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LA HUMANIDAD EN EL LIMBO.
EL SISTEMA DE PROTECCION INTERNACIONAL
DE TURQUIA ANTE LA CRISIS HUMANITARIA
DEL CONFLICTO EN SIRIA

HUMANITY IN LIMBO.
TURKEY’S INTERNATIONAL PROTECTION SYSTEM
IN THE FACE OF THE HUMANITARIAN CRISIS
ARISING FROM THE CONFLICT IN SYRIA

L’HUMANITE DANS LES LIMBES.
LE SYSTEME DE PROTECTION INTERNATIONALE
DE LA TURQUIE FACE A LA CRISE HUMANITAIRE
DECOULANT DU CONFLIT EN SYRIE

VERONICA S. SouTo OLMEDO
Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Occidente
veronica.souto.olmedo@gmail.com

Resumen: El conflicto sirio ha provocado una catdstrofe humanitaria con 6.1
millones de desplazados internos y mas de cinco de refugiados. Turquia es un
actor fundamental en el conflicto por su involucramiento militar y por alber-
gar a 3.5 millones de refugiados sirios registrados. El presente articulo se con-
centrard en la crisis humanitaria y buscard comprobar la relacion entre el
sistema de proteccion internacional turco y la estrategia para gestionar tal
crisis, la cual se ha basado en dos premisas: por una parte, la estancia temporal
de los refugiados y, por otra, la provision de servicios, antes bien que en el re-
conocimiento de derechos.
Palabras clave: Turquia, Siria, refugiados, proteccion temporal, ACNUR.

Abstract: The Syrian conflict has caused a humanitarian catastrophe with 6.1
million internally displaced persons and more than 5 million refugees. Turkey
is a key player in the conflict because of its military involvement and because
it hosts 3.5 million registered Syrian refugees. This paper focuses on the hu-
manitarian crisis and seeks to verify the relationship between the Turkish in-
ternational protection system and the strategy to manage this crisis, which has
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been based on two premises: on the one hand, the temporary character of the
refugees and, on the other hand, the provision of services, rather than the
recognition of rights.
Keywords: Turkey, Syria, refugees, temporary protection, UNHCR.
Traduccion de GONzZALO CELORIO MORAYTA

Résumé. Le conflit syrien a provoqué une catastrophe humanitaire, en raison des
6.1 millions de déplacés a I'intérieur du pays, auxquels s’ajoutent cinq millions
de réfugiés. La Turquie est un acteur fondamental dans ce conflit, a cause de sa
participation militaire et parce qu’elle a recu trois millions et demi de réfugiés
syriens enregistrés. L’article est centré sur la crise humanitaire et cherche a prou-
ver un rapport entre le systéme de protection internationale turc et la stratégie
pour gérer la crise. Celle-ci est fondée sur deux prémisses: que la présence des
réfugiés est temporaire et qu’il faut leur procurer des services, plutot que de leur
accorder des droits.
Mots clefs: Tarquie, Syrie, réfugiés, protection temporaire, HCR.
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OCT-DIC 2018 HUMANIDAD EN EL LIMBO 721

N DICIEMBRE DE 2010, el mundo fue testigo de un movi-

miento tectonico en los regimenes politicos del Medio

Oriente, conocido globalmente como Primavera Arabe.
El conflicto sirio, prolongado y complejizado por la irrupcion
de Daesh (al-Dawla al-Islamiya [T al-Irdiq wa-al-Sham)! desde
Iraq, 2 mas de la intervencion de potencias regionales y glo-
bales, ha suscitado una de las mayores crisis humanitarias de
las ultimas décadas.

Si bien los nimeros no alcanzan a describir el drama hu-
mano, nos dan una idea del estado de la situacion. El conflic-
to ha causado, segtin datos del Alto Comisionado de Naciones
Unidas para los Refugiados (ACNUR), 6.1 millones de perso-
nas internamente desplazadas (2.8 millones de ninos), hacia
diciembre de 2017, y mas de cinco millones (5615147) de
refugiados, hacia el 15 de marzo de 2018,? mayoritariamente
situados en el Libano (991917), Jordania (659 063) y Turquia
(3554496) .3 Es dificil obtener una cifra exacta de victimas

1 Véase T. Singer, “3Qs: What using the name «Daesh», rather than
«ISIS» or «ISIL» Really Means”, News@Northeastern, en http://news.nor-
theastern.edu/2015/11/3qs-what-using-the-name-daesh-rather-than-isis-
or-isil-really-means, consultado el 30.IV.2017. El acrénimo Daesh se utiliza
en el mundo isldmico para nombrar de manera peyorativa al grupo terro-
rista conocido cominmente como Estado Islamico de Iraq y el Levante
(1s1L, por sus siglas en inglés) o Estado Islamico de Iraq y Siria (1s15, por
sus siglas en inglés), toda vez que da-ish, en arabe, tiene connotaciones
negativas, como ‘aquel que comete crimenes aborrecibles’, ‘aquel que
aplasta’. Por lo demas, Ddesh no alude a las palabras “Estado” o “islamico”,
por lo cual el mundo arabe en particular no reconoce ninguna de estas
caracteristicas en el citado grupo terrorista.

2 ACNUR, “Syria Regional Refugee Response. Inter-agency Informa-
tion Sharing Portal”, en http://data.unhcr.org/syrianrefugees/regional.
php, consultado el 21.111.2018.

3 Seguin cifras de la Direccion General de Manejo de la Migracion
(DGMM), al 15 de marzo de 2018, de los 3 554 496 de refugiados sirios, 1.8
se encuentra en la zona fronteriza con Siria. Del total de refugiados, me-
nos del diez por ciento, unos 227 802 estan en 21 campos en el sur del
paisy el resto, disperso por todo el territorio. Los sirios reasentados en la
UE segun el Acuerdo de 2016 han sido 12 640. Véase pcMmMm, “Temporary
Protection Statistics”, en http://www.goc.gov.tr/icerik6/temporary-pro-
tection_915_1024_4748 _icerik, consultado el 21.111.2018.
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fatales, ya que éstas difieren sustancialmente segun la fuente,
pero el dato oficial mas reciente indica que, en abril de 2016,
el conflicto habia cobrado la vida de 400 mil personas,* sin
contar a quienes perecieron ni en el viaje a Europa ni duran-
te los anos posteriores.

Tras estallar el conflicto en Siria, el primer grupo de refu-
giados ingres6 en Hatay (Turquia), en abril de 2011. En ese
momento, el gobierno adopté una politica de “puertas abier-
tas” para recibir a todos aquellos que huian del conflicto.
Esta decision se basé en el supuesto segtiin el cual Bashar al-
Assad iba a caer pronto y los refugiados iban a regresar a sus
hogares. Se pensaba, por lo demas, que tal accion haria de
Turquia un modelo democratico para el Medio Oriente, al
reforzar la politica neotomana que venia implementando
Ankara. El entonces primer ministro, Recep Tayyip Erdogan,
afirm6 que pronto estaria en Damasco y que recitaria la Al-
Fatiha tanto en la tumba de Saladino, cuanto en los patios de
la Gran Mezquita de los Omeyas. En consecuencia, el minis-
tro de Relaciones Exteriores turco, Ahmet Davutoglu, taso la
recepcion de refugiados para el pais en 100 mil.

La realidad y el tiempo han refutado estas aseveraciones
y actualmente Turquia alberga unos 3.5 millones de refugia-
dos sirios registrados hacia marzo de 2018, que se suman a
los 330500 refugiados no sirios registrados en el ACNUR pro-
venientes mayormente de Iraq, Afganistan e Iran (segiin da-
tos hasta el 30 de septiembre de 2017).° Decir no estd de mas
que numerosas organizaciones no gubernamentales (ONG)
cifran el nimero total en cuatro millones por la cantidad de
personas que deciden no registrarse por temor a ser discrimi-
nadas (minorias religiosas y étnicas) o para no ser detectadas

4 Declaracion de Staffan de Mistura, Enviado de las Naciones Unidas
yla Liga Arabe para Siria, apud]. Hudson, “U.N. Envoy Revises Syria Death
Toll to 400,000”, Foreign Policy, 22 de abril de 2016, en http://foreignpoli
cy.com/2016/04/22/u-n-envoy-revises-syria-death-toll-to-400000/, consul-
tado el 28.XI1.2017.

5 ACNUR, “UNHCR Turkey’s Monthly Statistics”, en https://data2.unh-
cr.org/fr/documents/download /57101, consultado el 29.XI1.2017.
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en su camino hacia Europa.b De otra parte, algunas ciudades
albergan un porcentaje significativo de refugiados, entre las
cuales descuellan Kilis (95.48 %), Hatay (28.46 %), Sanliurfa
(24.05 %) y Gaziantep (18.64 %).”

