron a las filas del Estado Islamico en Irak y
Siria. Estos establecen contactos con redes criminales a lo
largo de Europa desde Libia, Siria o Irak, o, al retornar a sus
paises, conforman células terroristas. Cualquiera que sea el
caso, los terroristas no ejecutan sus planes inspirados por
una especie de odio atavico contra la civilizacion occidental,
sino mas bien como una reaccion a las intervenciones de
las grandes potencias en suelo musulman (Leech, 2016). La
intervencion de la OTAN en Libia y de Estados Unidos y sus
aliados contra el Estado Islamico en Irak y Siria refuerzan el
ciclo interminable de la intervencion militar extranjera y la
crisis de refugiados.

Humanitarismo estratégico: el caso aleman

Alemania amerita un capitulo aparte por el hecho de haber
adoptado inicialmente una politica migratoria de puertas
abiertas (siendo uno de los paises de la Union Europea que
mas refugiados acogio, alrededor de | millén), incluyendo
la suspension, en el verano de 2015, del Reglamento
Dublin para los sirios y la apertura de sus fronteras para
los refugiados que quedaron atrapados en suelo hdngaro.
Asimismo, la tasa de reconocimiento de las solicitudes de
asilo fue muy altas (mas de 100.000), asi como sus ofertas
de reasentamiento, reubicacion y admision humanitaria
(Ayoub, 2019); el gobierno aleman también invirtié mas de 7
mil millones de euros en el mantenimiento de los refugiados
registrados (en vivienda, salud y escolaridad de los menores
de edad) (Riedel, 2015).

Esta politica, sin embargo, solo fue momentanea y se
interrumpi6 abruptamente a fines de 2015. Para entonces,
la canciller Merkel subrayoé que la mayor parte de refugiados
que no iban a obtener el asilo debian comprender que
su estancia en Alemania era temporal: van a “regresar
a sus casas cuando vuelva la paz a Siria y finalmente sea
derrotado el Estado Islamico en Irak” (citada en Deutsche
Welle, 2016a). El gobierno aleman no solo introdujo una
suspension del derecho a la reunificacion familiar; sino
que enmendd sus leyes de asilo para volver mas duras sus
exigencias (para los detalles de la evolucion juridica de este
ordenamiento legal, ver Ayoub, 2019). ;A qué se debe este
primer impulso “humanitario” y el posterior rechazo a la
entrada y acogida de mas migrantes?

La Canciller Merkel sostuvo repetidamente que su politica
migratoria estaba fundada en razones humanitarias, pero
también es cierto que esa actitud coexistid con diversas
variables estratégicas. La primera y mas importante es la
necesidad de aumentar la poblacion para hacer frente a
un futuro econdmico incierto: de acuerdo a un informe
del Deutsche Bank, sin la inmigracion, el crecimiento
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economico de Alemania caera en los préoximos 10 anos del
1,5 al 0,5% anual. En otras palabras, la poblaciéon alemana,
que ha ido disminuyendo y envejeciendo desde hace
unas cuatro décadas, requiere de los inmigrantes (cuyo
promedio de edad es de 23 aios, frente a los 44 anos de los
alemanes) para suplir las demandas del mercado laboral y el
régimen pensional (Deutsche Bank 2015). En mayo de 2016,
en efecto, la canciller Merkel oficializo este propésito al
presentar ante el Parlamento la llamada “ley de integracion
a los refugiados”, en la que se pretende dar empleo a unos
100.000 asilados en el corto plazo (Deutsche Welle, 2016b).

