FUNDACIO

EUROPA

La securitizacion de la
gestion de las solicitudes de
asilo y refugio por parte de
la union europea ante la crisis
mMigratoria a partir de 2015

Meritxell Parramon Vila

Treball guanyador de la setena edici6 del
Premi Catalunya Europa Segle XXI-2018

PREMI
EUROPA SEGLE XXI

Setena edicio - 2018

AMB EL SUPORT DE

OSabadell

Fundacio



Resumen

os Estados miembros de la Unién Europea con fronteras exteriores estan sometidos, desde

2015, a una presion migratoria excepcional debido a la ‘crisis del Mediterraneo’. Los mecanis-

mos de coordinacion existentes entre los Estados miembros para distribuir las responsabilida-
des de examinar las solicitudes de asilo han demostrado ser insuficientes. La respuesta ofrecida por
la Unién Europea a partir de 2015 ha reforzado la tendencia securitizadora de la politica de inmi-
gracion europea, especialmente de los mecanismos de asilo y refugio, debido a la implementacion
de medidas reactivas que han priorizado la seguridad y la defensa. Esta crisis ha evidenciado que,
aunque desde el Acuerdo de Schengen se haya estado trabajando para crear una politica comun
europea en materia migratoria, muchas decisiones relacionadas con la migraciéon contintian toman-
dose a nivel nacional, independientemente de los instrumentos de armonizacion establecidos desde
1985, hecho que debilita la coherencia interna y la credibilidad externa del proyecto europeo.

PALABRAS CLAVE: asilo, refugiados, migracion, securitizacion, Union Europea.
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INntroduccion

a situacion migratoria europea experiment6 un punto de inflexién en 2015 cuando se ba-

tieron los récords de solicitudes de asilo registradas en los Estados miembros. A partir de

este momento, los paises con fronteras exteriores europeas han tenido que hacer frente a
una presion migratoria sin precedentes. La mayoria de solicitantes de asilo y refugio proceden
de paises con conflictos de Oriente Medio que vivieron las revueltas arabes a partir de 2011,
las cuales generaron una mayor inestabilidad y motivaron desplazamientos forzados. Las her-
ramientas de coordinacion existentes entre los Estados miembros para atender las solicitudes
de asilo y refugio demostraron ser insuficientes ante el aumento de peticiones. Con el objetivo
de responder a dicha situacion migratoria excepcional, denominada ‘crisis del Mediterraneo’, las
instituciones europeas adoptaron en 2015 una estrategia definida en la Agenda Europea de Mi-
gracion, la cual ha supuesto el inicio de una nueva etapa de la politica de inmigracién europea,
especialmente de las medidas relacionadas con el asilo y el refugio.

La hipétesis de la que parte esta investigacion es que la respuesta de la Unién Europea a la
creciente presion migratoria vivida desde la ‘crisis del Mediterraneo’ de 2015 no ha propiciado una
mayor integracion en materia migratoria, especialmente de asilo y refugio, sino que ha reforzado
los instrumentos existentes de coordinacién de un sistema intergubernamental que no logra
gestionar eficazmente situaciones migratorias excepcionales y debilita la coherencia interna y la
credibilidad externa del proyecto europeo. El enfoque adoptado por las instituciones europeas
a partir de la crisis migratoria ha intensificado la tendencia securitizadora de la politica de
inmigracion europea, especialmente de los mecanismos relacionados con el asilo, y ha priorizado
la implementacion de medidas reactivas relacionadas con la seguridad y la defensa.

Para verificar la hipotesis formulada se plantean tres preguntas que organizaran el contenido
de cada capitulo del trabajo y se responderan en las conclusiones.

1. ¢Disponia la Unién Europea de los instrumentos necesarios para gestionar una presién migra-

toria extraordinaria en sus fronteras exteriores antes de 20157
2. 4Qué elementos explican la tendencia securitizadora adoptada por la Union Europea en torno

a la gestion de las solicitudes de asilo y refugio a partir de la ‘crisis del Mediterraneo’ de 20157
3. ¢Existe un proceso de securitizacion de la gestion de las solicitudes de asilo y refugio por parte

de la Unién Europea a partir de 2015, de acuerdo con los parametros definidos por la teoria de

la securitizacion de la Escuela de Copenhague?

Se han publicado muchos estudios académicos que analizan, por ejemplo, la respuesta europea
o de los Estados miembros a la ‘crisis del Mediterraneo’, o la estrategia de exteriorizacion de los
instrumentos de control de la migracién o la proteccién internacional por parte de la UE. Sin
embargo, hay pocos estudios que pongan el foco en la tendencia securitizadora de la politica de
inmigracion europea, especialmente de la gestion de las solicitudes de asilo y refugio, a través
de la aplicacion de los parametros previstos en la teoria de la securitizacion de la Escuela de
Copenhague.

La metodologia para realizar este trabajo se ha basado en la técnica indirecta del analisis
documental de las fuentes recogidas en las referencias y el anexo bibliografico. El marco teérico
adoptado ha sido el de la teoria de la securitizacién que recibe una explicacion sistematica en la
obra de Buzan, Waever y De Wilde, Security: A New Framework for Analysis, de 1998. Este enfoque
se acerca a la seguridad desde una perspectiva multidimensional sin centrarse exclusivamente
en los asuntos tradicionales politicos y militares, ademas de anadir la dimension intersubjetiva
de los significados socialmente compartidos a los estudios tradicionales sobre seguridad. Dicho
elemento constructivista enfatiza el papel de las percepciones y las interpretaciones de los
actores involucrados en la elaboracion de la agenda de seguridad y no esta presente, por ejemplo,
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en el enfoque neorrealista, centrado en determinar de forma objetiva las amenazas reales para
la seguridad de los Estados y como enfrentarse a ellas. Por tanto, el analisis discursivo ha sido
también una de las técnicas empleadas.



1. La gestion de las solicitudes de asilo y
refugio por parte de la Union Europea
antes de 2015

ara comprender la evolucion de la politica de inmigraciéon europea, especialmente de las
medidas de asilo y refugio, y analizar posteriormente el proceso securitizador a raiz de la
crisis migratoria, se presentan en este apartado los antecedentes del actual marco institu-
cional, normativo y doctrinal a través del analisis de sus caracteristicas principales y los instru-
mentos mas destacados.

1.1 El Acuerdo de Schengen: el punto de partida

El punto de partida obligado de este tema de estudio es el Acuerdo de Schengen' con el que se
abolieron los controles fronterizos internos de los Estados miembros participantes de la UE,
exigiendo una gestion comun, o al menos armonizada, de las fronteras exteriores europeas. Por
tanto, el contenido de Schengen y su legislacion secundaria se han convertido en parte integrante
de los tratados de la UE.

El Tratado de Maastricht® incluy6 el denominado tercer pilar sobre la cooperacion en asuntos
de justicia e interior introduciendo procedimientos de naturaleza intergubernamental y defini6 el
concepto de ciudadania de la Union. En 1995 se cre6 un sistema para aplicar controles exteriores
y regular el acceso al espacio Schengen, el cual pasé a formar parte del ordenamiento juridico
de la UE en 1997 y ha ido evolucionando en el contexto del Cédigo de fronteras Schengen? que
integra las normas europeas sobre la gestion de fronteras. Con el Tratado de Amsterdam+, la
UE obtuvo las primeras competencias en el ambito de fronteras, inmigracion y asilo. Schengen
se integr6 también en este tratado y la politica de visados, incluidos los no retornos, pasé a
ser competencia comunitaria y motivé que en 2001 se configurara por primera vez la lista de
paises a cuyos ciudadanos se les exige visado de entrada en el espacio Schengens. Este proceso
culmino con el Tratado de Lisboa® que abolio la estructura de los pilares de Maastricht y comport6
cambios destacados como el establecimiento del procedimiento legislativo ordinario para todos
los asuntos de migracion y asilo y, desde 2014, la aplicacién de la jurisdiccion del Tribunal de
Justicia de la UE. El Titulo V del Tratado de Lisboa denominado Espacio de libertad, sequridad y
justicia, establece las bases legales de la actual politica de inmigracion, permite legislar desde las
instituciones europeas el régimen de visados de larga duracién para inmigrantes y sus familiares,
y prevé medidas para facilitar su integracion. El articulo 62 del capitulo 2 de este tratado se centra
en las politicas sobre controles de fronteras, asilo e inmigracién y entre los cometidos indica que
la UE «garantiza los controles de las personas y la vigilancia eficaz en el cruce de las fronteras
europeas», se compromete a «instaurar progresivamente un sistema integrado de gestion de
fronteras exteriores» y contempla que el Parlamento y el Consejo adopten medidas relativas a la
creacion de un sistema europeo comun de asilo.
mengen entre Bélgica, Francia, Alemania, Luxemburgo y los Paises Bajos, aprobado en Schengen el 14 de junio de 1985y
entrado en vigor en 1995.

2 Tratado de Maastricht, aprobado en Maastricht el 7 de febrero de 1992 y entrado en vigor el 1 de noviembre de 1993.

3 Reglamento (UE) n.? 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de marzo de 2016, por el que se establece un Codigo de
normas de la Union para el cruce de personas por las fronteras.

4 Tratado de Amsterdam, aprobado en Amsterdam el 2 de octubre de 1997 y entrado en vigor el 1 de mayo de 1999.

5 Reglamento (CE) n.? 539/2001 del Consejo, de 15 de marzo de 2001, por el que se establece la lista de terceros paises cuyos nacionales
estan sometidos a la obligacion de visado para cruzar las fronteras exteriores y la lista de terceros paises cuyos nacionales estan exentos

de esta obligacion.
6 Tratado de Lisboa, aprobado en Lisboa el 13 de diciembre de 2007 y entrado en vigor el 1 de diciembre de 2009.
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Los programas de trabajo de Tampere (Consejo Europeo, 1999), la Haya (Comision Europea,
2005) y Estocolmo (Comision Europea, 2010) previeron mecanismos para armonizar los
estandares sobre, por ejemplo, controles fronterizos, regulacién de flujos migratorios, desarrollo
de un sistema comun de asilo o una politica comtn de inmigracién, ademas de seguir estrechando
los vinculos del espacio Schengen. Paralelamente, se impulsaron instrumentos como Frontex
en 20047; la EASO en 2010° para contribuir en la implementacion del sistema europeo comun
de asilo y reforzar la cooperacion entre los Estados miembros; el Reglamento Eurodac? que
posibilita el sistema de registro de huellas dactilares de solicitantes de asilo y refugio en la UE; o
el Reglamento de Dublin, puesto en marcha en 2003 y replanteado en 2013", que fija el Estado
miembro responsable de examinar y tramitar la solicitud de asilo.

Aunque desde 1985, a raiz del Acuerdo de Schengen, se haya estado trabajando para construir
una politica comun europea, hoy en dia las respuestas a la migracion y al asilo siguen teniendo
un enfoque de competencias compartidas, en el que decisiones relevantes contindan tomandose
en el ambito nacional, impidiendo una respuesta coordinada, mas alla de los instrumentos
de armonizacién que se hayan podido construir a lo largo de estos anos. Ademas, este marco
de gobernanza de competencias compartidas, que no es ni totalmente nacional ni totalmente
europeo, genera asimetrias entre los Estados miembros produciendo un reparto desigual de los
costes de la gestion de la migracion (Sanahuja, 2014). Dicha situaciéon vulnera el principio de
solidaridad y el del reparto equitativo de la responsabilidad entre los Estados miembros con los
que deberia basarse la politica de asilo, inmigracién y control de las fronteras exteriores, segin
los articulos 67.2 y 8o del Titulo V del TFUE™.

1.2 El sistema de Dublin: la necesidad de crear una herramienta a partir
del Acuerdo de Schengen

La puesta en marcha del Acuerdo de Schengen y la consecuente supresion de las fronteras
interiores de los Estados participantes facilité la movilidad a los solicitantes de asilo en los
diferentes paises del espacio de libre circulacion. Esta nueva situacion, unida a la necesidad de
dar respuesta a la crisis de refugiados de los anos 1990 a raiz de la descomposicion de la antigua
Yugoslavia, motivo el debate sobre la responsabilidad de examinar las peticiones de asilo entre
los Estados miembros del espacio Schengen y surgié la necesidad de activar un procedimiento
de armonizacion de los diferentes regimenes de asilo que se materializé en la Convencion de
Dublin? que posteriormente evolucion6 hasta la Regulacion de Dublin II y Dublin III. El sistema
de Dublin no se cred para distribuir equitativamente la responsabilidad de los refugiados entre
los diferentes Estados miembros, sino para determinar, a través de unos criterios compartidos,
al Estado responsable de examinar cada solicitud. Una de las principales motivaciones fue
anticiparse a los fenémenos del asylum shopping, es decir, solicitantes de asilo que aplican a los
Estados miembros donde creen que es mas probable que los acepten o que les ofrezcan mayores
beneficios, y el asylum seekers in orbit, aquellos que se encuentran en Europa sin que ningun pais

7 Reglamento (CE) n.? 2007/2004 del Consejo por el que se crea una Agencia Europea para la gestion de la cooperacion operativa en las
fronteras exteriores de los Estados miembros de la UE.