El derecho de los refugiados, en estas circunstancias, co-
bra una relevancia capital para proteger a las personas que
huyen de conflictos armados a fin de asegurarles sus derechos
fundamentales. Oktay Durukan explica que el derecho de los
refugiados es una excepcion al principio de soberania y que
los estados deben abrir sus puertas a los perseguidos, porque
“los refugiados de un estado son responsabilidad de todos”.®
Sin embargo, como situacion de excepcion, tiene numerosas
ambiguedades, contintia Durukan, y da mucho espacio de
maniobra a los gobiernos. Esa libertad les permite condicio-
nar el otorgamiento, alcance e implementacion de la protec-
ci6én internacional sin violar el derecho internacional.

Este articulo, por cuanto se ha apuntado lineas arriba, in-
tentara comprobar que hay una relacion entre el sistema de
proteccion internacional turco y la estrategia de Ankara para
gestionar la crisis humanitaria, que fue catalogada como una
situacion de emergencia transitoria y se ha basado en dos
pilares: la estancia temporal de los refugiados, por una parte,

6 Segtin un estudio de M. Erdogan y C. Unver (Perspectives, Expectations
and Suggestions of the Turkish Business Sector: Syrians in Turkey, Ankara, Tur-
kish Confederation of Employer Associations, 2015), algunas autoridades
locales también manejan cifras mas altas a las publicadas: en Sanliurfa ci-
fraban el nimero en 500 mil (frente a 365 mil registrados); en Estambul
calculaban 400 mil (frente a 305 mil registrados). Hay varias razones por
las que las personas no se registran: aquellos bajo proteccién temporal no
pueden solicitar residencia en un tercer pais, los solicitantes no pueden
mudarse de la provincia de registro, y algunos ven que el régimen sirio
podria considerar el registro un auténtico problema. Los autores citan
otras dos causas importantes: los primeros dos anos no hubo un registro
centralizado y confiable, y las personas que parten ilegalmente a un tercer
pais no cancelan su registro.

7 DGMM, “Temporary Protection Statistics”.

8 “Who are the Refugees, What do They Teach Us?”, Saha. Citizen’s As-
sembly Turkey, nim. esp. 1, 2016, p. 32 [Entrevista al autor por Ayse Cavdar].
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y la provision de servicios en vez del reconocimiento de dere-
chos, por otra.

Para explicitar tal planteamiento, en primer lugar, se reali-
zara un breve recuento historico de los flujos migratorios en
Turquia. El propésito de esta primera parte es analizar como
el Estado turco ha ido modificando su sistema migratorio para
responder a una vision nacional, hacer frente a las caracteris-
ticas Unicas de su posicion geografica y su pasado imperial
e incorporar el derecho internacional, que, con reservas sus-
tantivas, es parte fundamental del actual sistema de proteccion
internacional. En segundo lugar, se explicaran las categorias
del sistema de proteccion internacional actual y las dinami-
cas que intervinieron en su origen, legislacion e implementa-
cion. En tercero, se analizard la estrategia general del gobierno
para gestionar la crisis humanitaria como una emergencia de
caracter temporal, lo que dio origen a una estructura institu-
cional y administrativa abocada a la provision de servicios, an-
tes bien que al reconocimiento de derechos. Se establecera,
en fin, la relacion entre el sistema de proteccion internacional
y la estrategia de gestion de la crisis.

DESARROLLO HISTORICO

Se realizara, en este apartado, un analisis historico para saber
si ha habido una relacion entre el sistema migratorio adopta-
do por Turquia, los flujos migratorios recibidos y la manera
de gestionarlos. Asimismo, nos permitira observar como el
Estado turco concibi6 la migracion en distintas épocas y las
distintas maneras en las que clasifico a los migrantes segtin su
estrategia politica, para lo cual utilizaremos el esquema de
Didem Danis, quien identifica tres grandes periodos con que
puede analizarse la migracién en Turquia:® el periodo nacio-

9 “A New Period in Turkish Migration Policy: Syrian Refugees as a
Foreign Policy Instrument”, Saha. Citizen’s Assembly-Turkey, nam. esp. 1,

2016, p. 27.
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nalista, que va desde la Tanzimat (‘reorganizacion’, en turco)
hasta la Posguerra Fria; el periodo global, que se extiende has-
ta el 2011 con el inicio del influjo de sirios desplazados por la
guerra y da origen al tercero de éstos, el periodo neotomano,
que esta en pleno desarrollo todavia.

El periodo “nacionalista”

El proposito fundamental, durante este periodo, era la tur-
quificacion de la poblacion. Por los cambios histéricos en él
acaecidos, habra que dividirlo en tres etapas: el Imperio Oto-
mano (1839-1923), la Joven Republica (1923-1945) y la Gue-
rra Fria (1945-1991).

Si bien durante la Tanzimat (1839) se abri6 la migracion
a todos aquellos que rindieran alianza al Sultan y se mantuvo
la libertad de religion, se favoreci6 y fomento la inmigracion
de minorias turcas de regiones adyacentes (tartaros de Cri-
mea, circasianos del Ciucaso, musulmanes de los Balcanes),0
proceso que se vio reforzado por la sostenida pérdida de te-
rritorio. Los recién llegados no fueron considerados migran-
tes, sino soydaslar (‘parientes’) o muhajir (en alusion a quienes
huyeron con Mahoma a Medina).!!

Durante la Joven Republica, se reforzo la politica naciona-
listay se elimino la relativa apertura previa con dos propositos
claros: asegurar las fronteras y profundizar la turquificacion.
Entre los hechos concretos de este periodo se pueden enu-
merar: la llegada de 384 mil turcos, la partida de 1.1 millones
de griegos!? (resultado del intercambio de poblacién de 1922),
y la llegada de mas 800 mil muhajir de “raza y cultura tur-
ca” de los Balcanes entre 1923y 1945.13 Se permitio, por lo
demas, el ingreso de 100 mil judios, que se refugiaron tempo-

10D. Latif, “Refugee Policy of the Turkish Republic”, The Turkish Year-
book of International Relations, vol. 33, 2000, pp. 1-29.

' Danis, art. cit., p. 27.

12 A. Mango, Atatiirk, Nueva York, The Overlook Press, 2002, p. 390.

13 Danis, art. cit., p. 27.
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ralmente en Turquia, al huir de la Europa asolada por la Se-
gunda Guerra Mundial.!*

Durante la Guerra Fria, Turquia mantuvo la politica na-
cionalista, aunque condicionada por su papel como aliado
de Occidente cercano a los limites de la Union Soviética. En
esta etapa, la poblacion turca se mantuvo homogénea, los
flujos de refugiados que llegaban de la Europa Oriental no
eran masivos, no tuvieron grandes dificultades para integrar-
se y Occidente estaba dispuesto a acogerlos. Esta situacion
no alter6 el caracter de emisor de migrantes y continué la
migracion de turcos hacia Europa por razones econémicas.!®
El hecho de que Turquia no se considerara un pais de inmi-
gracion, seguin afirman i¢cduygu y Keyman, demoré el desa-
rrollo de politicas migratorias efectivas.!®

Se incorporo, en esta etapa, un primer cambio fundamen-
tal con la firma de la Convencion de Ginebra de 1951 sobre el
Estatuto de los Refugiados, la cual establecia dos limitaciones:
una, geografica (Europa) y otra, temporal (hasta el 1 de enero
de 1951). En ocasion de su ratificacion, Turquia no contem-
plo la limitacion temporal, aunque si la geografica. Si bien el
Protocolo Relativo al Estatuto de los Refugiados de 1967 elimi-
n6 ambas restricciones, Turquia mantuvo, y mantiene hasta la
fecha, la limitacion geografica. Segun la ley turca, “alguien no
europeo sera considerado solicitante de asilo, pero no refugia-
do”,!7 1o que ha propiciado un sistema de doble nivel.

De un lado, un primer nivel para personas de origen eu-
ropeo. Durante este periodo, el mayor flujo europeo vino de

14°S. P. Elitok y T. Straubhaar, “Migration from Turkey to Europe:
Betwixt and Between?” en Furope, Turkey and the Mediterranean Fostering
Cooperation and Strengthening Relations. Europe in Dialogue, Berlin, Bertels-
mann Stiftung, Gutersloh, 2012, pp. 97-106.