Alemania también busco proyectar una imagen “ejemplar”
entre los demas Estados de la Union Europea, haciendo
frente a la crisis en una posicién de liderazgo que no solo
le permitia afianzar su politica migratoria con un sentido
europeo (no nacionalista), sino también preservar intacto
el cimiento institucional de la UE. Aunque esa actitud
obedece sin duda a una tendencia estructural de largo
plazo (el interés de Alemania de preservar la integracion
europea por razones econoémicas), también es cierto que se
aprovechd de la crisis para acoger unos cuantos centenares
de miles para equilibrar su estructura demografica; esto
también debe ser visto como un puro y simple oportunismo,
ya que antes de la crisis, y sobre todo desde los atentados
del I'1/S, su politica migratoria estaba determinada por
un control fronterizo férreo y estrictas restricciones en
visados (Vollmer, 2014).

El gobierno aleman también decidié demostrar su liderazgo
fuera del espacio europeo, otorgando ayuda humanitaria,
apoyo letal a una coalicion de milicias kurdas y cristianas
en el norte de Irak y participando en la coalicion contra
el Estado Islamico (Maurice, 2015). Con ello, busca que las
personas sigan “viviendo en su tierra natal” (Islamig, 2014)
y posicionarse como una potencia de primer orden en el
Medio Oriente (Stern, 2016)".

Sin embargo,Alemania tuvo que frenar su politica de puertas
abiertas debido a la presion de sus socios del sur del
continente, que exigian reformas al Sistema Europeo Comun
de Asilo (Ayoub, 2019). Mas importante aun fue la presion
ejercida por los movimientos politicos ultranacionalistas
e islaméfobos como Pegida (Patriotas Europeos contra
la Islamizaciéon de Occidente) o el partido nacionalista
anti-inmigracion y anti-europeo AfD (Alternativa para
Alemania), que denunciaron la politica de puertas abiertas
y la indiferencia del gobierno frente a la circulacion masiva
de inmigrantes indocumentados. Esto llevd al gobierno
aleman a apaciguar su politica migratoria, pero con algo
de tardanza: las medidas adoptadas por Merkel no fueron
suficientes para evitar que su partido perdiera las elecciones
regionales de marzo de 2016 (Alwaght, 2016; Sisci, 2016). En
Alemania, los movimientos nacionalistas/xenofobos creen
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que la entrada de “millones” de musulmanes traeria consigo
las semillas de la destruccidon de la identidad nacional, asi
como una amenaza a la seguridad publica. Ahora bien, el
partido AfD, que surgié en el 2012 como un movimiento
anti-europeo con una aceptacién muy baja, aproveché la
crisis de refugiados para ascender en la politica nacional
y legitimar su discurso en un entorno caracterizado por
el multiculturalismo'®. Esto supone un golpe para los
partidarios de la Union Europea, cada vez mas cuestionada
por el avance de los movimientos nacionalistas en todo el
continente.

Subasta humanitaria y medidas policivas: limites a la
migracion

Si la UE fracasé para crear un mecanismo centralizador
para regular las migraciones y repartir la carga, no fracaso a
la hora de imponer salidas institucionales que satisficieran
las preferencias soberanistas y xendfobas de diversos
miembros de la Union.

Después de 4 Consejos y diversas cumbres europeas, y
finalmente tras la reunién entre la Unién Europea y Turquia
en marzo de 2016, la Comision Europea adopté una
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salida diplomatica para limitar la llegada de mas refugiados
provenientes de Turquia. Esta terminé siendo una salida
que parece mas una “subasta humanitaria” antes que un
acuerdo humanitario. Por medio de este acuerdo, una
obra diplomatica consumada por la cancilleria alemana,
Europa se comprometié con Grecia a devolver a todos
los refugiados que llegaran desde Turquia, y a cambio
le promete a este Ultimo unos 6 billones de ddélares en
asistencia para contener los cruces ilegales hacia Europa
y al mismo tiempo hacer frente a las dramaticas demandas
humanitarias de los mas de 2.000.000 de refugiados que
estan asentados en ese pais. Asimismo, la Unién Europea
le prometié a Turquia reubicar en Europa cierta cantidad
de sirios (pero no de otra nacionalidad) instalados en los
campos turcos, con el fin de aliviar la presion que sufre
ese pais por ser el principal receptor de refugiados sirios

(Rankin, 2016)"°.