8 Reglamento (UE) n.? 439/2010 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de mayo de 2010, por el que se crea una Oficina Europea de
Apoyo al Asilo.

9 Reglamento (UE) n.? 603/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, relativo a la creacion del sistema Eurodac
para la comparacion de las impresiones dactilares.

10 Reglamento (CE) n.? 343/2003 del Consejo, de 18 de febrero de 2003, por el que se establecen los criterios y mecanismos de determi-
nacién del Estado miembro responsable del examen de una solicitud de asilo presentada en uno de los Estados miembros por un nacional
de un tercer pais.

11 Reglamento (UE) n.? 604/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, por el que se establecen los criterios y
mecanismos de determinacion del Estado miembro responsable del examen de una solicitud de proteccion internacional presentada en
uno de los Estados miembros por un nacional de un tercer pais o un apatrida.

12 Version consolidada del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (DO L 326 de 26.10.2012, pp.47-326).

13 Convencién de Dublin, aprobada en Dublin el 15 de junio de 1990 y entrada en vigor el 1 de septiembre de 1997.



se responsabilice de examinar su solicitud (Fratzke, 2015). El actual sistema de Dublin se inspira
en tres principios bésicos: los solicitantes de asilo solamente tienen una oportunidad para solicitar
asilo en la UE vy, en caso de respuesta negativa, se aplica a todos los Estados miembros; son los
criterios de distribucion fijados por el sistema de Dublin, y no la preferencia de los solicitantes,
los que determinan al Estado miembro responsable de examinar una solicitud; los solicitantes de
asilo pueden ser transferidos al Estado miembro que les haya sido asignado.

Los criterios de determinacion del Estado miembro responsable del examen de una solicitud
de asilo presentada en uno de los paises participantes en el espacio Schengen estan contemplados
en la Regulacion de Dublin III. En primer lugar, los solicitantes que tengan familiares con estatus
de refugiado o solicitantes de asilo son destinados al Estado donde se encuentre su familia
(articulos 8-11). Si el solicitante no tiene familia, el primer Estado responsable es aquel del cual
el solicitante disponga de un permiso de residencia o visado (articulos 12-14) y, segundo, aquel
a través del cual haya entrado a la UE (articulo 13). Si no aplica ninguno de estos criterios, debe
responsabilizarse el Estado donde el solicitante pida asilo (articulo 2). En 2003 se activo la base
de datos Eurodac a la que pueden acceder todos los Estados que aplican el Reglamento de Dublin
y en la que se almacenan las huellas dactilares de los solicitantes de asilo y de las personas
detenidas al cruzar las fronteras exteriores europeas. Las autoridades pueden comprobar de este
modo si deben atender una solicitud de asilo o derivarla a otro Estado, ya sea porque la persona
ha solicitado asilo previamente a este pais o porque ha accedido a la UE a través de sus fronteras.

Antes de 2015 vy, por tanto, de la crisis migratoria que ocupa este trabajo, el sistema de Dublin
ya habia mostrado limitaciones de equidad, eficiencia y respeto a los derechos humanos de los
refugiados (Garcés-Mascarenas, 2015). Dado que el criterio mas utilizado es el del primer pais de
llegada, la responsabilidad recae de forma inequitativa sobre los Estados con fronteras exteriores
de la UE. Estos paises se ven doblemente presionados por otros Estados miembros y por las
instituciones europeas para mantener controles efectivos y evitar las llegadas irregulares, ademas
de procurar respetar los derechos humanos, especialmente el derecho de asilo, para no danar la
reputacion y la autopercepcion de la UE respecto a sus valores éticos y normativos (Sanahuja,
2014). Ser registrado en el primer pais de llegada implica no poder solicitar asilo en otro Estado
miembro o, en caso de hacerlo, arriesgarse a ser transferido de vuelta. En 2014, cinco Estados
miembros tramitaron el 69 por ciento de todas las solicitudes de asilo de la UE: Alemania, Suecia,
Italia, Francia y Hungria, ordenados por nimero de solicitudes recibidas (Eurostat, 2018a). Sin
embargo, el sistema de Dublin utiliza en gran medida la transferencia de responsabilidades de los
Estados del norte a los proximos a las fronteras de la UE (Fratzke, 2015). En 2014 mas del 63 por
ciento de las peticiones de transferencia fueron emitidas por tres Estados.

TABLA 1. PETICIONES DE TRANSFERENCIA DE PERSONAS BAJO EL PROCEDIMIENTO DE DUBLIN EMITIDAS EN 2014

PAiS QUE FORMULA LA PETICION DE NUMERO DE PETICIONES DE PORCENTAJE QUE REPRESENTA
TRANSFERENCIA TRANSFERENCIA SOBRE EL TOTAL DE PETICIONES EN
LA UE

Suiza 14900 16.21

Total de peticiones de transferencia hechas por 91.898 63.36
todos los paises del espacio Schengen en 2014

FUENTE: EUROSTAT, 2017A

En 2014 el principal pais receptor de solicitantes transferidos fue Italia con 22.754 de un total
de 77.980, seguido a mucha distancia de Hungria con 7.930 (Eurostat, 2017b). Las peticiones de
transferencias entre Estados miembros son poco efectivas debido a dificultades de ejecucion
como las impuestas, por ejemplo, por los propios solicitantes que no cooperan en su devolucion
a otros paises europeos o los Estados receptores que no aceptan o no responden la peticion.
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Otra limitacién es que el sistema de Dublin no toma en consideracion la capacidad de los
Estados para atender las solicitudes adicionales de asilo. Un ejemplo: Bulgaria recibi6 en 2013
aproximadamente 7.000 nuevas solicitudes, poniendo mucha presion en su sistema de asilo que
de entrada ya era débil. Como respuesta, a principios de 2014, ACNUR suspendié temporalmente
las transferencias del procedimiento de Dublin a Bulgaria por la dificultad de garantizar los
derechos de los solicitantes (UNHCR, 2014).

La ineficiencia es otra critica que se hace al sistema de Dublin. La mayoria de solicitantes
piden asilo en un pais distinto del que llegaron inicialmente y su solicitud no es tramitada
por el pais donde han solicitado asilo. Solamente 64.625 personas de las 170.000 que llegaron
irregularmente a Italia en 2014 solicitaron asilo en este pais. La UE tampoco es eficiente con su
objetivo de evitar aplicaciones multiples. En 2013 mas de un tercio de las solicitudes de asilo las
realizaron personas que ya lo habian solicitado previamente en otros paises de la UE. El once por
ciento de las personas que presentaron mas de una solicitud lo hicieron inicialmente en Italia, el
pais de llegada, pero volvieron a hacerlo en otros paises como Alemania, Suecia o Suiza (Garcés-
Mascarenas, 2015).

Finalmente, se critica al sistema de Dublin por la dificultad de garantizar un examen justo y
eficiente de las solicitudes de asilo en los Estados miembros, ademas de la falta de coordinacién
a la hora de aplicar los criterios de asignacion de responsabilidad y, por ejemplo, no tener en
cuenta la presencia de familiares o ser demasiado restrictivo con la clausula humanitaria y aplicar
como criterio principal el del primer pais de llegada (Forum Réfugiés-Cosi, European Council on
Refugees and Exile [ECRE], Hungarian Helsinki Committee, 2013).

El sistema de Dublin se cre6 por la necesidad de seguir avanzando en la armonizacion de la
politica de inmigracién europea a raiz de la puesta en marcha del Acuerdo de Schengen, pero
sus ineficiencias evidenciadas especialmente en periodos con elevadas presiones migratorias han
demostrado que se trata de un instrumento insuficiente para gestionar coordinadamente las
solicitudes de asilo. La UE esta tramitando y aprobando progresivamente desde 2017 el paquete
de reformas en materia de asilo conocido como Dublin IV (Parlamento Europeo, 2018). De esta
propuesta de reforma planteada en clave de continuidad puede destacarse la transformacion
en Agencia de la EASO, la reformulacion de algunos criterios de determinacion del Estado
responsable del asilo, ciertos cambios en los procedimientos y las condiciones de acogida o la
modificacion del sistema Eurodac.

1.3. La evolucion del enfoque de la migracion en el marco estratégico y
politico europeo previo a 2015

En este apartado se analiza la evolucion del tratamiento de la migracion en el marco estratégico
y politico europeo a lo largo de la primera década del siglo xxi. La finalidad es conocer los
antecedentes de las instituciones europeas en este ambito para contextualizar la respuesta a la
‘crisis del Mediterraneo’.

La primera EES se publicé bajo el titulo Una Europa sequra en un mundo mejor (Consejo
Europeo, 2003) con el objetivo de prevenir una serie de fenémenos surgidos en un mundo cada
vez mas interconectado. El sistema mundial se veia afectado por el terrorismo, esencialmente
de origen islamista, con el atentado del 11 de septiembre de 2001 en Nueva York como punto
de inflexion en el imaginario colectivo occidental. Esta EES presenté a la UE como un espacio
libre de conflictos, un polo de atraccion y un baluarte de estabilidad. Esta ultima expresion se
mantuvo en el informe de la EES de 2008 (Consejo Europeo, 2008a). En 2003 no se menciono ni
a los refugiados ni a los solicitantes de asilo, evidenciando que en aquel momento no se vinculaba
directamente a estas personas con las estrategias de seguridad europeas, aunque la UE ya habia
vivido precedentes de desplazamientos excepcionales debido a los conflictos surgidos tras la



disolucion de Yugoslavia a partir de 1990, y especialmente mas adelante, cuando el conflicto en
Kosovo alcanzoé su punto mas critico durante la primera mitad de 1999. Se obvi6 que desde 2001
las llegadas irregulares a la UE iban anualmente en aumento. La situacion precaria de muchos
migrantes, llegados a raiz de desplazamientos forzados, y que vivian en el espacio Schengen
sin identificaciéon la mayoria de ellos porque la habian perdido, la ocultaban o se la habian
robado las organizaciones delictivas que controlaban los flujos migratorios, tampoco se tomé en
consideracion (Ospina, 2017).

Existen precedentes de la crisis migratoria sobre los cuales ha tenido que responder la UE.
Los mas evidentes fueron la crisis que emergio con los primeros asaltos a las vallas de Melilla
en 2005 y la denominada ‘crisis de los cayucos’ de 2006 cuando 31.000 personas llegaron a las
islas Canarias, obligando a la UE a implicarse en su gestion ya que se puso de relieve que la
frontera meridional se habia convertido en un punto de articulacién de movimientos migratorios
entre Africa y Europa. Ceuta y Melilla ilustraron draméticamente que las fronteras exteriores
europeas vivian una creciente presion migratoria que necesitaba respuestas. Esta crisis supuso
un punto de inflexion en la politica migratoria ya que se redefinio en clave de seguridad y control
fronterizo y la ayuda al desarrollo a los pafses de salida y transito de Africa se condicioné a la
firma de acuerdos de readmision para los deportados (Sanahuja, 2014). Consecuentemente, el
Consejo Europeo adopt6 en 2005 el Enfoque Global de las migraciones en Africa y la region
mediterranea (Consejo Europeo, 2005) que posteriormente se convirtio en el GAMM (Comision
Europea, 2011a), una estrategia que representd el marco global de la UE para el didlogo politico
y la cooperacion sobre la politica de inmigracion exterior. Inicialmente logré plantear una
aproximacion amplia para actuar sobre las causas primarias de las migraciones, pero finalmente
tomaron mas relevancia las acciones relacionadas con la seguridad: las condiciones de entrada,
las medidas para hacer frente a las llegadas irregulares y los acuerdos de readmisién con terceros
paises (Aragall, 2016, 4 de julio).

Este enfoque estratégico esta relacionado con la PEV (Comisiéon Europea, 2003) que
enmarca la accion exterior con los socios vecinos de la UE previendo aspectos que, mas alla
de la asociacion politica y la integracion econémica, abarcan la cooperacion en la gestiéon de
fronteras, la migracion o la lucha contra el terrorismo. Un informe sobre la evaluacion del gasto
hecho hasta 2014 en politica de inmigracién europea en los paises de la vecindad oriental y del
Mediterrdneo meridional, puso de relieve retos a nivel de diseno e implementaciéon de estas
politicas, remarcando que las migraciones serian abordadas mas satisfactoriamente implicando
al debate a los paises de origen y transito de los flujos migratorios (Tribunal de Cuentas Europeo,
2016). Esta evaluacion motivé un nuevo enfoque de la PEV influido por la situaciéon migratoria
excepcional, la cual ha modificado las prioridades de la agenda migratoria tal y como se mostrara
en el segundo capitulo.