15 A. I¢duygu y E. F. Keyman, “Globalization, Security, and Migration:
The Case of Turkey”, Global Governance, vol. 6, num. 3, 2000, p. 391.

16 Ibidem., p. 384.

17 C. Soykan, “The New Draft Law on Foreigners and International
Protection in Turkey” Oxford Monitor of Forced Migration, vol. 2, nim. 2,
2012, p. 41.
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Bulgaria en tres etapas:'® 156 mil migrantes entre 1949 y
1951, 130 mil turcos bulgaros familiares de la primera oleada
en los setenta y la dltima a fines de los ochenta. La tercera
ola fue resultado de politicas persecutorias!'® por las que 310
mil turcos bulgaros ingresaron al pais.?’ Al principio, estu-
vieron en campos, pero tenian libertad para moverse, asen-
tarse y trabajar. La mitad regresé a Bulgaria y muchos de los
240 mil que se quedaron se convirtieron en ciudadanos tur-
cos.?! También ingresaron migrantes de los Balcanes (bos-
nios y kosovares que habian participado en guerrillas a favor
del Eje durante la Segunda Guerra Mundial). De otro, un
segundo nivel para personas de origen no europeo. Los ma-
yores flujos en esta etapa provinieron de Iran e Iraq. Tras la
revolucion irani, alrededor de 1.5 millones de iranies?? en-
traron al pais sin visa y pudieron quedarse temporalmente.
La mayoria de ellos fueron reasentados en terceros paises y
s6lo unos pocos obtuvieron la residencia.

Por lo que toca a los iraquies, hubo dos grandes olas. La
primera fue como consecuencia de la guerra entre Iraq e
Iran. Luego de la matanza de Halabja, en 1988, los peshmergas
kurdos ingresaron a Turquia y “algunos funcionarios creye-
ron que, bajo el derecho internacional, Turquia no tenia obli-
gaciones para con estos refugiados. Prefirieron repatriarlos o
reasentarlos en terceros paises.?® La segunda crisis fue tras la
Guerra del Golfo, cuando 467 mil iraquies y personas de ter-

18 N. A. S. Onerand y D. Geng, “Continuity or Change in Turkey’s
Mass Migration Policy: From 1989 émigrés to Syrian «guests»”, en G. Se-
ker et al. (eds.), Turkish Migration Conference 2015, Selected Proceedings, Lon-
dres, Transnational Press London, p. 25.

19 Loc. cil.

20 1(;duygu y Keyman, art. cit., p. 390.

21 K. Kirigci, “«To Lift or Not to Lift» the Geographical Limitation to
the 1951 Geneva Convention Relating to the Status of Refugees: Turkey’s
Pre-Accession to the EU and Asylum”, borrador elaborado para la 4th METU
International Relations, Ankara, 30 de junio-2 de Julio de 2005, en http://
edam.org.tr/document/Kirisci2.pdf, consultado el 2.XI1.2017.

22 Véase Ladif, art. cit., p. 17.

2 Ibid., p. 10.
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ceros paises, que estaban en Iraq, trataron de cruzar la fronte-
ra. Turquialo consider6 una amenaza a su seguridad nacional,
cerro sus fronteras y pidio la intervencion del Consejo de Se-
guridad. Finalmente, los refugiados fueron establecidos en
campos dispuestos en la frontera turco-iraqui.

Este sistema de doble nivel, fruto de la limitacion geogra-
fica, es fundamental para entender el sistema de proteccion
internacional vigente aplicado a las personas procedentes de
Siria. Tal limitacion, por lo demads, es un argumento que uti-
lizan no pocas ONG para afirmar que Turquia no puede tener-
se por un “pais seguro” en el marco del acuerdo de readmision
firmado entre la Unién Europea (UE) y esos paises.

El periodo “global”

Este periodo estuvo marcado por los grandes cambios de la
Posguerra Fria y las consecuencias del proceso de globali-
zacion. El fenémeno migratorio en Turquia se volvié mas
complejo con la consolidacion de tres flujos fundamentales,
segun afirman kduygu y Keyman:2* 1) una mayor tasa de emi-
gracion a Europa; 2) el papel de Turquia como receptor
de solicitantes de asilos; 3)la experiencia con la migracién de
transito. Ademas, el inicio del proceso de adhesion de Tur-
quia a la UE, en 2005, dio lugar al planteamiento de una serie
de reformas destinadas a adoptar el acervo comunitario, en-
tre ellas la reforma del sistema migratorio y de proteccion
internacional. En estas circunstancias, comienza a gestarse el
proyecto de la ley de Extranjeros y Proteccion Internacional,
que vio la luz en 2013.

En cuanto al origen de los flujos, segun Elitok y Straubha-
ar, se estima que cerca de un millon de migrantes llegaron a
Turquia tras la caida de la Unién Soviética.? Segun cifras de
la Direccion General de Manejo de la Migracion (DGMM), la

24 fcduygu y Keyman, art. cit., p. 384.
% Elitok y Straubhaar, art. cit., p. 97.
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migracion forzada provino mayoritariamente de los Balcanes,
20 mil refugiados provenientes de Bosnia (1992-1998), 17746
de Kosovoy 10500 de Macedonia (la mayoria ha regresado) .25

Al mismo tiempo, Turquia comenzo a ser usada como via
de ingreso terrestre hacia la UE por migrantes de Africa y
Asia, aunque por las dificultades muchos migrantes de tran-
sito se han quedado varados en ella. Otro gran cambio fue la
politica de mantener a las minorias turcas no europeas (aze-
ries, ahiska, chechenos y uzbekos) en sus lugares de origen
como estrategia politica, tanto por cuestiones de politica do-
méstica como exterior.

Periodo “neotomano”

Este, segtin Danis, tuvo su origen en el flujo masivo de refu-
giados sirios y fue sustentado politicamente por “discursos
conservadores otomanistas e islamistas”.?” El debate sobre la
gestion de la crisis humanitaria y su fundamento discursivo
se tratara lineas abajo antes del desarrollo del sistema de pro-
teccion internacional vigente.

SISTEMA LEGAL VIGENTE

Si bien la crisis humanitaria acelero el proceso final de elabo-
racion de una ley sobre proteccién internacional para dar un
marco normativo en medio de una crisis sin precedentes, la
ley de Extranjeros y Proteccion Internacional (LEPI), promul-
gada de manera unanime por el Parlamento de Turquia en
abril de 2013, fue el fruto de anos de trabajo y colaboracion
entre Turquia, la UE, la sociedad civil turca y organismos
internacionales (en especial, el ACNUR). Si bien la LEPI fue

26 pemm, Tiirkiye ve GOC, Ankara, Go¢ Idaresi Genel Mudurligi,
2015, p. 11.
27 Art. cit., p. 27.
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parte del paquete de reformas para armonizar el marco legal
turco con el acervo comunitario, ese proceso tuvo otros dos
propositos, que deben interpretarse nacionalmente: debia
ser la pieza fundamental para estructurar los tres flujos ante-
riormente mencionadosyy, a la vez, dejar suficiente espacio de
maniobra al gobierno para determinar el marco juridico con
el que se gestionaria el ingreso masivo de personas, sus con-
diciones de estancia y egreso del pais.

La LEPI constituye el “marco legal para el asilo en Turquia
y afirma las obligaciones de Turquia hacia las personas nece-
sitadas de proteccion internacional, independientemente de
su pais de origen, a nivel de derecho interno”®y, mds alld
de las observaciones que se le puedan realizar a la luz de la
situacion actual y el sentido restrictivo que sostiene en tér-
minos de proteccion internacional, ha resultado ser un gran
avance con respecto del marco juridico anterior.

No se puede entender la LEPI y las regulaciones subsi-
guientes sin comprender, claro estd, las circunstancias his-
toricas. Luego del estallido de las protestas en contra del
gobierno de Bashar al-Assad, en abril de 2011, un primer gru-
po de 252 sirios ingres6 a Turquia por Hatay. En ese momen-
to, el gobierno tomo dos decisiones que marcarian el camino
de la politica futura. Por un lado, defini6é el hecho como un
“influjo masivo” (categoria inexistente en el sistema legal de
entonces)?? y, por otro, abri6 sus fronteras y aseguré que sa-
tisfaria las necesidades basicas de los “huéspedes” (término

28 Refugee Rights Turkey, “Asylum Information Database. Country
Report: Turkey. European Council of Refugees and Exiles”, 2015, p. 15,
en http://www.asylumineurope.org/reports/country/turkey, consultado
el 10.11.2017.