Durante el primer trimestre de 2016, a través de la ruta
Turquia-Grecia llegaron 151.452 refugiados, con wun
promedio 3.000 a 6.000 arribos diarios. Pero tras la firma
del acuerdo, la llegada de estos se redujo a 80 arribos
diarios, representando una caida del 97% (Ver Figura 1).

Figura |. Efecto de la Declaracién UE-TURQUIA
Fuente: Tomado de European Commision (2018, p. ).
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En junio de 2018 se llevé a cabo una Cumbre para abordar
de nuevo esta crisis, una iniciativa que buscaba hacer frente
a las demandas de una Italia enardecida por el nacionalismo
populista y xenéfobo. En medio de la crisis (o en parte
como causa de esta), llegaria al poder una coalicion de
derecha liderada por Matteo Salvini, una coalicién que no
es necesariamente anti-europea, pero que si exige a la UE
compartir mas ampliamente la“carga”. A mediados de 2018
los lideres de la UE, reunidos para una cumbre sobre el
Brexit, evitaron su colapso concediendo a Italia un acuerdo
sobre migracién basado en el reasentamiento “voluntario”
de refugiados trasladados desde ltalia a “centros de
control” dentro de Europa, ademas de la creacion de
centros de migracién en el norte de Africa (Henley, 2018).
En otras palabras, poca centralizacién institucional y mas
soberanismo.

La unidad diplomatica para poner freno a la migracion se
reforzé6 con mecanismos policivos. A través del sistema
de Gestion Integrada de Fronteras (Frontex), la Union
establecié una especie de policia de frontera que opera
en conjunto con diversas instituciones, entre las que
sobresale el Sistema de Vigilancia de la Frontera Europea
(Eurosur), que se enfoca en la vigilancia y el intercambio
de informacion con Frontex (European Commission, 201 1;
Parlamento Europeo, 2013)%. Esas fuerzas también tienen
la finalidad de prevenir tragedias y salvar vidas de los
migrantes que cruzan el Mediterraneo. Sin embargo, esas
instituciones tienen un presupuesto muy reducido y una
pequena flota que opera en las costas italianas; gracias a
ello, entre 2014 y 2015 aumentd 10 veces el nimero de
muertes en el Mediterraneo (Amnesty International 2014a;
International Organization for Migration 2016a)".

Tras estallar la crisis de 2015, Frontex y la OTAN lograron
un acuerdo en el que esta ultima puso a disposicion una
poderosa flota conformada por fragatas y navios de guerra
griegos, turcos, alemanes, italianos y canadienses. Esta flota
se encarga de patrullar el mar Egeo con el fin de devolver
hacia Turquia a los refugiados que intentan emprender su
viaje hacia al norte del continente (MacAskill & Graham-
Harrison, 2016; Nato, 20| 6; Frontex, 2014).

Expediente de derechos humanos

Para diversas organizaciones de derechos humanos, todas
estas medidas vulneran los derechos basicos consagrados
por la Convencién de Naciones Unidas sobre los Refugiados
de 19512 Las instituciones juridicas de la UE, por cierto,
poco o nada han podido hacer para frenar esas iniciativas;
tanto las sentencias de la Corte Europea de Derechos
Humanos como el Tribunal de Justicia de la Union Europea
(érganos claves en la interpretacion y armonizacion del
derecho comunitario europeo), han denunciado la falta de
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efectividad y transparencia en las instituciones creadas para
hacer frente a la entrada de refugiados, pero poco o nada
han logrado hacer para poner freno a esas politicas (Rojas,
2015; Castillo Daudi, 2018; Boza Martinez y Claro Quintans,
2017)%,

Con relacién al acuerdo Europa-Turquia, el Comisionado
del Consejo Europeo de Derechos Humanos fue enfitico:
“Estos planes son simplemente ilegales” (citado en ProAsyl,
2016). Ademas de discriminatorio y de cerrar las fronteras a
centenares de miles de refugiados, obliga a muchos de ellos
a escapar de Turquia por otros medios alin mas peligrosos,
vulnerando con ello el derecho de los refugiados a salir de
su pais de forma segura (Ntavanellos, 2016).