El informe de la EES de 2008 relacion6 nuevamente la migracion con las llegadas irregulares
y éstas con el terrorismo y la delincuencia organizada, asi como con la falta de desarrollo de
los paises de origen de los migrantes. Seis meses antes de la publicacién de este informe, bajo
la presidencia francesa de la UE, se volvié a hacer hincapié en la importancia de disenar una
politica migratoria europea. En el Consejo Europeo surgié la propuesta de adoptar un Pacto
Europeo sobre Inmigracion y Asilo (Consejo Europeo, 2008b) para sentar las bases de una politica
comun reforzada con un espiritu de responsabilidad y solidaridad. Consiguié algunos avances
como la adopcion del SECA™ que fija las normas para garantizar procedimientos comunes de
gestion de las solicitudes de asilo, el establecimiento de un sistema europeo de vigilancia de

fronteras (Eurosur)'s para evitar delitos transfronterizos, nuevas tareas de Frontex'®, el aumento

14 Libro Verde, de 6 de junio de 2007, sobre el futuro sistema europeo comun de asilo, COM(2007) 301 final.

15 Reglamento (UE) n.? 1052/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de octubre de 2013, por el que se crea un Sistema Eu-
ropeo de Vigilancia de Fronteras.

16 Reglamento (CE) n.? 2007/2004 del Consejo por el que se crea una Agencia Europea para la gestion de la cooperacion operativa en las
fronteras exteriores.

10/lFUNDACIO CATALUNYA EUROPA



de los acuerdos bilaterales con paises del Mediterraneo meridional y la Asociacién Oriental, o
la aprobacion de la Directiva de Retorno'” que promueve el retorno voluntario de inmigrantes
procedentes de paises no comunitarios que llegan de forma irregular. Aunque el Tratado de Lisboa
se comprometiera a crear un sistema europeo comun de asilo, esta cuestion no fue prioritaria en
la agenda europea hasta que en 2015 surgi6 la necesidad de responder a una presion migratoria
excepcional.

El repaso de la construccién del marco normativo y politico europeo de la migracién previo
a 2015 muestra que la integracion en esta materia ha sido lenta y compleja ya que se trata de un
ambito sensible y vinculado a la soberania estatal. Ademas, debido a razones geograficas, cada
pais percibe de forma diferente la presion migratoria. Las reticencias a europeizar esta materia
contrastan, por ejemplo, con el entusiasmo con el que se recibieron los beneficios del Acuerdo de
Schengen. Sin embargo, la puesta en marcha del espacio Schengen deberia haberse dotado, de
entrada, de instrumentos que posibilitaran la gestion comun de las fronteras exteriores europeas,
los cuales hubieran permitido responder mas eficientemente a situaciones migratorias como la
vivida desde 2015.

17 Directiva 2008/115/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de diciembre de 2008, relativa a normas y procedimientos co-
munes en los Estados miembros para el retorno de los nacionales de terceros paises en situacion irregular.
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2. La respuesta de la Union Europea a la
gestion de las solicitudes de asilo vy refugio
ante la crisis migratoria a partir de 2015

2.1. La ‘crisis del Mediterraneo’ a raiz de las revueltas arabes

La nueva situaciéon migratoria del Mediterraneo que afect6 directamente a la estabilidad de los
paises de la UE a partir de 2015, surgio a raiz de las revueltas arabes y la creciente incertidumbre
de muchos paises de Oriente Medio.

El estallido de estas protestas populares se produjo en Tanez el 17 de diciembre de 2010
con la inmolacién del joven tunecino Bouazizi en un contexto de creciente hartazgo por parte
de las poblaciones arabes de sus lideres autoritarios, especialmente por la corrupcion y la falta
de libertades politicas. Este hecho, que no fue ni la causa ni el origen de las revueltas, pero si
el catalizador de la reaccion en cadena en todos los paises del Magreb avanzando por Egipto
y llegando hasta Siria, se enmarca en un escenario de aumento del desempleo, la aparicién de
medios de comunicaciéon con capacidad de relacion, convocatoria y coordinaciéon clandestina
y, en la mayoria de casos, unos regimenes autoritarios vigentes desde los mismos inicios de las
independencias (Sanchez de Rojas Diaz, 2013).

Las protestas fueron contestadas politica y militarmente de forma diferente en cada caso.
En Marruecos o Argelia fueron sofocadas con represion y concesiones, en Tanez o Egipto se
convirtieron en revoluciones que modificaron el régimen, mientras que en Libia y Siria se
produjeron guerras civiles internacionalizadas. Aunque las aspiraciones demandadas por los
manifestantes arabes eran similares a los valores europeos, la UE se qued¢ inicialmente paralizada
ante la situacion pero seguidamente respondié con propuestas para reforzar los mecanismos
para crear una movilidad basada en la legalidad (Comisiéon Europea, 2011b). Sin embargo, las
instituciones europeas no previeron el alcance de estas protestas y las consecuencias en materia
de migracion fueron inesperadas ya que las poblaciones de estos paises quisieron huir en masa
hacia las costas europeas, produciendo un aumento gradual de llegadas con un maximo histérico
en 2015.

Las revueltas arabes acabaron con los controles que Tanez y Libia ejercian sobre la salida de
migracion desde sus territorios hacia Italia y Malta, hasta que la crisis politica en Siria derivo
en una guerra que ya ha causado mas de cinco millones y medio de refugiados (UNHCR, 2018)
que viven mayoritariamente en los paises limitrofes. De acuerdo con los datos mas recientes
(UNHCR, 2018), Turquia, Libano y Jordania acogen en la actualidad a mas del 8o por ciento de los
exiliados por la guerra de Siria. Turquia sigue siendo el pais con mas refugiados del mundo, casi 3
millones, el 99 por ciento de los cuales proceden de Siria. Libano es el pais con mas asilados sobre
su poblacion, concretamente uno de cada seis, seguido de Jordania, donde una décima parte de
sus habitantes se encuentra bajo protecciéon de la ONU. En referencia a la poblacién refugiada en
el mundo originaria de otros paises de Oriente Medio, destacan los casi dos millones y medio de
afganos. Los pakistanies tienen a mas de 1.300.000 personas refugiadas en diferentes paises. En
el caso de Irak, esta cifra supera las 250.000 personas, aunque destaca el volumen de IDPs, mas
de tres millones y medio (UNHCR, 2017).

Entre 1994 y 2002, tras la crisis del sistema comunista en Europa del Este y la URSS, la UE
recibié una media de 300.000 solicitantes de asilo por ano (Gonzalez Enriquez, 2015). En los
altimos anos esta cifra ha batido récords historicos.
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TABLA 2. SOLICITUDES DE ASILO EN LOS PAISES DE LA UE
ANO NUMERO DE SOLICITUDES

2015 1.322.825

2017 705.705
FUENTE: EUROSTAT, 2018B

La mayoria de solicitantes de asilo en la UE del ano pasado procedian de Siria. Este dato se
repite desde 2013, aunque en 2017 retrocedi6 hasta 102.000, un descenso importante teniendo en
cuenta las 335.000 peticiones de sirios registradas en 2016. Las solicitudes de asilo de personas
provenientes de Irak y Afganistan representaron el ano pasado el 7 por ciento del total en cada
caso, mientras que las de nigerianos y pakistanis significaron el 6 y el 5 por ciento respectivamente.
El mayor descenso de nimero de solicitudes teniendo en cuenta el pais de origen en comparacion
con 2016 fue, en este orden, el de las personas procedentes de Siria, Afganistan, Irak e Iran
(Eurostat, 2018b).

Los datos sobre refugiados procedentes de paises de Oriente Medio mostrados en este apartado
sirven para contextualizar la compleja situaciéon migratoria vivida en el Mediterraneo desde
2015 y son especialmente ttiles para comparar la presién migratoria de los paises del vecindario
europeo, la mayoria de los cuales, deben hacer frente a situaciones econémicas, politicas y sociales
mas inciertas que las de muchos paises de la UE.

2.2. La tendencia securitizadora del marco doctrinal de la politica de
inmigracion y asilo europea

La UE ha respondido a la ‘crisis del Mediterraneo’ con medidas reactivas basadas en un marco
doctrinal europeo de migraciéon y asilo que se ha ido construyendo por la necesidad de hacer
frente a la llegada masiva de migrantes. En este epigrafe se analiza como la UE ha enfocado en
sus documentos politicos y estratégicos los temas relacionados con la migracion desde 2015.
La construccion de este marco politico general europeo ha servido para justificar la progresiva
evolucion hacia la securitizacion de la politica de inmigracion, incluyendo las medidas de asilo
y refugio.

El punto de partida es el Acuerdo de Schengen que cambi6 la percepcién de la migracion:
paso de estar vinculada inicamente a la soberania estatal a ser un tema de la comunidad europea.
El GAMM, creado en 2005, constituy6 la base de la politica europea de migracién. A raiz de las
revueltas arabes y el aumento de llegadas irregulares a las fronteras europeas, la migracion se
puso en el centro del debate y las iniciativas motivadas por razones de seguridad se formalizaron
en el GAMM de 2011 y la Agenda Europea de Migracién (Comisién Europea, 2015a).

2.21. El Enfoque Global de la Migracion vy la Movilidad de 2011 vy la Agenda
Europea de Migracion de 2015

Uno de los cuatro ejes del GAMM presentado en 2011 fue la inclusiéon de la proteccion
internacional y la dimension externa del asilo (Comisién Europea, 20114, 6). Este enfoque vinculo
la cooperacion en politica de inmigracion interna con los paises de origen y de transito, con
asuntos de politica, economia, desarrollo y derechos humanos, dando lugar a una aproximacion
global renovada de la movilidad humana. Dicha orientacion se ha expresado mayoritariamente,
como se mostrard en el siguiente apartado, con politicas restrictivas de control de las fronteras, asi
como las que buscan reducir las causas por las cuales las personas deciden abandonar sus paises
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(Zapata-Barrero, 2013). Si bien el GAMM se formul6 como respuesta inmediata a los procesos
migratorios producidos por las revueltas arabes, la Agenda Europea de Migracion se elaboré por
la emergencia de redefinir las politicas internas y externas en materia migratoria y estar a la
altura de la tragedia vivida en el Mediterraneo.

El andlisis de los planteamientos del GAMM vy la Agenda Europea de Migracion pone de
relevancia el discurso securitizador adoptado por la UE a medida que la llegada de migrantes ha
ido en aumento. Ambos documentos ponen énfasis en la importancia estratégica de controlar
las fronteras exteriores europeas para preservar la seguridad territorial. La Agenda Europea
de Migracion insiste en la necesidad de crear unas «fronteras exteriores sélidas y coherentes»
(Comision Europea, 20154, 13) que preserven la estabilidad y la identidad europea y refuercen
la imagen de la UE como un actor global potente. En este mismo documento, la UE se presenta
como uno de los principales donantes internacionales para los refugiados (Comision Europea,
20153, 10), al mismo tiempo que reconoce su incapacidad para gestionar eficientemente la
llegada masiva de personas procedentes de paises con conflictos (Comision Europea, 2015a, 2).
Ambos documentos destacan la necesidad de disminuir la «migracion irregular» para promover,
de forma controlada y sin excesos, la «migracion legal» entre los Estados miembros y la opiniéon
publica (Comision Europea, 2015a)'"®. La medida propuesta para conseguir este objetivo es el
refuerzo de los controles fronterizos. Motivar un incremento de control de fronteras por razones
de seguridad es una forma de securitizar la migracién ya que se considera que un control de
fronteras efectivo aumenta la seguridad, asumiendo que la entrada de migrantes puede ser una
amenaza si no esta controlada (Huysmans, 2000).

Las medidas inmediatas previstas en la Agenda Europea de Migracion estan vinculadas
con la seguridad, la defensa o la accién exterior. La presion migratoria excepcional sirve para
justificar la instauracion definitiva de actuaciones adicionales de refuerzo de Frontex y otras
operaciones para incrementar los controles de las fronteras exteriores terrestres y maritimas
(Comision Europea, 2015a, 4-13). La motivacion de la UE para ofrecer proteccion internacional a
los que la necesitan se explica por preservar «los valores de los que los europeos deben sentirse
orgullosos» (Comision Europea, 2015a, 8) y proyectar a sus socios la imagen de respeto a los
derechos humanos que le caracteriza. Sobre la accion especifica de la UE con los refugiados
sirios, la Agenda Europea de Migracion recoge la ayuda destinada a paises como Libano, Jordania,
Turquia e Irak y destaca como «buen ejemplo» la cooperacion con Turquia para «hacer frente a
la presion sobre su sistema de gestion de refugiados y ayudar a evitar peligrosas travesias en el
Mediterraneo oriental» (Comision Europea, 2015a, 9).

La puesta en marcha de la Agenda Europea de Migracion muestra las dificultades para
encontrar el equilibrio entre la imagen que la UE ha proyectado histéricamente a nivel global y
los hechos de unos Estados miembros con distintas sensibilidades en materia migratoria. Una de
las ideas centrales de esta estrategia es que la dimension exterior de la migracion se concrete en
la revision de la PEV (Comision Europea, 2015b) y en la EUGS (UE, 2016).

