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RESUMEN

La llamada «crisis de los refugiados» es la mayor tra-
gedia humanitaria vivida en Europa tras la Segunda
Guerra Mundial. Pero su gravedad y significacion no
se limitan al dmbito del sufrimiento humano; entrafa,
ademads, una profunda crisis de la UE que quizas sea
la mas grave padecida desde su fundacion. Es una
crisis multidimensional que implica un colapso del sis-
tema europeo de asilo y refugio, una falla sistémica
de la solidaridad entre los estados miembros y hacia
los migrantes forzosos, y reiteradas vulneraciones de
la legislaciéon comunitaria e internacional. Asimismo,
erosiona la autoridad de las instituciones comunitarias,
amenaza la libre circulacion en el espacio Schengen,
agudiza las fracturas territoriales de la UE y ofrece
abundante combustible al ascenso de la xenofobia y
el euroescepticismo. Este articulo revisa los hechos y

las principales vertientes e implicaciones de esta crisis.

ABSTRACT

The so-called “refugee crisis” is the largest humanita-
rian crisis witnessed by Europe since the afterwards
of World War II. But its seriousness and relevance
go beyond the human suffering involved, as it entails
a deep crisis of the EU. It is a multidimensional one
that has led to the collapse of the European asylum
and refugee system, the systematic failure of solidari-
ty among the member states and towards forced mi-
grants, and repeated infringements of European and

international law. Additionally, it is eroding the authority

of the EU institutions, threatening freedom of move-

ment in the Schengen area, exacerbating the EU's ter
ritorial division and fuelling the rise of xenophobia and
Euroscepticism. This article reviews these events, the

main facets and the various implications of this crisis.




A TRAVES DEL MEDITERRANEO: TRAGEDIA DE LOS REFUGIADOS Y CRISIS DE LA UE

1. INTRODUCCION

La llegada a las costas meridionales de Europa en 2015 de un millén muy largo de personas en
desesperada busqueda de proteccién internacional, huyendo de conflictos armados y de condicio-
nes de vida inaceptables en paises de Asia y Africa, ha dado lugar a una gran tragedia humanitaria

y a una profunda crisis de la Unién Europea’.

Para encontrar en Europa precedentes de un éxodo de tal magnitud hay que remontarse a los afios
que siguieron a la Segunda Guerra Mundial, dado que el actual supera en magnitud al que en la
primera mitad de los aflos noventa del siglo pasado generaron las guerras de la antigua Yugoslavia.
Solo en 2015, los paises de la Unién Europea recibieron més de 1,3 millones de solicitudes de
asilo, casi el doble de las presentadas en el afo record de 1992; ademas, la crisis actual es méas
compleja y de mas dificil resolucion que la precedente, y ocurre en tiempos mas turbulentos para
la UE (Dustmann et al., 2016). La principal puerta de entrada de estos flujos ha sido Grecia, seguida
a distancia por ltalia. Los sistemas de acogida de la Unién Europea se han mostrado incapaces de

responder a tan subita demanda. Puede decirse que nada ha funcionado como debia.

Para la Unién Europea, esta es una crisis de extraordinaria gravedad y de varias y formidables impli-
caciones a corto, medio y largo plazo. Es seguramente la crisis mas grave que ha padecido desde
Su creacion, y no solo por sumarse a los restos de la crisis del euro y la generada por el Brexit.
Se trata de una crisis multidimensional que, ademaés de exorbitantes costes humanos, implica un
colapso del sistema europeo de asilo y refugio; una falla sistémica de la solidaridad hacia los mi-
grantes forzosos y entre los estados miembros; y reiteradas vulneraciones de la legislacion comu-
nitaria e internacional. Es una crisis que erosiona la autoridad de las instituciones comunitarias,
amenaza el mantenimiento de la libre circulacion en el espacio Schengen, agudiza las fracturas
Norte-Sur y Este-Oeste en la UE y proporciona abundante combustible al ascenso de la xenofo-
bia, los sentimientos antiinmigracion y el euroescepticismo. De ahi que pueda ser calificada de
histérica o de existencial. La canciller alemana Angela Merkel pronto vio en ella «un test histérico
para la UE que pone en cuestién sus valores méas fundamentales»? (Fargues, 2015). Por su parte, el

Consejo de Europa afirma sin ambages que «Europa esta en peligro» (Consejo de Europa, 2016).

1. Este articulo se refiere a acontecimientos ocurridos en 2015 y buena parte de 2016. Parte de la informacion acerca de los
hechos procede de medios de comunicacidn, en especial de E/ Pais, La Vanguardia, Le Mondey The Economist, o de notas infor-
mativas o publicaciones regulares de organismos internacionales como la Organizacion Internacional para las Migraciones
(OIM), el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), entre otros.