Finalmente, la confiscacion, persecucion y deportacion
inmediata (algo que es frecuente en Dinamarca o Francia,
aunque también en Suecia, Suiza, Finlandia y Hungria)
produjeron a su paso la desaparicion de unos 10.000 nifios
o la prostitucion de decenas de estos en lItalia (UNICEF,
s.f.). El primer ministro de Suecia, por ejemplo, rechazé unas
163.000 solicitudes de asilo, personas que necesariamente
tienen que dejar el pais y volver a zonas de guerra (citado en
The Guardian, 2016). En realidad, a pesar de que los paises
europeos utilizan una retoérica humanitaria, casi nunca en
sus discursos hablan explicitamente de los derechos basicos
de los refugiados —como el no retorno a zonas de guerra, el
derecho a solicitar asilo, no ser discriminados, vivir en paz y
acceder a un trabajo- y por el contrario se refieren a ellos
como “migrantes econdmicos” que deben ser deportados.
Amnistia Internacional cataloga esas “devoluciones” como
una practica ilegal que no solo vulnera el derecho a la peticion
de asilo, sino a ser “integrados” (Amnesty International,
2014b, p. |8; Frantziou, Staiger y Chaytor, 2014).

Todas esas iniciativas prohibitivas y policivas, que buscan
prevenir que mas personas entren a Europa a través del
Mediterraneo, redujeron de hecho dramaticamente la ola
de refugiados: en el 2016, arribaron 362.000; en el 2017,
178.000;y en el 2018, casi 100.000 (UNHCR, 2018a,2018b).

4. Conclusion y perspectivas

En este estudio se pudo establecer que la crisis de los
refugiados ha sido abordada por los Estados europeos
de acuerdo a una légica que aqui se denominé «realismo
criticoy.

La Unidon Europa, en lugar de abordar la crisis como un
“problema humanitario”, ha reaccionado con la adopcion
de medidas policivas que restringieron dramaticamente la
llegada de nuevos migrantes, contradiciendo no solo sus
principios como entidad moralmente responsable frente
a este tipo de crisis, sino el régimen internacional de
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proteccion a la poblacion refugiada. Aunque la UE puso en
practica diversos mecanismos financieros y humanitarios
para acoger a unos cuantos miles de refugiados, estos
fueron insuficientes y se pusieron en marcha sin una relacién
acorde con los derechos humanos. En ese sentido, una de
las principales consecuencias de esta crisis es que puso al
descubierto las debilidades institucionales para hacer frente
a la llegada masiva de migrantes y que la UE, en lugar de
adoptar politicas comunes centralizadas (como se supone
que deben funcionar las organizaciones supra-nacionales),
cred un corpus de normas que buscaban hacer frente a la
crisis pero con un caracter voluntario, sin imponer salidas
con fuerza de ley.

Sin embargo, la UE tuvo mejores resultados justamente
para prevenir la llegada de mas migrantes y rechazar los
que ya habian llegado. En ese sentido, las instituciones
sirven para armonizar politicas de acuerdo a los intereses y
preferencias de los actores involucrados —dependiendo de
las circunstancias y las asimetrias de poder que se reflejan
en una negociacion-,y no tanto los principios morales en las
que estan sustentadas.