2.2.2. Larevision de la Politica Europea de Vecindad de 2015

Las soluciones a largo plazo previstas en la Agenda Europea de Migracion priorizan reforzar la
cooperacion para abordar las causas de la denominada ‘migracion ilegal’ o las crisis que provocan
la llegada masiva de personas procedentes de paises con conflictos. Los documentos presentados
hasta ahora no profundizan sobre esta cuestion y remiten al marco politico que guia la accion
exterior de la UE con terceros paises, la PEV, una politica elaborada en 2003 que pretendia crear
un «anillo de amigos»*? (Prodi, 2002) con los vecinos del este y del sur. Doce anos mas tarde, en
18 El término «migracion irregular» se emplea en diez ocasiones en la Agenda Europea de Migracion, mientras que la «migracion legal»

se menciona nueve veces.
19 Traduccion realizada por la autora. Cita en el idioma original: «ring of friends».
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2015, coincidiendo con su segunda revision, esta expresion fue sustituida por la de «anillo de
tuego»* (The Economist, 2014, 20 de septiembre), evidenciando la inestabilidad que percibia
con temor la UE en paises de su vecindario como Libia, Siria o Egipto. La primera revision de
la PEV se hizo en 2011 (Comisién Europea, 2011c) para conseguir unas relaciones sostenibles a
largo plazo con el vecindario a raiz de las revueltas arabes. En 2015 el enfoque estuvo marcado
por la crisis migratoria y la seguridad adquirié un papel relevante. La AR, Federica Mogherini,
aseguro que la revision pretendia «hacer frente a numerosos desafios dentro y fuera de nuestras
fronteras» (Mogherini, 2015), refiriéndose a los ataques terroristas de Paris y a los de Libano,
Egipto, Turquia e Irak.

En la nueva PEV se considera a las llegadas irregulares como una de las causas de la
desestabilizacion del territorio europeo. El desarrollo se vincula con las migraciones, asumiendo
que la pobreza, la corrupcion y la mala gobernanza son fuentes de inseguridad que afectan a la
UE con conflictos, terrorismo o radicalizacion que se da en los paises vecinos o en los Estados
miembros (Comision Europea, 2015b, 4). Las medidas adoptadas no difieren de las de la Agenda
Europea de Migracién y buscan asegurar la proteccion de los que la necesitan, hacer frente a las
llegadas irregulares y reforzar la cooperacion en la gestion de las fronteras entre agencias como
Europol y Frontex. La nueva PEV hace referencia a la colaboracion europea en la creacion de
sistemas de proteccion y asilo en paises socios como Jordania, Libano o Irak (Comision Europea,
2015b, 18-19). La UE no intensifica con esta revision su participacion en la resolucion de los
conflictos que motivan la llegada de migrantes al territorio europeo.

El discurso historico de la PEV de expandir la democracia en el vecindario se puso en cuestion
cuando la UE pact6 con regimenes que buscaban consolidar su posicion autocratica después de
las revueltas arabes. La percepcion de crisis que se tenia en la UE entre el 2014 y el 2015 hizo
que los Estados miembros se involucraran en el proceso de revision de la PEV anteponiendo sus
propios intereses. Como resultado, las ambiciones europeas de promocién democratica fueron
rebajadas y se priorizo la bisqueda de la propia estabilidad y la cooperacion en asuntos como el
terrorismo o las migraciones (Schumacher, 2016).

2.2.3. La Estrategia global para la politica exterior y de seguridad de la
Union Europea de 2016

La EUGS es un documento que no trata solamente la seguridad europea sino que fija la estrategia
para orientar el papel de la UE en el mundo. La posicion europea es clara reconociendo, por
primera vez, que dentro y fuera de la UE se esta viviendo una época de «crisis existencial», que la
UE «esta amenazada» y que el proyecto europeo «esta en entredicho» (UE, 2016, 5). La respuesta
para afrontar los nuevos retos y amenazas de todo tipo, especialmente la del terrorismo yihadista,
convertido en uno de los desatios que mas preocupa a los dirigentes europeos, pasa por fortalecer
a la UE. La herramienta mas efectiva planteada para conseguir este objetivo es la diplomacia
y una colaboracién sin fisuras de todos los que comparten el proyecto europeo. La idea de la
fortaleza se repite en multiples ocasiones en este documento®’. En este sentido, se hace referencia
a la necesidad de establecer una mayor colaboracion y replantear el funcionamiento de la Union
(UE, 2016, 2), una reflexion relevante teniendo en cuenta la desunion evidente entre los Estados
miembros en materia, por ejemplo, de inmigracién, un fenémeno que adquiere un protagonismo
central en este documento®”. La migracion se presenta en este caso de forma similar al GAMM
de 2011 y a la Agenda Europea de Migracion de 2015: como un reto y una oportunidad al mismo
tiempo, destacando el papel central que tiene en la seguridad. Las multiples aproximaciones
a la migracion planteadas en dicho documento demuestran los dilemas de la UE a la hora de
20 Traduccion realizada por la autora. Cita en el idioma original: «ring of fire».

21 Concretamente la idea de una UE «fuerte» se repite en 17 ocasiones.
22 Se hace referencia a la migracion en 20 ocasiones.
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responder a una presién migratoria excepcional (Ceccorulli, Lucarelli, 2017).

La narrativa de la seguridad se expresa apelando a la interconexion de las dinamicas internas
y externas, es decir, lo que ocurre fuera de las fronteras de la UE tiene consecuencias directas en
el territorio europeo. En el caso de la migracion, el énfasis se pone en la supuesta relacién de este
fenémeno con otras amenazas a la seguridad como el contrabando o el terrorismo. Esta narrativa
asume que el destinatario de la seguridad es la comunidad que vive dentro de las fronteras
europeas. Igual que la Agenda Europea de Migracion, identifica a los migrantes como victimas de
amenazas potenciales que se dan fuera de la UE y que hay que proteger. Entre los instrumentos
previstos, destacan las operaciones y misiones de la PCSD para reforzar el control de fronteras
(UE, 2016, 15). Otro de los discursos utilizados en la EUGS para referirse a la dimension externa
de la migracion es el de la resiliencia®, presente también en la PEV*. Esta aproximacion ha
ganado importancia con la llegada de mas migrantes ya que defiende que deben estar cerca de sus
hogares y evitar las travesias peligrosas. Para conseguirlo se pretende trabajar para que los paises
de origen y transito prevengan las causas fundamentales de los desplazamientos y mejoren las
capacidades de asilo (UE, 2016, 21-22). En el marco de la narrativa selectiva, la EUGS defiende la
llegada «segura, regular y legal» (UE, 2016, 22) de refugiados y, apelando a esta logica, justifica el
rechazo a las llegadas descontroladas de migrantes. Para hacer eficaces los canales regulares mas
seguros de movilidad humana prevé la creaciéon de programas de reubicacion, reasentamiento
o retorno. Finalmente, la EUGS también se refiere a la migracion enfatizando la importancia de
defender los valores europeos para garantizar la coherencia® interna y la credibilidad*® externa
del proyecto.

Los diferentes discursos empleados en la EUGS para referirse a la migracion ponen de
relevancia la importancia adquirida por este fenémeno en la politica exterior y de seguridad
europea desde 2015. El analisis de la construcciéon del marco doctrinal europeo en torno a la
migraciéon demuestra como los objetivos iniciales ambiciosos e idealistas basados principalmente
en acciones de migracion exterior, han evolucionado a lo largo de diez anos hacia un enfoque
realista y pragmatico que prioriza acciones relacionadas con la seguridad y la defensa.

2.3. La implementacion politica del cambio de perspectiva: respuestas
de la Unidn Europea a la crisis migratoria a partir de 2015

En este apartado se analiza la aplicacion practica del cambio de perspectiva a través de los
mecanismos de emergencia activados por la UE para hacer frente a la crisis migratoria y los
programas destinados a cubrir las necesidades de los solicitantes de asilo.

2.3]. La Declaracion Union Europea-Turguia

La UE firmo6 el 18 de marzo de 2016 un acuerdo con Turquia (Consejo Europeo, 2016) para
reducir el namero de solicitudes de asilo. El Gobierno de Erdogan se comprometi6 a readmitir
a cualquier persona llegada irregularmente a las costas griegas, ademas de intensificar su lucha
contra las redes delictivas de trafico de migrantes. A cambio, los Estados miembros aceptaron
reasentar un ciudadano sirio por cada sirio retornado a Turquia, acelerar las negociaciones sobre
la adhesion de Turquia a la UE, liberalizar los visados para ciudadanos turcos y ofrecieron 3.000
millones de euros (mas 3.000 millones extra) de ayuda a Turquia. El acuerdo también previé que
cuando disminuyeran las llegadas irregulares, se activaria un programa humanitario voluntario
para trasladar a personas sirias desde Turquia a otros paises europeos. El Tribunal de Justicia se
23 Este término es mencionado en 28 ocasiones en este documento.

24 Este término se menciono en cinco ocasiones en la revision de la PEV de 2015.

25 Este término se menciona en 17 ocasiones en la EUGS.
26 Este término se menciona en siete ocasiones en la EUGS.
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declar6 incompetente para valorar el acuerdo en febrero de 2017, definiéndolo como un pacto
informal entre Turquia y los Estados Miembros y no con el Consejo Europeo.

El balance de la Comisién Europea dos anos después de la entrada en funcionamiento del
acuerdo es que las llegadas irregulares a las islas griegas han disminuido un 97 por ciento respeto
al periodo previo al pacto: en octubre de 2015 llegaron de promedio 6.360 personas al dia y a
partir del 21 de marzo de 2016 se registraron 8o llegadas diarias de promedio (Comisiéon Europea,
2018a). El nimero de muertos en el mar Egeo pasé de 1.175 en los veinte meses antes del pacto
a 130 desde su activacién (Comision Europea, 2018a). En total, mas de 12.476 refugiados sirios
ya han sido reasentados de Turquia a los Estados miembros (Comisiéon Europea, 2018a). La
reduccion del nimero de llegadas también puede explicarse por los cambios producidos dentro
de las fronteras europeas. Meses antes del acuerdo con Turquia, mandatarios de paises como
Eslovenia, Macedonia, Serbia y Croacia limitaron la entrada a ciudadanos sirios, iraquies y afganos.
Consecuentemente, Grecia, que hasta el momento era un pais de transito, paso a ser el destino
final de los migrantes ya que los que llegaban tras el acuerdo con Turquia quedaban retenidos en
los campos de refugiados y no tenian mas alternativa que pedir asilo a Grecia mediante un lento
e incierto proceso en el que no sabian si serian reconocidos como refugiados.

La externalizacion de la proteccion internacional a Turquia es controvertida y la denominacion
de ‘tercer pais seguro’ ha sido cuestionada. En los meses siguientes a la entrada en vigor del
acuerdo, los comités de apelaciones sobre asilo de Grecia resolvieron en muchos casos que
Turquia no ofrecia proteccion real a los refugiados. Sin embargo, la Comision Europea sigue
defendiendo que se trata de un ‘tercer pais seguro’y que este concepto, tal y como se define en la
Directiva de Procedimientos de Asilo?, se refiere a la posibilidad de recibir proteccion de acuerdo
con el Estatuto de los Refugiados®®, independientemente de su ratificacion (Comisién Europea,
2016, 19).

La Declaracion UE-Turquia introduce un procedimiento acelerado fronterizo para la
tramitacion de las solicitudes de asilo aplicable en funcion de la nacionalidad de los solicitantes.
Inicialmente se concedi6 prioridad al registro y tramitacion de las personas procedentes de Siria
(Syrian Fast-track). Desde el verano de 2016 los solicitantes de paises considerados con bajos
niveles de reconocimiento como Marruecos, Argelia, Tinez, Pakistan o Bangladesh comenzaron
a someterse a evaluaciones por mérito a través de entrevistas de la EASO. Este mecanismo puede
parecer de entrada una medida positiva pero el hecho de excluir al resto de nacionalidades y
personas que provienen de paises cuya situacion se asemeja a la de Siria la hace discriminatoria
(Borja Gonzalo, 2017).

La Declaracion UE-Turquia ha sido controvertida desde el primer momento. La UE y sus
Estados miembros la defienden porque ha conseguido reducir el namero de llegadas irregulares
al territorio europeo. Sin embargo, no es una solucion definitiva al problema ya que simplemente
lo desplaza a Turquia, convirtiendo a este pais en el guardian de las fronteras europeas.

2.3.2. La gestion de las fronteras

A lo largo de la ‘crisis del Mediterraneo’, las fronteras han sido un elemento central a proteger
debido a «las llegadas masivas en el seno de la UE» (Comision Europea, 2015a, 5). La gestion
de las fronteras demuestra la descoordinacion entre los Estados miembros y la priorizacion de
la propia seguridad en detrimento de la solidaridad y responsabilidad, hecho que dificulta una
respuesta efectiva y coherente.