2 Segun M. Corabatir (The Evolving Approach to Refugee Protection in
Turkey: Assessing Practical and Political Needs, Washington, DC, Migration
Policy Institute, 2016), el ACNUR se abstuvo de registrar peticiones indivi-
duales de los primeros sirios con el propésito de “apaciguar los temores
del gobierno de que el acceso al reasentamiento del ACNUR socavara la
politica de campamentos al atraer a grandes multitudes esperanzadas con
el reasentamiento al centro de procesamiento de Ankara” (p. 8).
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usado por Turquia para referirse a los refugiados sirios), no
sin haber asegurado el principio de non-refoulement. Fue ésta
la base del esquema inicial de proteccion temporal estableci-
do en octubre de 2011. Desde entonces, el flujo ha sido con-
tinuo, con dos episodios de ingresos masivos, 190 mil kurdos
sirios provenientes de Kobane en octubre de 2014 y unos 25
mil arabes, kurdos y turcomanos, que escaparon de la ofensi-
va de Tal Abyad, en junio de 2015.3

La falta de un marco juridico integral al inicio de la crisis
suscité una estrategia fragmentada y carente de sistematici-
dad, que, de suyo, dio margen de accion a Ankara para desa-
rrollar su estrategia politica ante el gobierno sirio y para hacer
frente a la crisis. El sistema vigente anterior a la LEPI, es de-
cir la Regulacion del Asilo de 1994, establecia que los flujos
masivos debian ser “frenados en la frontera”, a menos que
hubiese una “instruccién gubernamental en contra”.3! Aun-
que esta orden se dio, esa proteccion temporal dependia,
desde su concepcion, de cierta discrecionalidad politica y
administrativa.

Categorias de proteccion internacional

Analizar las categorias de proteccion internacional del siste-
ma actual ayudara a comprender mejor la relacion entre di-
cho sistema y la estrategia de Turquia para gestionar esta
crisis —y cualquiera que pueda surgir en el futuro. La LEPI
logré un equilibrio delicado entre los principios del acervo
comunitario exigidos por la UE y la flexibilidad que Turquia
consideraba necesaria para afrontar crisis politicas y huma-
nitarias, ejemplo de lo cual es la vigencia de la limitacion
geografica. La LEPI establece tres tipos de proteccion inter-
nacional individual. Por la “limitacién geografica”, segin se
apunto lineas arriba, se mantiene el modelo de doble nivel.

30 Refugee Rights Turkey, “Asylum Information Database...”, p. 109.
81 Ibid., p. 104.
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1) Europeos. Estos pueden calificarse como refugiados,
segun los términos del Articulo 1 de la Convencion de Gine-
bra de 1951.32

2) No europeos. Los solicitantes de asilo®® no europeos,
como éstos, pueden solicitar proteccion internacional de
forma individual y pueden ingresar en una de estas dos cate-
gorias:

a) Refugiado condicional. Coincide con la definicién de
refugiado, pero no puede adquirir ese estatuto a causa
de la limitacion geografica. Tiene menos derechos
que un refugiado; no tiene derecho a la integracion
en el largo plazo ni derecho a la reunificacion familiar.
Como explican Sari y Dinger, esta categoria requiere
un tramite doble, pues la DGMM sélo concede estatuto
de refugiado condicional y el ACNUR, el estatuto de refu-
giado, segin la Convencion vy, por tanto, el derecho al
reasentamiento en un tercer pais.>* El ACNUR mantie-

32 Es refugiado todo aquel que “debido a fundados temores de ser
perseguido por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a
determinado grupo social u opiniones politicas, se encuentre fuera del
pais de su nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos temores, no quie-
ra acogerse a la proteccion de tal pais; o que, careciendo de nacionalidad
y hallandose, a consecuencia de tales acontecimientos, fuera del pais don-
de antes tuviera su residencia habitual, no pueda o, a causa de dichos te-
mores, no quiera regresar a ¢1” (Art. 1 a/2).

3% Segtin el ACNUR, un solicitante de asilo es una persona que pide
que se la reconozca como refugiada, pero cuyo reconocimiento como tal
aun no es definitivo hasta tanto termine el proceso de Determinacion del
Estatuto de Refugiado (DER).

34 “Toward a New Asylum Regime in Turkey?”, Movements: Journal of
Critical Migration and Border Regimes Studies, vol. 3, nam. 2, 2017, pp. 66-67.
Una vez obtenido el estatuto de refugiado emitido por ACNUR, comienza
el proceso de restablecimiento, que puede llevar anos (hasta cuatro) y
que, como tal, no es un derecho y puede ser denegado por un potencial
pais receptor (que aplica sus propios criterios de aceptacion). Por ultimo,
tras ser admitidos para restablecimiento, deben recibir el permiso de sali-
da de las autoridades turcas (lo que implica la obligacién de haberse re-
gistrado y haber sido reconocido como refugiado condicional por la
DGMM). Véase p. 67 del articulo de Sari y Dincer.
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b)

ne un papel clave como actor complementario y sigue
realizando la Determinacion del Estatuto de Refugia-
do (DER). Sin embargo, las decisiones del ACNUR no
tienen efectos vinculantes bajo la LEPI.

Proteccion subsidiaria. Se refiere a “personas que de
otro modo podrian estar sujetas a pena de muerte o
tortura en su pais de origen o correr un «riesgo perso-
nalizado de violencia indiscriminada» debido a situa-
ciones de guerra o conflicto armado interno”.® Tienen
estas personas menos derechos que un refugiado, pues
no pueden establecerse en el pais, pero tienen dere-
cho a reunificacion familiar. Esta proteccion existe
para las personas que deben huir como consecuencia
de una violencia generalizada o del colapso del orden
publico, pero que no califican como refugiado.® Pro-
tegerlas es un deber del Estado segin el Derecho In-
ternacional de los Derechos Humanosy el Derecho de
Guerra.

La ley prevé complementariamente el concepto de pro-
teccion temporal en casos de “influjo masivo” de refugiados
(Articulo 91%7). Kemal Kirigci apunta que se trata de asilo ma-
sivo, cuando

cantidades muy grandes de refugiados cruzan las fronteras
como resultado de violaciones masivas a los derechos huma-
nos y violencia sistematica, mientras que el caso de las solicitu-
des individuales de asilo, se refieren a situaciones en las que las
personas que enfrentan una persecucion huyen de sus paises
de origen y buscan refugio en otro pais. Los derechos y obliga-
ciones de los solicitantes individuales de asilo y refugiados es-

% Refugee Rights Turkey, “Asylum Information Database...”, p. 17.

% Durukan, entrevista cit., p. 31.

37 Articulo 91 (1) de la LEPL: “Se podrd proporcionar proteccién tem-
poral a los extranjeros que, habiendo sido forzados a dejar su pais y no
pudiendo regresar al pais que han dejado, hayan llegado en masa a las
fronteras de Turquia o las hayan cruzado buscando proteccién temporal
y de emergencia”.
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tan reguladas por la Convencion de Ginebra de 1951, mientras
que los casos de asilo en masa estan definidos por decisiones
del Comité Ejecutivo del ACNUR y el derecho internacional hu-
manitario general.?8

El concepto proviene de la legislacion europea y es una
solucion provisional, segtin la cual, si se da un ingreso masi-
vo, no es necesario realizar una evaluacion individual.?* Sin
embargo, la ley no establece procedimientos, alcances y con-
tenido, sino que delega la elaboracion de una regulacion al
Consejo de Ministros (Articulo 91, 2, de la LEPI). Aqui radica
la clave de la LEPI y su relacion con la estrategia de manejo
de crisis del gobierno turco. La ley plantea una primera limi-
tacion en cuanto a la certidumbre y alcance de los efectos de
la proteccion temporal a partir de la capacidad legislativa
de que se dota al Consejo de Ministros. El proceso institucio-
nal requiere menos negociacion, el dialogo es mas acotado y
los derechos son mas endebles, dado que la regulacion pue-
de modificarse sin contrapeso parlamentario.

Al margen de las categorias plasmadas en la ley, hay dos
regimenes especiales. Uno, de proteccion temporal de ca-
racter general aplicado actualmente a los refugiados sirios y
otro, para los iraquies. De mas no estd recordar aqui que por
cuanto atane a Turquia en ninguno de los dos casos se trata
de refugiados.