Una institucion tampoco tiene que ocultar la divergencia de
intereses entre sus miembros. Esta crisis, por cierto, puso al
descubierto las profundas divisiones dentro de la UE, pero
no por ello sus integrantes estaban dispuesto a abandonar la
organizacion. Con la excepcion de Gran Bretana, los demas
Estados prefieren resolver los “problemas” globales de
forma conjunta. Esto, en gran medida, es lo que explica por
qué la UE resistio la crisis de desunion, aunque sin imponer
una politica comun centralizada (y humanitaria), sino mas
bien una salida consistente en prevenir la llegada de mas
poblacion migrante.

Para mantener la union, por tanto, la UE tolerd diversas
expresiones soberanistas y racistas. Esta es de hecho una
de las principales consecuencias de las crisis de refugiados:
un «problema» de seguridad que viene imbuido de un
profundo nacionalismo xeno6fobo (y antieuropeo) renacidos.
La supuesta amenaza que representan los refugiados esta
delineada por problemas tales como la exacerbacion
de los problemas socio-econémicos o la dificultad para
integrarlos y legalizar su estatus de asilados, el desafio a la
identidad nacional y la aparicién de potenciales actividades
terroristas en los paises de acogida. Sin embargo, aunque
es cierto que en algunos paises europeos (sobre todo los
del bloque oriental) existen dificultades para “integrar” a los
refugiados, la evidencia sugiere que entre esos problemas y
la crisis de refugiados no existe o existe una relacién tenue.
Ello exige no solo reconocer que la supuesta amenaza a la
identidad nacional es “construida” socialmente a través de
un sentido atavico de superioridad racista, sino que detras
de esa conexion se esta explotando la crisis por parte de

éptica critica.

diversos actores estatales y no estatales para avanzar en su
agenda politica.

La crisis de refugiados, antes que originarlo, reforzé el ya
existente sentimiento racista/xenéfobo en las sociedades
occidentales, degradando la imagen del inmigrante con
alusiones tales como el “enemigo” o el “terrorista”, siendo
la mas afectada por esta percepcion la poblaciéon de origen
arabe/musulman. La inseguridad percibida, en ese sentido,
legitima la adopcidon de politicas migratorias férreas y
soberanistas, atendiendo sobre todo a la formacion de
nuevas tendencias politico-electorales de gobiernos o
partidos de derecha que se aprovechan de la crisis para
presentarse como las “Unicas” alternativas viables. En
ultimas, ello también legitima la adopcion de medidas que
contradicen los derechos fundamentales consagrados
en la Convencién de la ONU sobre Refugiados de 1951,
justificando la deportacion, represion y abandono de los
refugiados a su suerte.

Las respuestas de los distintos paises de la Union Europea
tienen una relacion directa con las «causas» de la crisis
de refugiados. Especificamente, esas respuestas tienden
a ignorar u ocultar las fuentes de la tragedia humanitaria
que viven los centenares de miles de refugiados que llegan
o intentan llegar a Europa; con ello no solo invierten la
légica causal —la culpa recae en el Sur Global en lugar de las
intervenciones occidentales-, sino que, con sus respuestas
(intervenciones con fines estratégicos y economicos),
perpetian o profundizan la crisis.

La Union Europea cuenta con la capacidad para integrar
a un numero mayor de refugiados en su propio espacio.
Desafortunadamente para la poblacion refugiada, la Union
Europea no ha optado por esto Gltimo. En lugar de promover
laacogida a su territorio de manera seguray legal, las politicas
europeas volvieron sus fronteras maritimas y terrestres en
cementerios al aire libre o centros de detencion donde se
vulneran los derechos humanos de la poblacién refugiada.

Alemania, aparte de la selectividad y las restricciones que
ha implementado, ha hecho importantes esfuerzos para
deslegitimar esas politicas. Alemania es quizas el unico pais
de la Unién Europea que podria impulsar la armonizacion
de la legislaciéon y los lineamientos sobre el régimen de
refugiados entre los Estados miembro. Ello implica ceder
mas de sus soberanias respectivas, pero mientras no exista
la voluntad o las instituciones para forzar los arreglos,
cada uno de ellos seguira impulsando politicas migratorias
soberanistas, multiplicando la victimizacion de los refugiados
y produciendo nuevas olas de migrantes hacia Europa. =
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Conflicto de intereses

El autor declara no tener ninguin conflicto de intereses.