Tal y como se ha mencionado en el anterior apartado, la libre circulacion en el espacio Schengen
sigue estando sujeta a restricciones, después de que entre 2015 y 2016 los mandatarios de los
27 Directiva 2013/32/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, sobre procedimientos comunes para la concesion

o la retirada de la proteccion internacional (refundicion).
28 Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados, aprobado en Ginebra el 28 de julio de 1951 y entrado en vigor el 22 de abril de 1954.
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paises por donde pasaban las principales rutas de entrada a la UE activaran la reintroduccion
temporal de los controles en las fronteras interiores, prevista en el Cédigo de fronteras Schengen,
apelando a «circunstancias excepcionales» que generan «amenazas graves contra el orden publico
o la seguridad interior» (articulo 22). Los Estados miembros acordaron en septiembre de 2017 la
posibilidad de mantener los controles por un periodo de dos anos en caso de persistencia de la
amenaza, aunque la UE remarca que el cierre tiene que ser por amenaza terrorista (articulo 25) y
no por el movimiento de personas en situacion irregular (articulo 26) (Comisién Europea, 2017a).

TABLA 3 - CIERRES TEMPORALES DE FRONTERAS, VIGENTES EN EL ESPACIO SCHENGEN

PAlS FRONTERAS CERRADAS PERIODO MOTIVO NOTIFICADO POR LOS ESTADOS
TEMPORALMENTE MIEMBROS DE ACUERDO CON EL ARTICULO 25 Y
SS. DEL CODIGO DE FRONTERAS SCHENGEN

Austria Fronteras con Hungria y 12/5/2018 - 11/11/2018 Situacién de la seguridad en Europa y amenazas
Eslovenia resultantes de los significativos y continuados
movimientos secundarios

Dinamarca Todas las fronteras interiores 12/5/2018 - 11/11/2018 Situacién de la seguridad en Europa y amenazas
resultantes de los significativos y continuados
movimientos secundarios

Suecia Todas las fronteras interiores 12/5/2018 - 11/11/2018 Situacién de la seguridad en Europa y amenazas
resultantes de los significativos y continuados
movimientos secundarios

FUENTE: COMISION EUROPEA, 2018B

Desde 2015, los paises de la ‘ruta de los Balcanes’ construyeron vallas®, movilizaron a sus
Fuerzas Armadas y equiparon logisticamente las fronteras para establecer mas controles en las
vias de entrada. Frontex colaboré con el refuerzo de la presencia de guardias en las fronteras
de los paises de esta ruta para asegurar solamente la entrada a los que necesitaban proteccion
internacional. Dichas medidas han conllevado la proliferacion de decenas de centros de acogida
y transito en las fronteras balcanicas (Sanchez-Montijano, Zaragoza-Cristiani, 2017).

La Comision Europea destaco en 2015 que «el espacio Schengen sin fronteras interiores solo es
sostenible si las fronteras exteriores se salvaguardan y protegen de manera efectiva» (Comision
Europea, 2015¢, 1). La necesidad de hacer frente a las llegadas irregulares, la dificultad de soportar
la presion migratoria en paises como Grecia o Italia y las limitaciones de Frontex, motivaron
la puesta en marcha en octubre de 2016 de la Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y
Costas®*. Como resultado, los controles de fronteras de la UE se reforzaron doblemente: a nivel
interno de forma inesperada y descoordinada, y a nivel externo con la creacion de una Agencia
que ha llegado para quedarse.

La ‘crisis del Mediterraneo’ ha servido a la UE para justificar la intensificacion de la integracion
en materia de seguridad y defensa. Sin embargo, las controvertidas actividades desempenadas
por Frontex, asi como las decisiones unilaterales de algunos Estados miembros, han mostrado la
dificultad de mantener la seguridad y preservar, al mismo tiempo, los derechos de las personas
que buscan proteccion internacional.

29 Bulgaria emprendi6 la construccion de una verja en su frontera con Turquia en 2013 y la completé en 2015. Hungria comenzo a
construir su propia valla en la frontera con Serbia y Croacia en junio de 2015. Macedonia levant6 una valla en la frontera con Grecia en
noviembre de 2015. Austria construyo a finales de 2015 una valla en el limite con Eslovenia, convirtiéndose en la primera barrera dentro
del espacio Schengen. A finales de 2015, Eslovenia empez0 a erigir una valla en varias partes de su frontera con Croacia. En junio de
2016, Croacia levanté una valla en un paso fronterizo con Serbia sobre el rio Danubio.

30 Reglamento (UE) 2016/1624 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 14 de septiembre de 2016, sobre la Guardia Europea de Fron-
teras y Costas.
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2.3.3. Los programas de reubicacion y reasentamiento

La puesta en marcha y los resultados conseguidos hasta finales de 2017 de los programas
de reubicacién y reasentamiento europeos refuerzan la idea del anterior epigrafe: la falta de
voluntad politica de los mandatarios de algunos Estados miembros para hacer frente a esta crisis
coordinadamente, mas alla de los intentos de las instituciones europeas para ofrecer respuestas
colectivas coherentes.

El programa de reubicacion previsto en la Agenda Europea de Migracion consiste en el traslado
de personas con necesidad de proteccion internacional de un Estado a otro de la UE, de acuerdo
con el articulo 78.3 del TFUE que puede activarse cuando «uno o varios Estados se enfrentan
a una situacion de emergencia originada por la afluencia repentina de nacionales de terceros
paises». Se trata de un proceso intracomunitario por el que los Estados miembros acordaron
asumir la gestion de algunos procesos de asilo iniciados en Grecia o Italia. Esta decision implico
una excepcion temporal del Reglamento de Dublin, en lo que respecta al Estado responsable del
examen de la solicitud de asilo y las fases procesales. De los 160.000 refugiados que los Estados
miembros acordaron reubicar en un periodo de dos anos a partir de septiembre de 2015, el
14 de noviembre de 2017 se habian tramitado 31.503, poco mas del 19 por ciento (Comision
Europea, 2017c¢). La Comision Europea justificé estas bajas cifras por el hecho de tener a menos
personas elegibles (Comision Europea, 2017d). Solamente los solicitantes de asilo con posibilidad
de recibir proteccion internacional son elegibles para la reubicacion, es decir, los que provienen
de paises con un porcentaje de aceptacion de las solicitudes de asilo superior al 75 por ciento. En
octubre del ano pasado los tinicos paises que cumplian esta tasa eran Eritrea, Bahamas, Maldivas,
Siria, Yemen y Paputia Nueva Guinea (Eurostat, 2017c), quedando excluidos paises como Irak o
Afganistan con muchos solicitantes de asilo. Paralelamente, la Declaracién UE-Turquia excluyo
del programa de reubicacion a los solicitantes de asilo de Grecia que hubiesen llegado después
del pacto, dejando fuera a mas de 11.000 sirios.

La mayoria de Estados miembros tampoco han colaborado para que el programa de reubicacion
funcionara tal y como se comprometieron, argumentando en muchos casos falta de disponibilidad
en las plazas de acogida e imponiendo mayores controles de seguridad a raiz de los atentados
terroristas. Las autoridades griegas han denunciado la politica selectiva de Estados miembros que
optan por reubicar a los que consideran mas faciles de integrar en sus sociedades. Finalmente,
muchos de los refugiados evitan ser registrados para no encontrarse detenidos en centros, islas o
paises inciertos o ser enviados al primer pais de llegada por la aplicacion del sistema de Dublin.
Debido a la lentitud del proceso, algunos de ellos deciden irse por su cuenta o desaparecen en
caso de ser reubicados en un pais que no desean, provocando un incremento de los movimientos
secundarios (Garcés-Mascarenas, 2017).

El programa de reubicacion se ha implementado con una aproximacién denominada hotspot,
la cual fomenta la coordinacion de cuatro agencias europeas: EASO, Frontex, Europol y Eurojust.
El objetivo de este trabajo colaborativo, junto con los recursos nacionales de Italia y Grecia, es
ayudar a procesar las solicitudes de asilo lo mas rapido posible, coordinarse en la repatriacion
de los denominados inmigrantes irregulares y desmantelar redes de trata y trafico. En teoria, la
medida puede ser buena, pero el nimero de llegadas ha desbordado los recursos existentes. En
estas circunstancias, muchas llegadas no han pasado por los hotspots, no han sido registradas y no
han sido sometidas a controles de seguridad (Prieto, 2016). Un ejemplo que demuestra la cadtica
situacion vivida en Grecia e Italia y la dificultad de asegurar en estos escenarios los derechos de las
personas que necesitan proteccion internacional. La solidaridad de los Estados miembros deberia
de haberse visibilizado en este momento. En definitiva, el programa de reubicacion hubiera sido
una oportunidad para demostrar con hechos el discurso de los principios y valores europeos.
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El reasentamiento es otra de las soluciones duraderas para la poblacion refugiada. Consiste
en trasladar a un individuo o familia ya reconocido como refugiado de un pais de asentamiento
inicial a un pais diferente que responda mejor a sus necesidades de proteccion. Mediante el
programa de reasentamiento europeo, también descrito en la Agenda Europea de Migracion, los
Estados miembros se comprometieron a reasentar a 22.504 personas en el periodo de 2015 a 2017
(Consejo Europeo, 2015). En diciembre de 2017, 23.925 personas habian sido reasentadas en 22
Estados diferentes (Eurostat, 2018c), una cifra superior a la comprometida porque incluyé a los
reasentados bajo la Declaracion UE-Turquia. Aunque siete Estados miembros (Estonia, Finlandia,
Alemania, Irlanda, Holanda, Suecia y Reino Unido) cumplieron sus compromisos, nueve Estados
miembros (Bulgaria, Croacia, Chipre, Grecia, Malta, Polonia, Romania, Eslovaquia y Eslovenia)
no habian reasentado a ninguna persona en septiembre de 2017. La Comisién Europea amenazo
con sanciones a los paises que no se implicaran con el programa de reasentamiento, otra muestra
de la debilidad de las instituciones europeas ante los Estados miembros que se niegan a actuar
de forma coordinada. En noviembre del 2017, la Comision Europea propuso el reasentamiento
de 50.000 refugiados mas en un periodo de dos anos. Las instituciones europeas destinan 500
millones de euros para colaborar con los Estados miembros que participen en esta iniciativa,
ademas de ofrecer 10.000 euros por cada refugiado reasentado (Comision Europea, 2017e).

Aunque los resultados de este programa podrian ser mas positivos teniendo en cuenta el
volumen de refugiados a nivel mundial, muchos paises europeos no se habian implicado en el
reasentamiento antes de la ‘crisis del Mediterraneo’y, por tanto, su participacion debe valorarse
como un avance. La Agenda Europea de Migracion se desarroll6 de forma reactiva en un contexto
de emergencia y las medidas previstas de reasentamiento necesitarian reformularse con una
aproximacion global e integral. No obstante, la crisis vivida en la UE a raiz de la presién migratoria
ha posibilitado la creacion de instrumentos que no se habian planteado con anterioridad como,
por ejemplo, mecanismos de distribucion, herramientas de armonizacién o medidas para hacer
frente a los movimientos secundarios. Esta oportunidad deberia ser utilizada, por ejemplo, para
introducir un marco comun europeo de reasentamiento. El retraso de los Estados miembros en
el cumplimiento de sus obligaciones demuestra, sin embargo, la dificultad de llevar a la practica
dichas iniciativas (Hatton, 2017).

El impacto asimétrico de la ‘crisis del Mediterraneo’ a los Estados miembros reduce los
incentivos de compartir la gestion de la migracion. Los paises europeos realmente afectados
por esta crisis han sido pocos y todos ellos, ademas, con intereses diferentes en funcion de
su situacion: pais de llegada, de transito o de destino. El nivel de integracion en la libertad de
movimientos, migracion y asilo es actualmente insuficiente. Independientemente de los intentos
de las instituciones europeas, los lideres de los Estados miembros han respondido a esta crisis
con una perspectiva nacional. Sin embargo, una de las lecciones aprendidas es que los escenarios
complejos pueden llegar en cualquier momento y en cualquier Estado y, por tanto, una vision
integral y comtin de la migracion, especialmente del asilo y el refugio, puede ser tan o mas
eficiente que cualquier otra estrategia con una perspectiva nacional o basada en la externalizacion
de la gestion de la inmigracion o la proteccion internacional.
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3. La gestion de las solicitudes de asilo vy
refugio por parte de la Union Europea ante
la ‘crisis del mediterraneo’ a partir de 2015:
Aplicacion de la teoria de la securitizacion
de la Escuela de Copenhague

on el objetivo de comprobar el proceso de securitizacion de la gestion de las solicitudes de
asilo y refugio por parte de la UE ante la ‘crisis del Mediterraneo’ a partir de 2015, en este
capitulo se aplica la teoria de la securitizaciéon (Buzan, Waever y De Wilde, 1998).