2. The Economist Espresso (consultado el 25.12.2015).
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El convulso estado de cosas al que esos hechos han dado lugar viene recibiendo la denominacién
de «crisis de los refugiados». Un término mas apropiado y comprensivo, aunque menos funcional,
seria «tragedia de los refugiados y crisis de la Union Europea». Y aun asi, no seria plenamente ajus-
tado, porque la nébmina de los que mas padecen la crisis comprende a demandantes de asilo, mi-
grantes forzosos y otras personas necesitadas de proteccion internacional, ademas de a refugiados
en sentido estricto. Ello no obstante, por economia
del lenguaje, el término «refugiado» englobara en
las paginas que siguen a todas las categorias alu-
didas. Este articulo pasa revista al desarrollo de los
hechos que han dado lugar a la gran tragedia hu-
manitaria que estad ocurriendo en el Mediterraneo,
analiza las principales vertientes de la crisis que
esta suponiendo para la UE y explora sus varias im-

plicaciones.

2. UNA TRAGEDIA HUMANITARIA DE PRO-
PORCIONES EXCEPCIONALES

La llamada «crisis de los refugiados» es, en primer

lugar, una crisis humanitaria de colosal extension,

y cuya gravedad esta lejos de limitarse al elevado

numero de muertos. Un millén muy largo de seres

humanos han padecido enormes penalidades antes de apilarse en embarcaciones de fortuna
para afrontar peligrosas travesias maritimas vy vicisitudes sin cuento a lo largo de los intermina-
bles caminos que conducen hasta los pretendidos destinos finales. Los sufrimientos masivos se
han repartido por los distintos escenarios de la crisis: desde los campos de refugiados de Jordania,
Libano, Turquia, Libia —paises que no son firmantes de la Convenciéon de Ginebra, o lo son solo en
parte— y Grecia, hasta la larga marcha a través del sureste del continente, pasando por los aterra-
dores transitos maritimos. El elevado nimero de nifos en este tragico deambular anade horror al

sufrimiento® (House of Lords, 2016).

3. Un informe de una comision de la Camara de los Lores britanica pone de manifiesto que mas de 88.000 menores no acom-
pafados pidieron asilo en la UE en 2015, que solo en el mes de mayo de 2016 Ilegaron a Italia 3.133 y que al menos 137 han
muerto ahogados en el Mediterraneo en los primeros meses de 2016. El informe denuncia las deplorables condiciones de re-
cepcion, especialmente en campos de refugiados, y la larga incertidumbre en la asignacion del estatus legal a los menores, a
los que se deja en un cierto limbo. En consecuencia, los menores estan expuestos a contrabandistas y traficantes de seres
humanos.
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Innumerables testimonios de participantes, voluntarios y organizaciones no gubernamentales
han descrito situaciones dantescas en campos de refugiados cuya capacidad de acogida se
veia generalmente desbordada. Algunos de estos espacios han adquirido triste renombre,
como el campamento de Idomeni, donde la situacién de los refugiados ha sido calificada de
«limite»*. Otros, como los de Libia, han alcanzado menor notoriedad, aunque las terribles
condiciones soportadas alli por los candidatos al éxodo, especialmente las mujeres®, incluyen-
do la detencion indefinida, dejen pélidas a cualesquiera otras en materia de brutalidad. Para
colmo, en muchos casos los sufrimientos no
terminan con la llegada a un pais de acogida,
pues los refugiados pueden encontrar alli difi-
cultades de alojamiento y de acceso adecuado
a los servicios publicos. Y ello sin contar con
las secuelas de larga duracién que puede dejar-
les su trauméatica experiencia; y sin mencionar
a los que tras ella son rechazados o devueltos.
La abundancia de relatos, muchas veces sobre-
cogedores, que los medios de comunicacion
han ofrecido a lo largo de la crisis exime de

mayor ilustracion.

3. EN LOS ALBORES DE LA CRISIS

La rapida sucesion de acontecimientos derivados de los masivos desplazamientos humanos
que vive Europa alcanzé su paroxismo en 2015. Pero conviene recordar que habia empezado en
el verano de 2014, con el Mediterraneo central como principal escenario, Libia como puerto de
partida de las peligrosas travesias maritimas y la isla italiana de Lampedusa como destino prefe-
rente. Las llegadas a suelo europeo en ese ano se estimaron entre 210.000 y 270.000, cuatro o
cinco veces superiores a las de 2013.Y se multiplicé el nimero de ahogados, hasta superar los
3.400. Ya entonces Europa asistio a tragedias dificiles de soportar. Ejemplo de ello fue el horror
que supuso el naufragio de una embarcacién de fortuna que dejé en un solo dia 700 muertos. A
lo largo de ese ano, la isla de Lampedusa se mostré tan convulsionada como solidaria, mientras
la capacidad de Italia para acoger a los que arribaban a sus costas se vefa seriamente compro-

metida. Clave para el incremento de cruces y muertes fue la conversién de Libia en Estado