Notas

. En este estudio se define a un refugiado como una persona
que huye de su pais para establecerse en otro debido a
persecuciones o al estallido de un conflicto armado, estatus
que define formalmente la ACNUR y la Convencion de
Refugiados de la ONU de 1951. La ACNUR o los gobiernos
receptores estan obligados a prestarle asistencia humanitaria
y a respetar su derecho a no retornar a su pais de origen
mientras no existan condiciones seguras. Mientras se
reconoce la condicion legal de refugiado, esta persona tiene
el derecho a solicitar “asilo” al gobierno receptor, es decir, a

ser “protegido” (UNHCR, 201 Ia).

del Sur Global.

3. Para una revision realista (neo-clasica), ver Lobell, Ripsman y
Taliaferro (2009). Para las organizaciones internacionales, ver

Moravcsik; Schimmelfening (2019).

y Hobson (2004, 2012).

de Browning & McDonald (2011).

El «realismo critico» que aqui se propone es una sintesis que
recoge las principales premisas del realismo —centralidad
de los intereses egoistas definidos en términos de poder- y
la teoria poscolonial —esto es, la forma como las practicas
y discursos (neo)coloniales ain siguen racionalizando los
intereses de los paises desarrollados sobre las comunidades

Para una referencia en torno al eurocentrismo y el racismo
en las teorias occidentales dominantes, ver Grovogui (2013);

El término “la seguridad politicamente poderosa” es tomado

En este articulo no se va a desarrollar este nivel de analisis,
debido a que el énfasis estara puesto en el nivel de las
consecuencias y las medidas tomadas por los actores. Para
una mayor referencia, ver Barkawi y Laffey (2006); Betts y

Loescher (2011); Snyder (2011, p. 33-35) y Hammerstad

(2011, pp.239,24]-251).

El realismo critico, en ese sentido, le da importancia a la
dimensién ética de la seguridad. En otras palabras, invita a
“poner atencion a los ganadores y perdedores de las practicas
y discursos de seguridad” (Browning y McDonald, 2011, p.

238), en lugar de dar por establecida la seguridad como un
problema del Estado al que solo las élites estatales tienen
acceso. Ello supone proveer politicas que guien lo que puede
constituirse como una practica de seguridad “éticamente”

sostenible.

de refugiados (Doctors without Borders, 2015).

En el lenguaje oficial europeo, estos migrantes son catalogados
como “migrantes econémicos”. Sin embargo, de acuerdo
a estimaciones hechas por organismos como Médicos sin
Fronteras, el 84% provienen de paises conflictivos que huyen
de esas guerras, por lo que efectivamente entran en condicién

14.
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Si se toma en consideracion las personas en condicion de
desplazamiento interno (especialmente en los Balcanes), la cifra
llega a mas de 4.500.000 personas (UNHCR, 2016a, 2015).

El término “invitados” supone que Turquia, sin considerarlos
con el estatus de “refugiados”, les ofrece alternativas laborales
y asistencia humanitaria, pero con la expectativa de promover
el retorno a sus paises de origen.

Aunque desde el punto de vista institucional el Reglamento
Dublin se cre6 para darle cierto orden a la solicitud de asilo
(evitar que los solicitantes lo hicieran simultineamente en
diversos paises, o que estos paises los enviaran a otros sin
asumir la responsabilidad), cabe presumir que esta inequitativa
distribucion de la carga obedece a la imposicion de los paises
centrales de la UE (como Alemania), que exige a los paises
pequefos de la periferia esta responsabilidad a cambio de
poder ingresar y permanecer en la UE. Esta, sin embargo, es
una hipétesis que requiere mayor investigacion.