3.1 Andlisis de los parametros que posibilitan la emergencia del
discurso de securitizacion

El concepto de securitizacion hace referencia a los ‘actos de habla’s' (speech act) de una autoridad
considerada legitima que designa una amenaza a la que hay que responder con una actuacion
de emergencia. Para que el proceso tenga éxito, la opinion publica debe aceptar como valido
el discurso de la autoridad. La securitizacién actualiza retéricamente una ansiedad y una
incertidumbre en relacion a una cuestion de seguridad, remplazando los instrumentos normales
de las politicas publicas por instrumentos urgentes de la politica de seguridad y defensa (Buzan,
Waever y De Wilde, 1998, 23-25). En este caso, se considera a los lideres de las instituciones
europeas como las autoridades legitimas que elaboran el discurso de securitizacion. Analizar
los diferentes procesos de securitizacion de los Estados miembros, asi como su influencia en el
proceso de securitizacion europeo, podria ser un futuro trabajo de investigacion.

Las instituciones europeas se implicaron en la situacion del Mediterraneo a partir de 2015
debido a la creciente presion migratoria de los paises con frontera exterior de la UE y las decisiones
unilaterales tomadas por dirigentes de algunos Estados miembros que violaron el Reglamento de
Dublin y el Acuerdo de Schengen. La excepcionalidad se manifesté en el discurso adoptado en la
Agenda Europea de Migracion. En dicho documento, se justificaron las «medidas de emergencia
porque la politica colectiva europea no ha estado a la altura» del «imperativo inmediato» de
proteger a las personas que lo necesitaban (Comisiéon Europea, 20154, 2). La Comisién Europea
activo instrumentos urgentes de la politica exterior, de seguridad y defensa. La misma retérica
sobre la inseguridad se plasmo en la EUGS, publicada en junio de 2016, después de los atentados
de Paris y Bruselas: «Vivimos en una época de crisis existencial, dentro y fuera de la UE. Nuestra
Unidn esta amenazada. Nuestro proyecto europeo, que aporté democracia, prosperidad y paz sin
precedentes, esta en entredicho» (UE, 2016, 5).

Los discursos publicos de los dirigentes de las instituciones europeas, a diferencia de los
de algunos politicos de los Estados miembros?*, no presentan a los solicitantes de asilo o a los

31 Enunciacién discursiva de una amenaza. La securitizacion se produce a través de actos de habla, segtin la Escuela de Copenhague.

32 Desde 2015 politicos de diferentes Estados miembros han pronunciado discursos relacionando a los solicitantes de asilo o a los refu-
giados con un aumento de la inseguridad en sus paises. Beck (2017) recoge algunos de los discursos mas relevantes agrupandolos bajo
las siguientes lineas argumentativas: la conexion entre la migracion y el terrorismo, la idea de que los inmigrantes reducen los recursos
nacionales y la dificultad de integracion de los inmigrantes. Gran parte de las declaraciones analizadas por Beck se pronunciaron después
de ataques terroristas a ciudades europeas o como respuesta a la politica de apertura de fronteras de la canciller alemana (Wir schaffen
das) aplicada a partir del 4 de septiembre de 2015. Se debe tener en cuenta, sin embargo, que la gran mayoria de individuos implicados
en ataques terroristas en Europa en la tltima década son ciudadanos europeos, muchos de ellos han sido combatientes extranjeros y ya
eran conocidos por las autoridades policiales europeas. Entre junio de 2016 y abril de 2017, cuatro solicitantes de asilo, a tres de los cuales
se les habia denegado la solicitud y dos habian llegado antes de la crisis migratoria de 2015, estuvieron implicados en cuatro ataques ter-
roristas en ciudades europeas. Ninguno de ellos tenia el estatus de refugiado (Danish Institute for International Studies, 2017).



refugiados como una amenaza, sino que ponen énfasis en la necesidad de responder a la crisis
coordinadamente. De dichos discursos se deduce que una de las amenazas existenciales de la UE
proviene precisamente de los Estados miembros y de la incapacidad de ofrecer una respuesta
comun en materia de asilo y refugio. La necesidad de fortalecer la Unién y corregir la desunion
se expresa en la EUGS (UE, 2016, 2). Una de las limitaciones principales es que las instituciones
europeas no disponen de los instrumentos suficientes para forzar a los Estados miembros a
cumplir los compromisos aprobados a nivel europeo. Los lideres de las instituciones europeas
han alertado de la falta de compromiso de algunos socios en repetidas ocasiones.

Corresponde ahora a los Estados miembros cumplir sus compromisos en la materia e intensificar
sus esfuerzos. Tienen la obligacion politica, moral y legal de hacerlo. Hago un llamamiento a
los paises que todavia no han contribuido a este esfuerzo comun para que hagan su aportacion
(Avramopoulos, 2017).

Cumplir con los compromisos previstos en programas europeos como el de reubicacion o
reasentamiento es una decisiéon que recae sobre los mandatarios de los Estados miembros. El
caracter voluntario de implicarse en la gestion de la crisis migratoria desvirtua los esfuerzos
realizados por las instituciones europeas. Dicha situacion debilita la coherencia interna y la
credibilidad externa del proyecto europeo.

Expulsar los barcos de los muelles, incendiar campos de refugiados o ignorar la existencia de
personas pobres y desamparadas — eso no es Europa. Europa es el panadero de Cos que da su
pan a seres exhaustos y hambrientos. Europa son los estudiantes que en las estaciones de tren
de Munich y Passau dan ropa a los recién llegados. Europa es la policia de Austria que da la
bienvenida a los refugiados agotados que cruzan la frontera (Juncker, 2015).

La necesidad de los lideres europeos de reivindicar publicamente los valores y principios que
caracterizan a la UE, pone de manifiesto la debilidad de la identidad europea.

La migracion se asocia en la mayoria de discursos de lideres europeos3 a «retos y riesgos»
que deben prevenirse para «establecer vias seguras y legales para quienes merezcan proteccion
y devolver a quienes no tengan derecho a quedarse» (Timmermans, 2017b). Es el aumento de
la presion migratoria, especialmente el descontrol de las llegadas irregulares, el que activa los
discursos de securitizacion de los lideres europeos.

La situacion es aun precaria como consecuencia de la continua presion migratoria, como
atestigua el reciente aumento del niimero de llegadas a lo largo de las rutas del Mediterraneo
occidental y oriental. [--] La UE en su conjunto ha de estar vigilante y preparada para responder
a los eventuales picos estacionales (Comision Europea, 2018c).

Estos discursos mantienen la incertidumbre sobre la seguridad de las fronteras exteriores de
la UE vy justifican el empleo de instrumentos urgentes. Una idea que se confirma en el discurso
del comisario europeo de Migracion, Asuntos de Interior y Ciudadania, Dimitris Avramopoulos.

33 Mas fragmentos de discursos que muestran este enfoque de la migracion adoptado por los lideres de las instituciones europeas.
«Incluso ahora que estamos saliendo de la crisis, es preciso constatar que la migracion seguira planteando un reto para toda una gen-
eracion de europeos. [-] Ha llegado el momento de convertir las propuestas en actos legislativos y los actos legislativos en practicas»
(Juncker, 2017).

«La migracion sigue siendo la principal preocupacion de nuestros ciudadanos y también debe seguir siendo nuestra maxima prioridad»
(Timmermans, 2017a).

«Se trata de gestionar uno de los fenomenos estructurales mas complejos de nuestra época; no es una urgencia temporal» (Mogherini,
2017).
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Hago un llamamiento a los Estados miembros para que envien, con cardcter de urgencia,
guardias de fronteras y equipo para las operaciones de la Guardia Europea de Fronteras y
Costas, pero también para que atiendan su compromiso de alcanzar en junio un acuerdo sobre
la reforma del sistema de asilo (Comisién Europea, 2018c).

Independientemente de la naturaleza intrinseca de la amenaza, es decir, de si ésta es real o
construida por parte de las autoridades, el proceso de securitizacion de la gestion de las solicitudes
de asilo y refugio por parte de la UE sienta sus bases en la construccion de la presiéon migratoria
descontrolada como una amenaza existencial.

Segun la teoria de la securitizacién, hay un conjunto de factores contextuales que facilitan la
emergencia del discurso securitizador. En primer lugar, el dilema de la seguridad no es un factor
determinante en este caso debido a la asimetria de poder entre las instituciones europeas y los
migrantes. Asi pues, el aumento de las capacidades militares de las instituciones europeas o los
Estados miembros no genera un discurso securitizador de los refugiados o los solicitantes de
asilo. La proximidad geografica, en cambio, es un factor clave en la emergencia de este discurso.
La imposibilidad de controlar la llegada de flujos migratorios a las fronteras exteriores europeas
debido a la proximidad con los paises de origen de los solicitantes de asilo y refugio, aumenta
la percepcion de la amenaza y motiva el discurso securitizador que se acompana con medidas
reactivas y excepcionales. Las experiencias pasadas son el tercer factor contextual contemplado
por la teoria de la securitizacién. La UE no habia tenido que responder nunca a un volumen
similar de solicitudes de asilo o refugio. No obstante, en uno de los discursos, Juncker recordé a los
Estados miembros que la historia comun se caracteriza por «los éxodos de millones de europeos
huyendo de las persecuciones religiosas o politicas, la guerra, la dictadura o la opresién» (Juncker,
2017). Segun el Presidente de la Comision Europea, las propias experiencias pasadas deberian
motivar una respuesta conjunta. El cuarto y altimo factor contextual considerado por la Escuela
de Copenhague, es la no coincidencia de ideologias politicas. Las diferentes prioridades de las
unidades que integran la UE han dado lugar a respuestas descoordinadas, sobre todo al inicio de
la crisis, las cuales han sido contestadas por los lideres de las instituciones europeas que siguen
reclamando mas unidad para reducir la amenaza existencial que recae sobre el proyecto europeo.

Ademas de los factores relativos al contexto en el que ubicar la securitizacion, la teoria
contempla algunos elementos que facilitan el éxito del proceso. Entre las condiciones internas
del ‘acto de habla’ (speech act), los autores mencionan la estructura y la gramatica de seguridad
utilizadas, junto con la construccién de una estrategia que incluya una amenaza existencial, un
punto de no retorno y una posible solucién al problema. En el caso estudiado, los lideres de las
instituciones europeas formulan un discurso coherente remarcando la necesidad de responder a
la creciente presion migratoria planteada como una amenaza al statu quo de la UE, especialmente
a sus valores y principios fundacionales como la libertad, la democracia o el respeto a los derechos
humanos. La estrategia formulada se recoge en la Agenda Europea de Migracion de 2015, la cual
estructura las respuestas ofrecidas desde las instituciones europeas y los compromisos de los
Estados miembros en materia de reasentamiento y reubicacion. Por otro lado, segtin esta teoria,
hay dos factores externos que condicionan el éxito del ‘acto de habla’ (speech act). El primero es
el capital social del sujeto enunciante que debe ocupar una posicion de autoridad percibida como
legitima para la opinién publica. Este punto es complejo de analizar ya que no existe ningiin
indicador del eurobarémetro que muestre directamente el grado de conocimiento o la legitimidad
de los lideres europeos por parte de la ciudadania. Algunos datos muestran la tendencia a una
cierta desafeccion de la ciudadania hacia la UE. El porcentaje de participacion en las altimas
elecciones europeas de 2014 fue del 42.61 por ciento. Segun el eurobarémetro de noviembre de
2017, un 40.76 por ciento de la poblacion confia en la UE, un 48.21 por ciento no confia en la
instituciéon y un 11.03 por ciento no lo sabe (Comision Europea, 2017f). En cualquier caso, los
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lideres europeos dirigen generalmente el discurso securitizador a los mandatarios de los Estados
miembros, los cuales tienen la capacidad de tomar decisiones para gestionar la crisis migratoria.
Asi pues, aunque los lideres europeos puedan ocupar una posiciéon de autoridad formal en las
instituciones, los mandatarios de los Estados miembros son los principales referentes politicos
para la ciudadania. El segundo factor externo que condiciona el éxito del ‘acto de habla’ (speech
act) es el concepto de amenaza. En este caso, el sentimiento de hostilidad construido en torno a
un conjunto de personas que llegan irregularmente a las fronteras exteriores europeas, implica
un peligro intrinseco para la opinién publica, tal y como se muestra en el tercer epigrafe de este
capitulo (Buzan, Waever y De Wilde, 1998, 33).