La Regulacion de la Proteccion Temporal (RPT) entré en
vigor en octubre de 2014 y es actualmente el instrumento
legal fundamental del sistema de proteccion temporal que
se aplica a los sirios. Al ser una resolucion ministerial, “la
proteccion temporal dentro del marco de la RPT no se defi-
ne como una forma de proteccion internacional, sino como
una medida complementaria usada en situaciones donde el

38 K. Kirisci, Syrian Refugees and Turkey’s Challenges: Going Beyond Hospi-
tality. Washington, D.C.: The Brookings Institution, 2014, p. 8, en https://
www.brookings.edu/wp-content/uploads/2016/06/Syrian-Refugees-
and-Turkeys-Challenges-May-14-2014.pdf, consultado el 2.X1.2016.

% Durukan, entrevista cit., p. 32.
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procesamiento de la elegibilidad para proteccion internacio-
nal individual es considerado impractico”.4?

Desde el punto de vista legal, los sirios que estan en Turquia
deberian ser incluidos naturalmente en la categoria de pro-
teccion subsidiaria de la LEPI, toda vez que han huido de un
“estado de violencia generalizada” y porque quienes son per-
seguidos de manera individual podrian acceder a la categoria
de refugiado condicional, aunque sin la condicién de refu-
giado.*! Sin embargo, Turquia ha creado un estado excepcio-
nal para los sirios, a quienes se permite permanecer legalmente
en el pais y tener acceso a servicios de salud, educacion y
trabajo —no sin limites—, la garantia de non-refoulement*?
y la reunificacion familiar (aunque el fraseo de la regulacion
no indica estrictamente tal derecho, el cual esta sujeto a la
discrecion de la pomm).#3

Los beneficiarios de la regulacion son los refugiados prove-
nientes de Siria, considerados como una poblacién que ingre-
s6 masivamente, y palestinos apatridas provenientes de Siria,
que llegaron a Turquia a partir del 28 de abril de 2011. Sin
embargo, hay excepciones: los sirios que arribaron antes del
28 de abril y ya solicitaron asilo; los sirios que no llegaron di-
rectamente de Siria;* los sirios que ingresan por segunda vez
yquieren seracogidos unavez mds porla proteccion temporal;*

40 Refugee Rights Turkey, “Asylum Information Database...”, p. 104.

4l Durukan, entrevista cit., p. 31.

42 Refugee Rights Turkey, “Asylum Information Database...”, p. 15.

3 Ibid., p. 136.

4 Las frases de la regulacion “que llegaron a nuestras fronteras” o
“han cruzado nuestras fronteras” se interpretan a partir de la connota-
cién de ‘frontera terrestre’: las personas deben llegar directamente de
Siria y no a través de un tercer pais. De otro modo, si tienen pasaporte
valido pueden solicitar residencia temporal como cualquier extranjero o
acogerse a la proteccion temporal (como otros solicitantes de asilo). Em-
pero, la béMM podria no admitirlos por provenir de un “tercer pais segu-
ro” o con base en el concepto de “primer pais de asilo”. Cf. Refugee
Rights Turkey, “Asylum Information Database...”, p. 111.

45 Esto aplicaria, por ejemplo, a los sirios que tratan de salir legal o
ilegalmente de Turquia y luego vuelven a ingresar.
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los sirios con permiso de residencia legal que se ven forzados a
refugiarse en la proteccion temporal, no bien se vence su pasa-
porte y no pueden renovar su residencia; y los nacionales de
terceros paises, en fin, que llegan de Siria.

En el caso de los iraquies (el grupo mas grande de solici-
tantes individuales de asilo desde 2007), la crisis comenzo6
con la llegada de entre 40 y 50 mil yazidies que huyeron de
Mosul en junio de 2014. Para enero, eran entre 200 y 250
mil, muchos de los cuales no estaban registrados en la DGMM,
ni ante el ACNUR. Tras varias medidas, la DGMM implemento
una ruta ad hoc por la que los iraquies que buscaran protec-
cion internacional urgente, ya fuera de manera individual o
masiva, ya no serian procesados como proteccion internacio-
nal.* En febrero de 2015, ya habia iraquies registrados en la
DGMM con un “permiso de residencia humanitaria” fuera del
sistema de proteccion internacional. Actualmente tienen la
opcion de solicitar proteccion internacional o de obtener el
“permiso de residencia por razones humanitarias”, lo que im-
plica un trato como el otorgado a otros extranjeros residen-
tes en el pais.

CONSECUENCIAS JURIDICAS Y ADMINISTRATIVAS
DEL SISTEMA DE PROTECCION TEMPORAL

La complejidad del tema hace imposible desligar las conse-
cuencias legales analizadas de las politicas, sociales, econo-
micas y culturales del sistema de proteccion internacional
vigente. Sin embargo, por los limites planteados en las pri-
meras lineas de este trabajo, nos abocaremos a estudiar las
implicancias politicas y juridicas del sistema, para luego es-
tablecer la relacion con la estrategia de gestion de la crisis
del gobierno turco.

16 Refugee Rights Turkey, “Asylum Information Database...”, 69.
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Implicancias juridicas: concesiones, no derechos

Hay dos garantias basicas en el caso de refugiados o personas
que huyen de un pais sumido en la violencia sistematica: la ga-
rantia de admision y el non-refoulement.*” En el caso de la
garantia de admision, hay dos elementos por analizar en el
presente marco juridico: la gobernacion provincial puede im-
pedir el acceso a alguien sin pasaporte valido y Turquia se
reserva la posibilidad de “tomar medidas adicionales concer-
nientes al movimiento masivo de personas a lo largo de la li-
nea fronteriza de Turquia o mas alld de la linea fronteriza de
Turquia”,*® lo cual limita las garantias basicas, toda vez que el
gobierno puede cerrar las fronteras cuando lo desee. De
hecho, desde 2014, la actitud de Turquia para con los refu-
giados provenientes de Siria comenzé a cambiar, porque
privilegio las cuestiones de seguridad sobre las humanitarias,
la politica de “puertas abiertas” terminé definitivamente y se
comenz6 progresivamente a blindar la frontera.*? En 2016, se
implemento6 una visa para sirios que ingresaban por aire o
mar® y el gobierno dejé de registrar nuevos arribos —salvo
casos de emergencia—, dejando a los nuevos refugiados sin
la capacidad de reclamar los servicios provistos bajo la protec-
ciéon temporal de los sirios que habian llegado durante los
afos anteriores.’! Previstas estas situaciones, Refugee Rights

47 M. Ineli Ciger, “Implications of the New Turkish Law on Foreigners
and International Protection and Regulation no. 29153 on Temporary
Protection for Syrians Seeking Protection in Turkey”, Oxford Monitor of
Forced Migration, vol. 4, nam. 2., 2014, p. 51, en http://oxmofm.com/vol-
4-no-2/, consultado el 4.11.2017.

48 Refugee Rights Turkey, “Asylum Information Database...”, p. 109.

4 G. Hecky S. Hess, “Tracing the Effects of the EU-Turkey Deal: The Mo-
mentum of the Multi-layered Turkish Border Regime”, Movements: Journal of
Critical Migration and Border Regimes Studies, Mtnich, vol. 3, num. 2, 2017, p. 44.

50 Loc. cit.

5L F. Baban et al., “Playing Border Politics with Urban Syrian Refu-
gees: Legal Ambiguities, Insecurities, and Humanitarian Assistance in
Turkey”, Movements: Journal of Critical Migration and Border Regimes Studies,
Munich, vol. 3, num. 2, 2017, p. 92.
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Turkey afirma que el principio de non-refoulement debe ser el
paraguas conceptual para interpretar esas provisiones.

Otro punto por analizar en el caso de la garantia de admi-
sion es que las personas que no llegan por tierra desde Siria,
como se menciono lineas arriba, podrian sufrir el rechazo de
su solicitud de asilo a partir de los principios de “primer pais
de asilo” o “tercer pais seguro”.5? Esto dos conceptos estan
sujetos tanto a una interpretacion juridica dindmica, como a
criterios establecidos por los paises al momento de evaluar la
admisibilidad de las solicitudes de asilo. E1 concepto primer
pais de asilo se refiere a un pais donde el solicitante ya fue
previamente reconocido como refugiado, por lo que ain
puede invocar esa proteccion o puede “disfrutar una protec-
cion suficiente y efectiva incluyendo la proteccion contra el
refoulement” .5 Un tercer pais seguro es un pais distinto del pais
de origen del solicitante de asilo y del pais en el que se en-
cuentra, donde la persona no corre peligro de persecucion
por su raza, religion, nacionalidad o pertenencia a un grupo
social u opinion politica, tiene la garantia de non-refoulementy
puede solicitar el estatuto de refugiado segtin los términos de
la Convencion de 1951, sin correr el riesgo de ser sometido a
un dano grave.>*

Dadas las circunstancias legales, politicas y administrati-
vas de Turquia, es necesario indagar como la regulacion ac-
tual afecta las garantias contra la detencion y la expulsion
(non-refoulement). Segin Soykan, los extranjeros no pueden
ser detenidos por solicitar asilo, aunque si por violar la regu-
lacion vigente (por ejemplo, por no presentarse al control
de residencia en la ciudad donde deben residir).5® Otro pro-
blema, que Soykan senala, no menos que algunas ONG, como
Multeci-Der, es que a muchos extranjeros detenidos por las
fuerzas de seguridad, luego de haber infringido la ley migra-

52 Refugee Rights Turkey, “Asylum Information Database...”, p. 67.
53 Ibid., p. 64.

54 Ibid., p. 65.

% Art. cit., p. 43.