Esas divisiones se reflejan en dos grandes bloques: por un lado,
estan los partidarios de una Unién Europea que “recupere”
el sentido de solidaridad social y ambiental, en abierta lucha
contra los intereses de las grandes corporaciones financieras
que han instrumentalizado la Unién;y por otro lado, estan los
“soberanistas”,aquellos movimientos o gobiernos que quieren
renacionalizar sus politicas manteniendo su membresia en la
Unioén o que simplemente se quieren retirar de esta.

Debe recordarse que Gran Bretafa no es parte del espacio
Schengen (libre circulacion de personas al interior de la Union
Europea). Sin embargo, los ciudadanos de la Unién tienen
derecho a circular libremente por ese espacio, pertenezcan o
no a Schengen.

El término “enjambre” es del entonces primer ministro David
Cameron;los términos “parasitos” y “terroristas” aparecieron
en el Daily Mail. Ambos citados enVersi (2016).

Entre los aportes “positivos” de la poblacion migrante
en Gran Bretaha se encuentra el aumento del salario y la
produccion. Para una referencia, ver Hasan (2011). Diversas
investigaciones empiricas también han demostrado que la
migracion forzada de personas con perfiles laborales no
calificados no afectan el empleo de la poblacion local de los

paises de acogida (Foged y Peri, 2015).
Para una mayor referencia, ver Crone, Falkentoft y Tammikko

(2017); Cafarella y Zhou (2017); Bollfrass, Shaver y Zhou
(2015); y Byman (2015).

Esto lo manifestd el Ministro de Defensa aleman en
el Bundestag (citado en Alwaght, 2015). Este tipo de
involucramiento directo venia gestandose afos atras. El
marco referencial se encuentra en un documento elaborado
por uno de los principales tanques de pensamiento aleman, el
Stiftung Wissenschaft und Politik, titulado “New Power, New
Responsibility. Elements of a German foreign and security
policy for a changing world” (publicado en el 2013),y seguido
por el propio presidente aleman Joachim Gauck.

El ascenso de estos movimientos también ha legitimado
diversas practicas violentas contra los refugiados. El gobierno
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federal, en ese sentido, poco ha podido hacer para frenar
la impunidad o la indiferencia de las autoridades regionales
a la hora de penalizar a los movimientos neonazis. Estos
perpetraron en el 2016 3.500 ataques a centros de refugiados,
mientras que en el 2017 fueron 2.219 (D, 2018).

En abril de 2016, la canciller Merkel intentd concertar un
acuerdo entre la Union Europea y Libia similar al de Turquia,
pero hasta el momento el endeble gobierno de Acuerdo
Nacional Libio —reconocido por Occidente- se ha mostrado
incapaz de llevarlo a la practica (Lacher, 2016).

Las empresas fabricantes de armamento en Europa suelen
ejercer diversos tipos de presion para fomentar estos
programas. Para un balance, ver Hayes y Vermeulen (2012) y
Defense Industry Daily (2014).

A decir verdad, la inversion para detener la migracion en
las fronteras externas de Europa es mucho mayor que las
operaciones destinadas a rescatar refugiados en altamar.
Superando los 10 billones de euros, en el 2015 el presupuesto
de Frontex se increment6 en un |6%, pasando de 97 a |14
millones de euros (Statewatch 2015; Camozzini 2014).

La principal ONG en ese sentido es ECRE (Consejo
Europeo para los Refugiados y Exiliados), una alianza de
90 organizaciones que busca proteger los derechos de los
refugiados. Para un balance de sus denuncias, ver Asylum
Information Database (AIDA) (2015); y Mouzourakis; Taylor;
Dorber; Sbarai; Pollet (2015).

Por ejemplo, la Corte Europea de Derechos Humanos
sentenci6 en el 201 | que la practica de transferir refugiados
a paises que no pueden asumir la responsabilidad no podian
llevarse a cabo, European Court of Human Rights (201 I).
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