Finalmente, Balzacq distingue entre los «instrumentos de securitizacion» y los «instrumentos
securitizantes» (Balzacq, 2008, 79-80). Los primeros son los dispositivos sociales y técnicos
relativos a una imagen especifica de una amenaza, que permiten configurar la accién publica
para conseguir la seguridad. Algunos instrumentos de securitizacion en el ambito europeo de
asilo, refugio o migracion son el Eurodac, las operaciones para incrementar los controles de las
fronteras exteriores terrestres y maritimas llevadas a cabo por la Guardia de Fronteras y Costas,
la Declaracion UE-Turquia o la lista de terceros paises seguros. Los instrumentos securitizantes
son los que transforman la cuestion analizada en una amenaza. En este caso fue, por ejemplo,
el intercambio de informacion entre los gobiernos nacionales, los servicios de inteligencia y las
instituciones europeas. La aproximacion hotspot, que ha incrementado la coordinacién entre
agencias europeas, es otro instrumento securitizante ya que pone el foco en las amenazas de la
migracion.

TABLA 4 - RESUMEN DEL CUMPLIMIENTO DE LOS PARAMETROS DEL PROCESO DE EMERGENCIA DEL DISCURSO DE
SECURITIZACION

PARAMETROS GRADO DE CUMPLIMIENTO (VERDE: TOTAL;
NARANJA: PARCIAL; ROJO: NO SE CUMPLE)

1.1. Construccién de la amenaza existencial a la que hay que responder con actuacio-
nes de emergencia

1.2. Factores contextuales que facilitan la emergencia del discurso de securitizacion

1.2.1. Dilemas de seguridad

1.2.2. Proximidad geogréfica

1.2.3. Experiencias pasadas

1.2.4. No coincidencia de ideologias politicas

1.3. Factores internos que facilitan la emergencia del discurso de securitizacion

1.3.1. Estructura y gramatica empleados en el ‘acto de habla’ (speech act)

1.3.2. Estrategia que contempla amenaza existencial, punto de no retorno y
posible solucién

1.3.3. ‘Acto de habla’ (speech act) bien estructurado y coherente

1.4. Factores externos que facilitan la emergencia del discurso de securitizacion

1.4.1. Capital social del sujeto enunciante

1.4.2. Concepto de amenaza

1.5. Instrumentos

1.5.1. Presencia de instrumentos de securitizacion

1.5.2. Presencia de instrumentos securitizantes

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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3.2 Analisis de los actores involucrados en el proceso de securitizacion

De acuerdo con la teoria de la securitizacion de la Escuela de Copenhague, para que haya un proceso
de securitizacion es imprescindible la presencia de tres unidades de analisis. A continuacion se
presentan los actores involucrados en el proceso de securitizacion de la gestion de las solicitudes
de asilo y refugio por parte de la UE.

En primera instancia, el objeto referente es el sujeto u objeto cuya supervivencia esta bajo
una amenaza real o percibida. Tal y como se ha mostrado en este trabajo, los lideres europeos
sostienen en el discurso securitizador que es «el proyecto europeo» (UE, 2016, 5) el que esta en
riesgo. La creciente presion migratoria es una de las causas de la amenaza existencial percibida
por los lideres europeos pero, tal y como se recoge en la EUGS, hay otros riesgos3* producidos
dentro y fuera de las fronteras europeas que generan igual o mas inestabilidad al territorio
europeo. La crisis migratoria vivida a partir de 2015 ha evidenciado la desunion entre los Estados
miembros, mostrando que son las propias unidades que integran la organizacion internacional las
que, mediante acciones unilaterales y descoordinadas, pueden poner en entredicho la coherencia
interna y la credibilidad externa de la UE, conseguidas a lo largo de los anos con la creacién de
marcos normativos de referencia y la difusiéon de normas, valores y significados compartidos.

El actor securitizante es el que formula el discurso sobre seguridad. En el caso estudiado
es la élite politica europea, con un papel destacado de la Comisiéon Europea, la cual desde
2015 ha publicado multiples comunicaciones recomendando acciones para hacer frente a la
creciente presiéon migratoria vivida en los paises con fronteras exteriores de la UE, y apelando
a la responsabilidad y la solidaridad de los Estados miembros. La teoria de la securitizacion no
menciona un actor securitizante importante, los medios de comunicacion, los cuales juegan un
papel clave en la politizacién de la amenaza, es decir, en la fase de su construccion y consolidacion
como un peligro real o potencial para el proyecto europeo (Williams, 2003, 524). Los medios
audiovisuales han sido especialmente relevantes en el condicionamiento de la opinién publica
y, a través de la publicacion de imagenes de las tragedias a las costas europeas, han forzado a
las instituciones europeas y a muchos Estados miembros a implicarse en la crisis. En futuras
investigaciones se podria analizar el papel de los medios de comunicacién en la emergencia del
discurso de securitizacion de la gestion de las solicitudes de asilo y refugio, concretamente para
saber si el discurso que han formulado ha sido coherente con el de la élite politica europea o si,
por el contrario, han adoptado una perspectiva que rechaza la politizaciéon de la amenaza.

La tercera unidad imprescindible para el proceso de securitizacion es el actor funcional, capaz
de influir sobre las dindmicas y el proceso de toma de decisiones de un sector de la sociedad.
Los lideres politicos de los Estados miembros actian como actores funcionales en este caso ya
que pretenden contribuir en el discurso de securitizacion de la UE en funcién de sus intereses,
los cuales vienen determinados por la percepcion nacional que tienen de la amenaza. Asi pues,
algunos de ellos se han alineado con el discurso de la élite politica europea3s y otros han intentado
reformularlo a través de su perspectiva?*. ACNUR es otro actor funcional con capacidad para

34 La EUGS destaca el terrorismo, las amenazas hibridas, la volatilidad economica, el cambio climatico y la inseguridad energética como
fenomenos que ponen en peligro tanto a la poblacién europea como al territorio europeo (UE, 2016, 14).

35 A continuacion se incluyen ejemplos de algunos discursos. En octubre de 2016, el ministro de Inmigracion griego criticaba a los
paises del Este y a Austria por haber boicoteado el principio de reubicacion, recordando que la solidaridad en la UE es un concepto legal
(Galarraga, 2016, 25 de octubre). En la misma linea, en junio de 2017, el primer ministro italiano pedia ayuda a Europa para acoger a los
refugiados (Planas, 2017, 29 de junio).

36 A continuacion se incluyen ejemplos de algunos discursos. En marzo de 2016, el primer ministro htingaro, Viktor Orban, critico a la
UE por negar que los refugiados eran una «amenaza» (El Mundo, 2016, 15 de marzo). En enero de 2018, Orban justific6 su negativa a aco-
ger a las personas que buscan asilo alegando que su Gobierno los considera «invasores» y no «refugiados» (Eldiario.es, 2018, 8 de enero).
En junio de 2015, el expresidente francés, Nicolas Sarkozy, ridiculizé la propuesta de la Comisién Europea de distribuir a solicitantes de
asilo, comparando la situacion con una fuga de agua doméstica (Eldiario.es, 2015a, 19 de junio). En julio de 2015, el ministro de Interior
espanol, Jorge Fernandez Diaz, utilizo la misma metafora que el expresidente del gobierno francés para explicar el reparto de solicitantes
de asilo desde Italia y Grecia: «en lugar de taponar esas goteras lo que hacemos es distribuir el agua que cae entre distintas habitaciones.
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influir en el proceso de securitizacion. Con el objetivo de asegurar el cumplimiento de la
Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951, se ha posicionado durante la crisis
sobre algunos instrumentos de securitizacion como el acuerdo UE-Turquia. Alerto, por ejemplo,
que «las condiciones de recepcion en Grecia y sus sistemas para estudiar las solicitudes de asilo»
debian reforzarse con celeridad y que «las personas retornadas a Turquia y con necesidad de
proteccion internacional deben tener acceso a un procedimiento justo y adecuado» (ACNUR,
2016). Algunas asociaciones también han interferido en el proceso de securitizaciéon denunciando
el financiamiento de medidas que incrementan el control de las fronteras y el asilo (Segura,
2016), o alertando sobre el debilitamiento de los derechos humanos y la rendicion de cuentas de
la UE provocados por una divisién poco clara de las competencias de la nueva Agencia europea
de la Guardia de Fronteras y Costas (International Commission of Jurists [IC]], ECRE y Amnistia
Internacional, 2016).

3.3 Analisis de la aceptacion del proceso de securitizacion por parte de
la opinién publica

Segun la teoria de la securitizacion, el ultimo punto que confirma el éxito del proceso de
securitizacion es la aceptacion del discurso de la autoridad por parte de la opinion puablica. En caso
de aprobarse, la ciudadania europea deberia estar preocupada por la creciente presion migratoria
y aceptaria los instrumentos de securitizacion activados para hacer frente a la amenaza. Para
comprobarlo, se analiza la evolucion de los siguientes indicadores del eurobarémetro desde la
primavera del 2014 hasta los Gltimos datos disponibles de otono de 2017:

1. ;Cuales son los dos retos mas importantes a los que se enfrenta tu pais en la actualidad?
2. ;Cuales son los dos retos mas importantes a los que se enfrenta la UE en la actualidad?

El punto de inflexion de la preocupacion de la ciudadania europea en torno a la inmigracién
se produjo en el eurobarémetro del otono de 2015. Este ano, los paises de la UE registraron el
maximo historico de solicitudes de asilo con 1.322.825 peticiones (Eurostat, 2018b). El discurso
securitizador formulado por las autoridades de las instituciones europeas y los dirigentes de
los Estados miembros, coincidi6 con el aumento de la preocupacion ciudadana en torno a la
inmigracion. La diferencia con los resultados previos a noviembre de 2015 es relevante en ambas
preguntas: la preocupacioén por la inmigracion a nivel nacional pasé del 22.88 por ciento en mayo
de 2015, al 35.75 por ciento en noviembre de 2015; a nivel europeo, pasé del 37.62 por ciento en
mayo de 2015, al 58 por ciento en noviembre de 2015. Hoy en dia la inmigracién se mantiene
como el reto mas importante de la UE segun los resultados del eurobarémetro de noviembre de
2017. A nivel nacional, la inmigraciéon ocupa la segunda posicién entre las preocupaciones de los
ciudadanos, mientras que el desempleo es el principal reto que tienen los paises.

Ese es el programa de reubicacion» (Eldiario.es, 2015b, 20 de julio). En julio de 2015, el primer ministro britanico, David Cameron, ase-
gur6 que protegeria al Reino Unido de «la plaga de inmigrantes» (EFE, 2015, 30 de julio).
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TABLA 5. EVOLUCION DE LOS CINCO iTEMS37 CONSIDERADOS LOS RETOS MAS IMPORTANTES A LOS QUE SE ENFRENTAN LOS
PAISES (MEDIA DE LOS RESULTADOS DE LOS ESTADOS MIEMBROS). RESULTADOS EXPRESADOS EN PORCENTAJES

FECHA DESEMPLEO INMIGRACION SALUD Y SEGURIDAD TERRORISMO SITUACION
SOCIAL ECONOMICA
w0y 2486 203 e k& 1575
05/2017 29.37 1998 18.87 16.24
05/2016 33.07 16.18 16.30 19.27
05/2015 41.68 22.88 17.67 21.08
11/2014 44.65 1791 15.81 24.33

FUENTE: COMISION EUROPEA, 2018D. ELABORACION PROPIA.

TABLA 6. EVOLUCION DE LOS CINCO iTEMS38 CONSIDERADOS LOS RETOS MAS IMPORTANTES A LOS QUE SE ENFRENTA LA UE
(MEDIA DE LOS RESULTADOS DE LOS ESTADOS MIEMBROS). RESULTADOS EXPRESADOS EN PORCENTAJES

FECHA INMIGRACION TERRORISMO SITUACION ESTADO DE LAS FINANZAS DESEMPLEO
ECONOMICA PUBLICAS DE LOS ESTADOS
MIEMBROS

weor Pa2 . wes st A e
05/2017 4374 18.30 17.35 14.54
ol . wpo we wa 68
05/2016 39.33 19.32 16.04 15.01
o . mso e w8 w2
05/2015 37.62 17.48 26.85 22.50 2395
o 03 w080 @2 AB® B0
05/2014 21.00 6.00 39.00 25.00 34.00

FUENTE: COMISION EUROPEA, 2018E. ELABORACION PROPIA.

El porcentaje de apoyo a una politica de inmigracion europea sigue siendo relevante, aunque
ha experimentado un cierto retroceso desde noviembre de 2015, después de la presentacion
de la Agenda Europea de Migracion y la formalizacion de los compromisos de reubicacion y
reasentamiento por parte de los Estados miembros.

TABLA 7. EVOLUCION DEL APOYO DE LA CIUDADANIA EUROPEA A UNA POLITICA DE INMIGRACION EUROPEA. RESULTADOS
EXPRESADOS EN PORCENTAJES

FECHA A FAVOR EN CONTRA NO LO SABE

0572017 68.04

05/2016 7.33

05/2015

FUENTE: COMISION EUROPEA, 2018F. ELABORACION PROPIA.