Foro Internacional (FI) 234, LVIIL, 2018 (4), 719-754
ISSN 0185-013X; DOI: 10.24201 /£i.v58i4.2550



OCT-DIC 2018 HUMANIDAD EN EL LIMBO 739

toria, no se ofrece solicitar asilo y se los retiene hasta por un
ano en centros de deportacion.>

En cuanto a la libertad para salir de Turquia, los sirios
acogidos bajo el sistema de proteccion temporal deben pedir
autorizacion de la bGMMm, que emite un permiso de salida,
ya por visita temporal, ya por manera permanente. Cabe
agregar que, desde enero de 2017, si un sirio bajo protec-
cion temporal viaja de Turquia a otro pais, su proteccion
sera cancelada,?” lo cual hace que las posibilidades de dejar
el pais estén a merced de la autoridad administrativa, por lo
que su libertad de movimiento esta limitada. Por lo demas,
tampoco pueden solicitar ni proteccion internacional, ni el
consiguiente reasentamiento con el ACNUR.5® En el caso de
los sirios que no estan bajo proteccion temporal, pueden salir
del pais libremente, pero no son elegibles para reasentamien-
to por el ACNUR.

El tercer tema fundamental, la posibilidad de integracion
futura de los sirios bajo proteccion temporal, esta en el cen-
tro de la relacion entre el sistema de proteccion internacional
o lanocion de temporalidad en la gestion de la crisis. Actual-
mente, la regulacion no admite solicitar asilo de manera indi-
vidual una vez terminada la proteccion temporal, excluyendo
a los beneficiarios de una potencial integracion definitiva en
Turquia. El documento de identificacion de los sirios (kimlik)
no es un permiso de residenciay el tiempo vivido en Turquia
bajo proteccion temporal no cuenta como requerimiento de
residencia continua de cinco anos para solicitar la ciudada-
nia turca.

56 Véase Miilteci-Der, Miilteci-Der’s Observations on Refugee Situation in
Turkey, Izmir, 13 de mayo de 2016, en http://www.multeci.org.tr/en/ha-
berler/multeci-ders-observations-on-refugee-situation-in-turkey, consulta-
do el 12.V.2017.

57 Baban et al., p. 84.

58 Los sirios pueden acceder al programa de reasentamiento del
ACNUR por indicacion de la bGmM, si se los considera personas vulnerables
(mujeres, ninos, LGBT, minorias étnicas, etc.).
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Implicancias administrativas: discrecionalidad

Ademas de las implicancias juridicas, la ley propicia una vul-
nerabilidad adicional a partir de los amplios poderes que ésta,
junto a la mencionada rpT, otorga al Consejo de Ministros, que
puede:

1)
2)

3)

9)

5)

Determinar quiénes son los beneficiarios.

Limitar o no la protecciéon temporal a ciertas partes
del territorio.

Decidir limitaciones a las medidas de proteccion tem-
poral vigentes, suspenderlas temporal o definitivamen-
te en caso de amenaza a la seguridad nacional, al orden
publico, a la seguridad publica o a la salud publica. Por
ejemplo, tras quejas de la poblacion local, algunos re-
fugiados sirios fueron trasladados a otras ciudades o
llevados a campamentos.>*

Determinar el trato a los beneficiarios de la protec-
cion temporal y las medidas con respecto de ellos. No
garantiza un explicito e irrestricto derecho al trabajo,
a la educacion y a la asistencia social.

Decidir el comienzo, duracion y fin de la proteccion.
Segtin Ineli Ciger, una proteccién temporal sin 1imi-
te de tiempo podria socavar la Convencion de 1951,
al “sugerir una alternativa a ella para la proteccion
de refugiados, en lugar de ser s6lo una respuesta de
emergencia en situaciones de influjo masivo”.®’ La pro-
teccion temporal normalmente termina, cuando se al-
canza un tiempo limite o se dan ciertos requisitos que
permiten la repatriacion o la integracion de los refugia-
dos en la sociedad que los alberga. En el primer caso,
segun el articulo 42, las autoridades turcas podrian

% U. Korkut, “Pragmatism, Moral Responsibility or Policy Change:
The Syrian Refugee Crisis and Selective Humanitarianism in the Turkish
Refugee Regime”, Comparative Migration Studies, vol. 4, nim. 2, 2016, p. 2,
en https://comparativemigrationstudies.springeropen.com/articles/10.
1186,/s540878-015-0020-9, consultado el 12.V.2017.

60 Art. cit., p. 31.
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facilitar y apoyar las repatriaciones voluntarias. Pero,

en caso de terminar la proteccion temporal, el Con-

sejo podria ordenar el regreso de los sirios a su pais

de origen (podria llegar a implicar una violacion del

non-refoulement), conceder a los grupos una protec-

cion grupal, solicitar asilo individual o permanecer

en Turquia bajo los términos de la LEPI. Potencial-

mente, “el Consejo podria ordenar el regreso de to-

dos los sirios sin considerar las clausulas de cesacion

provistas en la Convencién de Refugiados de 1951.5!

6) Reglamentar la libertad de movimiento. A la inversa

de los refugiados condicionales, que estan obligados a

residir en ciudades satelitales,52 los sirios, en princi-

pio, podian moverse libremente por el pais. Sin em-

bargo, a partir de agosto de 2015 y haciendo uso de la

discrecionalidad que le confiere la LEPI, “el Ministerio

del Interior ordené a las gubernaturas controlar el

movimiento de los sirios, posiblemente para frenar su
movimiento hacia el oeste rumbo a la Ug”.%3

En conclusion, independientemente de la concepcion de

la ley y la regulacion, el elemento fundamental es el espacio

que tiene el gobierno para determinar elementos claves del

sistema de proteccién temporal, asi como su articulacion, se-

gun sus objetivos politicos ante fen6menos coyunturales exo-

genos y endogenos. Segin se ha mencionado, el sistema de

proteccion temporal puede ser modificado sustancialmente

61 bid., p. 33.

62 Véase K. S. Biehl, “Governing through Uncertainty: Experiences of
Being a Refugee in Turkey as a Country for Temporary Asylum”, Social
Analysis, vol. 59, nim. 1, 2015, pp. 57-75. La DGMM es la encargada de ha-
cer una lista de “ciudades satélites” a partir de la evaluacion de la distribu-
cioén de poblacion y de otras consideraciones. Luego comunica al ACNUR
las provincias a las que deben ser referidos los nuevos solicitantes. Actual-
mente, hay 50 ciudades que estan en el interior del pais, lejos de la costa
del Mediterraneo y de las fronteras con Europa, para controlar y manejar
a la poblacion de solicitantes de asilo (id.). Las grandes zonas metropoli-
tanas como Estambul, Ankara y Esmirna no son ciudades satélites.

63 Corabatir, op. cit., p. 12.
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por una decision del Consejo de Ministros, lo cual plantea un
cambio fundamental, pues, como afirma Ayse Cavdar, “es una
politica con final abierto... Como tal es convertir el estado de

excepcion en regla” 04

ESTRATEGIA GUBERNAMENTAL
ANTE LA CRISIS HUMANITARIA

El sistema de proteccion temporal derivado de la LEPI fue de-
sarrollado e implementado como parte fundamental de una
estrategia de manejo de crisis. Para escrutar la relacion entre
el sistema legal y dicha estrategia, se analizara la estructura
institucional de gestion de la crisis, asi como el discurso gu-
bernamental que ha enmarcado la politica de refugiados, en
particular dos principios fundamentales emanados de ella:
asistencia y temporalidad.

El nucleo de la estructura institucional para gestionar la
crisis de los refugiados se ha mantenido estable a lo largo de
la misma, a pesar del cambio de una politica de alojamiento
en campamentos fronterizos a una politica de libre asenta-
miento. En este punto, Turquia ha emprendido una estra-
tegia unica al instalar y manejar sus propios campamentos,
favoreciendo a su vez el autoasentamiento y diferenciandose
del Libano, el cual ha permitido que la ayuda humanitaria
internacional instalara sus propios campamentos, y de Jorda-
nia, que ha optado por establecer un gran campamento ope-
rado por Naciones Unidas.®® Cabe decir que esta politica fue
alabada por el Banco Mundial, cuando afirmé que “integrar
el apoyo a los refugiados en la corriente principal de provi-
sion de servicios del gobierno puede ser mas efectiva en tér-

64 Durukan, entrevista cit., p. 35.

65 Refugee Studies Center, “The Syrian Humanitarian Disaster. Dispa-
rities in Perceptions, Aspirations and Behaviour in Lebanon, Jordan and
Turkey”, rsc Research in Brief 3, University of Oxford, diciembre de
2015, p. 2.
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minos de costos que instalar campamentos a gran escala y
canales de servicios de ayuda humanitaria paralelos”.%

La institucion central de la estrategia gubernamental
ante la crisis es la Agencia de Manejo de Emergencias y Desas-
tres de Turquia (AFAD, segun sus siglas en turco), que opera
bajo la Oficina del Primer Ministro. Como menciona Korkut,
“la participacion activa (de la AFAD) ilustré el intento del go-
bierno de centralizar la crisis de refugiados bajo la égida del
entonces Primer Ministro Erdogan”,%” pero también es un
indicativo de que la estrategia buscé6 enmarcar la crisis como
una situacion temporal, ante la cual se debian proveer ciertos
servicios de emergencia y no como un conflicto prolongado
que podria hacer necesaria la implementacion de politicas
de integracion definitiva. Lo resume Korkut de este modo:
“el gobierno turco maneja las operaciones de asistencia a los
refugiados con una institucion que se ocupa de los desastres.
Los desastres son, en esencia, temporales”.%8

Desde el inicio de la crisis, la AFAD asumio la responsabi-
lidad de instalar y administrar los campamentos, no sin la
ayuda de la Media Luna Roja, y de todo lo relacionado con
la provision de servicios de los refugiados, incluidos su regis-
tro% y la emision de documentos de identificacién, hasta
que esta funcion pasé6 a la bGmM con la promulgacion de la
LEPI. Aun esta a cargo de los gastos de las operaciones de
ayuda, incluidas las transferencias a gobiernos locales. A pe-
sar de la centralidad de la AFAD, conforme fue avanzando la
crisis y el gobierno pasé a una estrategia de autoasentamien-
to, el sistema se volvié mds complejo y ahora incluye los mi-

66 The World Bank, “Turkey’s Response to the Syrian Refugee Crisis
and the Road Ahead”, p. 5, en www.worldbank.org.

67 Art. cit., p. 9.

68 Loc. cit.

9 Como parte de la estrategia del gobierno para mantener el control
de la crisis y del manejo de los refugiados, ni ACNUR ni ningtin otro orga-
nismo internacional de ayuda humanitaria tuvieron participacion en el
registro de los refugiados que luego entrarian bajo el sistema de “protec-
cién temporal”.
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nisterios de Salud, Interior, Defensa, el Consejo Superior de
Educacion y la Direccion de Asuntos Religiosos, asi como
gobiernos provinciales y locales.

Desde el punto de vista de la proteccion temporal, la
creacion de la DGMM como un organismo principal en mate-
ria de migracion y asilo dependiente del Ministerio del Inte-
rior se consider6é un gran avance. La autoridad recaia antes
sobre el Departamento de Extranjeros de la Policia Nacional.
El Consejo de Ministros con su facultad reglamentaria de la
RPT, y la DGMM (Ministerio del Interior) en su capacidad de
organismo central, asientan un gran poder de gestion de cri-
sis e implementacion de medidas fuera del alcance y el con-
trol del Parlamento, todo lo cual fue reforzado por la actual
vigencia del Estado de Emergencia.

Esta dimension institucional se vio apoyada desde los
inicios de la crisis por un claro discurso gubernamental con
alcances politicos internos (el fortalecimiento de la base
conservadora religiosa) y regionales (la proyeccion de Tur-
quia como actor regional hegemonico, lo que Danis llama
neotomanismo). Si bien estas afirmaciones merecen un anali-
sis que excede el proposito de estas lineas, la gestion de la
crisis se asienta en un discurso gubernamental que exalta
la generosidad del pueblo turco y encumbra su papel como
el protector de sus hermanos perseguidos, el centro esta en la
responsabilidad historica y moral, mas que en el humanita-
rismo.” De hecho, se ha promovido activamente que el pa-
pel de los turcos para con los sirios sea igual al de los ensar,
los musulmanes de Medina que apoyaron a los musulmanes
que huyeron de La Meca, situaciéon que, por cierto, también
fue temporal.”!

Mas alla de las consecuencias e instrumentalizaciones de
este discurso, hay dos elementos en €l que marcan una comple-
mentariedad entre el marco legal de la proteccion temporal y
la estrategia basada en la asistencia mas que en el reconoci-

0 Korkut, art. cit., p. 13.
.
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miento de derechos, y en la temporalidad mas que en la posi-
ble integracion de los refugiados sirios.

El enfoque de asistencia soslaya la idea del derecho de las
personas de buscar refugio y lo convierte en una concesion
generosa del pais de acogida, sujeta a la voluntad del ultimo.
Senay Ozden plantea que “nadie mencion6 que buscar refu-
gio es un derecho humano basico y actu6 sobre este derecho.
La perspectiva de la ayuda tampoco esta basada en derechos
humanos. Esto crea una jerarquia entre ciudadanos por un
lado y refugiados por el otro”.” Tras esta estela, Korkut sos-
tiene que

la proteccién temporal para los sirios opera esencialmente no
basada en derechos formales, sino mas bien en el discurso de
generosidad del publico [sic] turco. Al mismo tiempo, le indi-
ca al publico [sic] turco que los sirios son una presencia tem-
poral en Turquia. No obstante, ese enfoque caritativo en vez
de uno basado en derechos formales alimenta la opinion ne-
gativa del publico [sic] en Turquia hacia los refugiados.”™

Desde el punto de vista juridico, segin Murat Erdogan, las
regulaciones existentes “no estan basadas en los «derechos»
de los refugiados y la «obligacion» impuesta a los Estados en
este sentido, sino mas bien en «el apoyo bien intencionado del
anfitrion ante los huéspedes» —dentro de los limites de las
posibilidades”.” De ello es prueba que los campamentos fron-
terizos de Turquia son llamados oficialmente “campamentos
de huéspedes”, antes bien que “campamentos de refugiados”.”

72 “The Opposition Failed Bitterly in the Refugee Issue”, Saha. Citizen’s
Assembly Turkey, nam. esp. 1, 2016, p. 38 [Entrevista al autor por Ayse Cavdar].

7 Art. cit., p. 6.

7 Urban Refugees from “Detachment” to “Harmonization”. Siryan Refugees
and Process Management of Municipalities: The Case of Istanbul, Estambul,
Marmara Belediyeler Birligi, 2017, p. 18.

75 Ozden, “Syrian Refugees in Turkey”, Mpc Research Report 2013/05,
Badia Fiesolana, Migration Policy Center (Mmpc)-European University Ins-
titute-Robert Schuman Center for Advanced Studies, 2013, p. 5.
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Por tanto, si se parte de la idea de un sistema de protec-
cion temporal prolongado sine die y una estrategia basada en
la ayuda humanitaria y no en el derecho de solicitar refugio,
se abre la puerta a una politica centrada exclusivamente en
la provision de servicios. A proposito, Ayselin Yildiz y Elif Uz-
goren afirman que

la regulaciéon de 2014 aborda el acceso a la salud, a la educa-
cion, al empleo y a otros tipos de asistencia social como “servi-
cios” y le da al Estado el mandato de decidir cuales deberian
ser otorgados como “derechos” a las personas que necesitan
proteccion... Este dilema de mantener la limitaciéon geografi-
ca, por una parte, y albergar de facto a tantos refugiados, por
otra, deja a los refugiados en Turquia a merced de las autorida-
des turcas en términos de acceder a sus derechos fundamenta-
les en linea con los principios universales.”