El dltimo indicador seleccionado muestra que la inmigracién, ademas de ser uno de los
principales retos segin la ciudadania, no es percibida muy positivamente por la sociedad. Sin

37 Se muestra la evolucion de los cinco items considerados los retos mas importantes en el eurobarémetro de otono de 2017. La ciudada-
nia debe escoger dos retos entre 16 opciones.
38 Se muestra la evolucion de los cinco items considerados los retos mas importantes en el eurobarémetro de otono de 2017. La ciudada-
nia debe escoger dos retos entre 16 opciones.
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embargo, estos porcentajes no han variado mucho con la crisis migratoria de 2015, hecho que
indica que se trata de sentimientos poco fluctuantes y que el discurso securitizador ha tenido un
bajo impacto en este ambito.

TABLA 8. EVOLUCION DE LA PERCEPCION DE LA CIUDADANIA EUROPEA SOBRE LA INMIGRACION PROCEDENTE DE PAISES EXTERI-
ORES A LA UE. RESULTADOS EXPRESADOS EN PORCENTAJES

FECHA MUY POSITIVA BASTANTE POSITIVA BASTANTE NEGATIVA MUY NEGATIVA NO LO SABE
______
05/2017 31.46 34.23 1972
______
05/2016 2814 35.45 22.67
______
05/2015 27.81 3745 18.67

FUENTE: COMISION EUROPEA, 2018G. ELABORACION PROPIA.

Los datos del eurobarémetro indican una correlacion positiva entre el proceso securitizador de
la gestion de las solicitudes de asilo y refugio por parte de la UE ante la situacion del Mediterraneo
a partir de 2015 y la preocupacion de la ciudadania en torno a la inmigracién. En base a los
parametros previstos por la teoria de la securitizacién, se puede afirmar que la securitizacion de
esta cuestion ha sido exitosa.

La aplicacion de la teoria de la securitizacion a este caso de estudio confirma algunas de
las criticas recibidas por la Escuela de Copenhague. Seria interesante que la securitizacion no
se tratase unicamente como ‘acto de habla’ (speech act) sino como acto pragmatico, es decir,
que el discurso se combinara con el estudio de factores como el contexto social, los agentes
implicados en el proceso y las posiciones de poder relativo que éstos ocupan (Balzacq, 2005,
172). Aunque los datos del eurobarémetro reflejen la preocupacion de la opinion publica en
torno a la inmigracion, es complejo determinar si la audiencia ha sido realmente persuadida
por el discurso securitizador de unos actores securitizantes concretos (Stritzel, 2007, 363). En el
caso estudiado, aunque la preocupacion de la opinion publica aumentara en noviembre de 2015,
meses después de la adopcion del discurso securitizador por parte de la élite politica europea,
el incremento también podria explicarse por la influencia de los medios de comunicacién. De
forma similar, los medios de comunicacion podrian haber motivado el discurso securitizador
de los lideres europeos. Seguramente es la suma de la influencia de todos estos actores la que
acaba provocando el discurso securitizador y la preocupacion de la opinion publica reflejada
en el eurobarémetro. Otra de las limitaciones detectadas en el momento de analizar los actores
involucrados en el proceso de securitizacion, es la exclusion de las representaciones que no
provienen de las figuras institucionales (McDonald, 2008, 563). En el caso estudiado, las voces
procedentes, por ejemplo, del ambito local y las ONGs han sido relevantes pero no se pueden
considerar actores securitizantes. A pesar de estas limitaciones, la teoria de la securitizacion es
una contribucién importante e innovadora para los estudios sobre seguridad y se ha considerado
el marco tedrico mas adecuado para responder a la pregunta de investigacion.

Este capitulo permite concluir que, siguiendo los parametros de la teoria de la securitizacion,
desde 2015 se ha producido un proceso de securitizacién de la politica de inmigracién europea,
especialmente de las medidas para gestionar las numerosas solicitudes de asilo. A través de este
marco tedrico se ha comprobado que la élite politica europea ha tenido un papel determinante
en la emergencia del discurso securitizador sobre la presion migratoria. Este trabajo podria
ser el punto de partida de futuras investigaciones que se propusieran analizar la influencia de
los discursos de securitizacion de los mandatarios de los Estados miembros sobre el proceso
securitizador llevado a cabo por la UE y expuesto en este estudio. También podria servir de base
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para analizar el papel de los principales medios de comunicacién de los Estados miembros en
el proceso de securitizacion llevado a cabo por la UE. Finalmente, este trabajo también podria
tener continuidad si se analizara hasta qué punto la ciudadania europea se ha visto persuadida
por el discurso securitizador de las instituciones europeas o de los mandatarios de los Estados
miembros. Asi pues, el presente estudio ha abierto nuevas oportunidades de investigacion en
torno a la securitizacion de la gestion de las solicitudes de asilo y refugio por parte de la UE a
partir de 2015.
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Conclusiones

a respuesta obtenida a lo largo de este estudio confirma la hipdtesis de partida y es que efec-

tivamente desde 2015, ano en que los paises con fronteras exteriores europeas registraron

récords histéricos de solicitudes de asilo, se ha producido un proceso de securitizacion de
la gestion de las solicitudes de asilo y refugio, pero también de la politica migratoria en general,
por parte de la UE. La teoria de la securitizacién de la Escuela de Copenhague ha servido para
confirmar la existencia de dicho proceso de securitizacion, basado en la emergencia de un dis-
curso securitizador pronunciado por los lideres de las instituciones europeas, el cual ha tenido
un impacto en las preocupaciones de la ciudadania europea que desde 2015 considera que el
principal reto de la UE es la inmigracion. El enfoque adoptado por las instituciones europeas
ha priorizado una estrategia basada en medidas reactivas de emergencia relacionadas con la se-
guridad, la defensa y la accion exterior. Los lideres de las instituciones europeas no han senalado
a los solicitantes de asilo y refugio como los responsables del aumento de la inseguridad en el
territorio europeo, pero si que han apuntado el aumento de la presiéon migratoria como una de
las principales amenazas a la UE. La explicacion es que el descontrol de las llegadas irregulares a
las fronteras exteriores europeas impide una correcta gestion de la migracion ya que dificulta el
registro de personas que llegan al territorio europeo, colapsa los instrumentos de coordinacion de
los Estados miembros para ofrecer proteccion internacional a los que la necesitan, y aumenta los
riesgos asociados a las organizaciones delictivas. Todo ello debilita los sistemas de asilo y refugio
de los Estados miembros y acaba vulnerando derechos de los solicitantes de asilo y refugio pre-
vistos en el Estatuto de los Refugiados.

La primera pregunta planteada para verificar la hipdtesis de trabajo era la siguiente: ;Disponia
la Uniéon Europea de los instrumentos necesarios para gestionar una presion migratoria
extraordinaria en sus fronteras exteriores antes de 20157 La ‘crisis del Mediterraneo” ha desvelado
una limitaciéon fundamental de la UE que obliga a los Estados miembros a reflexionar sobre su
papel en las instituciones europeas. Aunque la UE, a raiz del Acuerdo de Schengen, haya estado
trabajando para crear una politica coman europea, muchas decisiones relevantes relacionadas
con la migraciéon contintian tomandose a nivel nacional, independientemente de los instrumentos
de armonizacion establecidos desde 1985. Precisamente ha sido la ausencia de estructuras
comunes para gestionar la migracion, las cuales deberian haberse disenado en periodos sin una
elevada presion migratoria, la que ha impedido una respuesta coordinada y eficaz a la ‘crisis del
Mediterrdneo’. La falta de voluntad politica de los mandatarios de algunos Estados miembros,
las diferentes percepciones de la amenaza en funcién de la ubicacion geografica de cada pais,
el incumplimiento del principio de solidaridad y del reparto equitativo de la responsabilidad
entre los Estados miembros y, en definitiva, la aproximacién en clave nacional a la crisis,
han demostrado la incapacidad de los mandatarios para cumplir con los valores y principios
fundacionales europeos, hecho que debilita la coherencia interna y la credibilidad externa de la
UE. Estas limitaciones, unidas a la falta de prevision del alcance y los resultados de las revueltas
arabes vividas a partir de 2011, demuestran que las instituciones europeas no disponian de los
mecanismos necesarios para hacer frente a una presiéon migratoria excepcional antes de 2015.

En el segundo capitulo se ha respondido a la siguiente pregunta: ;Qué elementos explican la
tendencia securitizadora adoptada por la Uniéon Europea en torno a la gestion de las solicitudes
de asilo y refugio a partir de la ‘crisis del Mediterraneo’ de 2015? Ante la situacién de bloqueo
producida por la crisis y la desunion de los Estados miembros, los lideres de las instituciones
europeas han senalado como principal amenaza al proyecto europeo la falta de voluntad
politica de algunos mandatarios. Como respuesta, han activado instrumentos de emergencia
que, estructurados bajo la Agenda Europea de Migracion, no tienen como objetivo una mayor
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integracion en materia migratoria o la priorizacion de los derechos de los solicitantes de asilo o
refugio, sino reducir la presion migratoria en las fronteras exteriores europeas para conseguir
mas estabilidad y recuperar el statu quo. Instrumentos que antes de 2015 ya se empleaban, como
las ayudas econémicas a paises vecinos de Europa para reforzar sus sistemas de asilo y refugio y
reducir la llegada de inmigrantes al territorio europeo, se han hecho recientemente mas visibles a
raiz de la crisis y de la formalizacién de acuerdos como el de la UE-Turquia, el cual demuestra la
dificultad para encontrar el equilibrio entre la retorica y los hechos en situaciones excepcionales.
Algunos de los instrumentos puestos en marcha con la Agenda Europea de Migracion se
mantendran cuando la presion migratoria recupere los niveles habituales anteriores a 2015. Asi
pues, la ‘crisis del Mediterraneo’ se ha utilizado también para reforzar, por ejemplo, el papel de
Frontex en los controles de las fronteras exteriores. Mas alla de las medidas previstas en la Agenda
Europea de Migracion, la UE reconoci6 en 2016 que el proyecto europeo estaba en entredicho
debido a fenémenos como la inmigracion que se considera que ponen en peligro a la poblacion
y al territorio europeo. La manifestacion publica de esta debilidad se recogi6é en la EUGS, un
marco estratégico que contribuye a explicar la tendencia securitizadora de la UE. Una de las
ideas clave de este documento es la de fortalecer a la Unién y hacer frente a una de las amenazas
existenciales mas evidentes en los tltimos anos: la desunion entre los Estados miembros. La falta
de consenso explica la incapacidad de ofrecer una respuesta coman en materia de asilo y refugio,
muy necesaria desde 2015 no solamente para respetar los derechos de las personas que necesitan
proteccion internacional, sino también para mantener la coherencia interna y la credibilidad
externa del proyecto europeo.

En el tercer capitulo se ha planteado la siguiente pregunta: ;Existe un proceso de securitizacion
de la gestion de las solicitudes de asilo y refugio por parte de la Unién Europea a partir de
2015, de acuerdo con los parametros definidos por la teoria de la securitizacion de la Escuela de
Copenhague? El acto de habla (speech act) adoptado por la élite politica europea cumple diez
de los doce parametros previstos por la Escuela de Copenhague para que emerja un discurso
securitizador. Ademas, se detectan los tres niveles de actores necesarios para que se produzca
dicho proceso. Finalmente, el proceso securitizador ha influido sobre la ciudadania europea, la
cual desde 2015 considera a la inmigracion como el principal reto de la UE. Se puede afirmar que
en este caso se cumplen los requisitos previstos por los autores de la Escuela de Copenhague para
que haya un proceso de securitizacion.

Aunque la respuesta a la ‘crisis del Mediterraneo’ haya evidenciado las limitaciones de la UE y
de sus integrantes, también ha abierto un nuevo horizonte en materia migratoria, especialmente
de asilo y refugio, un tema que desde 2015 es prioritario en la agenda politica europea y que
ha demostrado la necesidad de una mayor integracion si realmente se apuesta por una Union
mas fuerte. Esta crisis ha propiciado que actualmente se esté debatiendo en la UE la reforma
del sistema de asilo, en particular el Reglamento de Dublin, hecho que podria producir avances
comunitarios en este ambito. En cualquier caso, sin voluntad politica dificilmente se podra
ofrecer una respuesta coordinada y coherente a retos comunes como la gestién de solicitudes de
asilo y refugio. Los Estados miembros deben intensificar la reflexién sobre la esencia del proyecto
europeo y determinar si quieren seguir apostando por la retérica defendida en gran parte de
los documentos estratégicos o priorizar los intereses nacionales. Esta crisis ha demostrado
que si se escoge el camino de fortalecer la Unién deben asumirse las consecuencias positivas
y negativas de una mayor integracion, entre las cuales hay el reparto de los costes de la gestion
de la migraciéon. Una politica de inmigracion europea es imprescindible si se quiere seguir
defendiendo los mismos valores y principios fundacionales. Asi lo ha demostrado la actual crisis,
concretamente la dificultad de responder a la presiéon migratoria extraordinaria de las fronteras
exteriores sin disponer de los instrumentos necesarios y teniendo que recurrir a medidas reactivas
de emergencia.
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