La temporalidad ha sido el otro eje de la estrategia que
suscita varios dilemas al momento de aplicar medidas rela-
cionadas especialmente con la educacion y el acceso al mer-
cado laboral. El concepto de huésped, aplicado alos refugiados
sirios, implica que estan un tiempo y luego se van a ir, por lo
que no es necesario apurar la integracion (en el sistema juri-
dico en particular y en las politicas publicas en general). A
pesar de lo dicho, entrados como estamos en el séptimo ano
de la crisis y con pocas perspectivas de una pronta solucion,
comienza a percibirse malestar en ciertos sectores sociales
y cambios en pronunciamientos politicos ante una realidad
que marca dos vias claras: la repatriacion (prematura o even-
tual) o el posible viraje hacia una politica de integracion y
permanencia de parte de la poblacion siria bajo proteccion
temporal. De ello fue ejemplo la controversia desatada ante

76 “Limits to Temporary Protection: Non-Camp Syrian Refugees in
[zmir, Turkey”, Southeast European and Black Sea Studies, vol. 16, nim. 2,
2006, p. 200, en http://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/146838
57.2016.1165492?journalCode=fbss20, consultado el 8.11.2017.
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la idea del potencial otorgamiento de ciudadania a ciertos
nacionales de Siria y la integracion de los ninos sirios al siste-
ma educativo formal turco.

Un estudio cuantitativo realizado en 2014 por Murat
Erdogan parala Universidad de Hacettepe sobre la percep-
cion de la sociedad ante los refugiados sirios arrojo datos
interesantes sobre las perspectivas de integracion: el 76.5%
de las personas encuestadas pensaban que “la presencia de
sirios en Turquia podria causar problemas™” y ante la pre-
gunta sobre la concesién de ciudadania a sirios so6lo el
10.8% se mostré de acuerdo (con una desaprobacion del
81.7%).7

Independientemente de la estrategia basada en los pila-
res de asistencia y temporalidad, la crisis de los refugiados
sirios parece seguir, en opiniéon de Ahmet 1gduygu y Evin
Millet,” las etapas de otros movimientos migratorios: admi-
sion, asentamiento, integracion y naturalizacion. Por tanto,
continuan los autores, “actualmente, el manejo de los refu-
giados sirios no es una cuestion de impedir la huida de re-
fugiados y revertir su movimiento, sino que requiere acciones
prdcticas para proveerles mejores oportunidades de integra-
ci6én y asentamiento”.8” Por otra parte, hay que considerar
que el estado de temporalidad permanente aumenta la vul-
nerabilidad de los refugiados en general y de los sirios en
particular, que “quedan con la sombria eleccion entre condi-
ciones dificiles como refugiados urbanos, la libertad restrin-

77 Syrians in Turkey: Social Acceptance and Integration Research, Hacette-
pe University Migration and Politics Research Centre (HUGO), noviembre
de 2014, p.35,enhttps://mmuraterdogan.files.wordpress.com/2014/12/
hugo-report-syrians-in-turkey-social-acceptance-and-integration-novem-
ber-2014-04122014-en1.pdf, consultado el 27.XI1.2017.

8 Ibid., p. 37.

7 “Syrian Refugees in Turkey: Insecure Lives in an Environment of
Pseudo-Integration” (Working paper, 13), Roma, Istituto Affari Interna-
zionali, Istanbul Policy Center y Mercator Foundation, 2016.

80 Ibid., p. 3.
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gida de los campamentos de refugiados o continuar el viaje
irregular hacia la ve”.8!

CONSIDERACIONES FINALES

Luego de haber analizado el sistema de proteccion interna-
cional de Turquia, podemos concluir que, si bien en un gran
avance con respecto de la regulacion anterior, el pais todavia
tiene un largo camino por recorrer para proveer un marco
juridico igualitario (por medio de la eliminacién de la limi-
tacion geografica), basado en derechos (no en la asistencia o
la generosidad politica) y que permita la integracion de los
acogidos bajo proteccion internacional (trascendencia del
concepto de huésped temporal).

Se ha comprobado que este sistema de proteccion inter-
nacional —en especial, la proteccion temporal- complementa
la estrategia gubernamental de concebir la crisis siria como
una crisis temporal que debe ser tratada como una emergen-
cia, descartando, en principio, politicas de largo plazo que
impliquen la integracion de los refugiados en la sociedad tur-
ca. Esta estrategia hace que el sistema de proteccion interna-
cional tenga como caracteristica fundamental lo que Biehl
denomina “incertidumbre prolongada” a causa de “la espera
indefinida, el conocimiento imperfecto y la volatilidad del es-
tatus legal”.82

Todos estos desafios no deben hacernos perder de vista el
enorme esfuerzo que esta realizando el pueblo turco para
asistir a millones de personas que huyen de una muerte segu-
ra ante la actitud pasiva de la comunidad internacional. De-
bemos tener en cuenta que Turquia tiene numerosos desafios
internos y los recursos para afrontarlos no son ilimitados, so-
bre todo a la luz de las circunstancias politicas internas y de

81 Corabatir, op. cit., p. 1.
82 Biehl, art. cit., p. 58.
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las tensiones religiosas, étnicas e ideologicas que este conflic-
to esta exacerbando entre su poblacion.

Otro tema fundamental es la demanda que suele hacer-
se al Estado turco para que levante la limitacion geografica.
Segun explican Ayselin Yildiz y Elif Uzgoren, “el caso sirio
demostro que la reticencia de Turquia a levantar la limita-
cion geografica es entendible hasta cierto punto, como res-
puesta a una comunidad internacional que se ha quedado
corta en cuanto a proveer solidaridad internacional y pro-
teccion a los sirios desplazados”.8? Segtn las autoras, ante la
ausencia de un mecanismo de asistencia internacional inte-
gral y de un programa de reasentamiento, combinado con
el bajo namero de refugiados que estan aceptando los pai-
ses desarrollados, la mayoria de los refugiados quedarian
bajo la responsabilidad y protecciéon de Turquia.

De manera complementaria, el Acuerdo de Readmision,
negociado entre Turquia y la UE en marzo de 2016, que au-
toriza la deportacion a Turquia de refugiados (“migrantes
ilegales”, segtn el texto del Acuerdo) que lleguen a Grecia
desde ese pais y el compromiso de admitir una cantidad
igual de refugiados sirios desde Turquia que hayan seguido
el procedimiento legal adecuado, podria convertir a Tur-
quia en una zona de amortiguacion (o contencion) para el
ingreso de refugiados a la UE. Esto merece un analisis critico
de la manera en que el derecho puede ser, y es usado, para
legalizar la incertidumbre para responder a necesidades po-
liticas coyunturales.

Asimismo, esta crisis humanitaria también se presenta como
una oportunidad para que Turquia pueda avanzar hacia un
marco juridico mas universal en consonancia con el derecho
internacional de refugiados y abrir el debate sobre los desa-
fios internos del pais. Turquia, con sus dilemas y contradiccio-
nes, ha asumido una tarea herculea ante la indiferencia de
otros paises de la region y del mundo con muchos mas recur-
sos y ha dado un ejemplo de solidaridad.

83Yildiz y Uzgoren, art. cit., p. 200.

Foro Internacional (F1) 234, LVIIL, 2018 (4), 719-754
ISSN 0185-013X; DOI: 10.24201 /£i.v58i4.2550



750 V. S. Souto OLMEDO FI LVIII-4

Senay Ozden plantea un elemento clave, es decir que nin-
guna “politica interna puede quedar en lo interno. Esto es lo
que Siria ha hecho al mundo. Lo que esta pasando en Tur-
quia ahora no puede quedar en lo interno. Lo mismo va para
Europa”.?* Es absolutamente necesario tener un debate glo-
bal serio y realista para enfrentar el desafio de la migracion,
pero fundamentalmente para tratar y resolver las dinamicas
que la propician (inequidad social, conflictos armados, cam-
bio climatico, violencia criminal).

El Medio Oriente es el actual escenario de un enfrenta-
miento entre l6gicas de poder que combinan viejas practicas
y nuevas tecnologias, en que todos los actores estan empu-
jando los limites del derecho internacional y del mas basico
sentido de humanidad ante la mirada pasiva del mundo. No
se trata s6lo de gestionar la crisis de los refugiados, sino de
resolver un conflicto que ha desangrado un pais, ha convul-
sionado una regién y ha golpeado los cimientos morales y
politicos al interior de Europa.

Debemos tener claro que la admonicion moralista y el
levantamiento de muros no es, a la larga, la alternativa viable.
Tal vez solucione la coyuntura del fantasma fascista en Euro-
pay coadyuve al proyecto turco de hegemonia regional, pero
con el tiempo podria reforzar la deriva autoritaria de la re-
gion, profundizar la lucha hegemonica y poner en peligro las
raices mismas de la cohesion social en una zona clave para la
estabilidad global.
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