4. «Los refugiados de Idomeni afrontan una situacion limite» (£/ Pais, 11.04.2016).
5. «En Méditerranée, la violence inouie contre les femmes migrantes» (Le Monde, 07.09.2016).
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fallido. Ya entonces se puso de manifiesto la vulnerabilidad de las fronteras europeas cuando no
se cuenta con la colaboracién de estados de origen o de trénsito y flaquea el acuerdo entre los

propios pafses miembros.

El nimero de victimas mortales hubiera sido mucho mayor de no ser por el admirable esfuerzo
desplegado y financiado enteramente por ltalia a través de la operacién Mare Nostrum que, pa-
trullando la franja maritima que separa Lampedusa de las costas norteafricanas, salvé 138.000
vidas. Lamentablemente, a finales de 2014 la operacion Mare Nostrum fue sustituida por la ope-
racion Tritén, de Frontex®, una mision mucho méas modesta y menos humanitaria, més orientada
a controlar las llegadas a Europa que a salvar vidas, y que limitaba su accion a las 30 millas del
perimetro costero. El contraste entre la operacion Mare Nostrum y su sucesora puso de manifiesto
las debilidades de Frontex vy la falta de generosidad de no pocos estados europeos, alguno de cuyos
dirigentes llegd a acusar al Gobierno italiano de generar un efecto llamada con su accién humanitaria
(Tazzioli, 2016; Pastore y Salis, 2016).

En 2014 las travesias maritimas irregulares, con las consiguientes tragedias, se concentraron en el
Mediterrdneo central. El flanco occidental y Espafia apenas se vieron afectados, manteniéndose las
modestas cifras de anos precedentes. Y, llamativamente, los intentos de entrada a Grecia por via
marftima se redujeron a la mitad respecto a los del ano anterior. La cooperacion de Turquia no debid

ser ajena a esa reduccion.

4. EL DESENCADENAMIENTO DE LA CRISIS: DEL MEDITERRANEO CENTRAL AL ORIENTAL

En la primavera de 2015, con la llegada del buen tiempo, se reavivaron los cruces a través del Medi-
terrdneo, inicialmente de nuevo en direccién a Lampedusa. En abril se produjo un naufragio frente
a las costas de Libia que costd 700 vidas. Pero pronto el centro de gravedad de la crisis se trasladd
al Mediterrdneo oriental, mientras la isla italiana pasaba a un segundo plano. Varios factores con-
tribuyeron al decisivo desplazamiento del teatro de operaciones. Los avances del autodenominado
Estado Islamico en Irak y Siria (ISIS) agudizaron el éxodo, que cada vez encontré menos acomodo
en los saturados Libano y Jordania (Achilli, 2015), que cerraban gradualmente sus puertas a medida
que se deterioraba su situacién (Fargues, 2015y 2016), lo que dejaba a Turquia como casi Unico des-
tino en la regién. A su vez, Turquia —que no se considera pais de asilo ni de inmigracién no obstante

albergar a cerca de tres millones de refugiados— se inclinaba a facilitar las salidas. La declaracion de

6. Agencia Europea para la Gestion de la Cooperacion Operativa en las Fronteras Exteriores de los estados miembros
de la Unidn (Frontex).
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bienvenida del Gobierno aleman pudo muy bien interpretarse como una politica de puertas abiertas.
Asi pues, al inicio del verano ningln obstéaculo parecia interponerse entre los migrantes forzosos
que querian abandonar la region y sus destinos preferidos en el norte de Europa; y todos los actores
implicados lo facilitaban, desde los mas filantrépicos a los gubernamentales (Crawley et al., 2016),
pasando por los traficantes, que a lo largo de la crisis han debido jugar un papel tan destacado como
opaco. Una encuesta de la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) en los meses
centrales de 2016 a 1.400 arribados a Italia por via maritima lo confirma: tres de cada cuatro ca-
sos refirieron indicios de trafico y de otras formas de explotacion (IOM, 2016). Interpol estimé el
beneficio de traficantes y contrabandistas de seres humanos en 2015 en el Mediterraneo en 6.000

millones de dolares’.

La aparicion de las islas griegas como destino principal ha contribuido decisivamente a la gravedad
de la crisis. Su proximidad de los grandes conflictos de Oriente Medio y a los puertos de embarque
entrand un espectacular incremento del numero de participantes en los cruces maritimos, y un au-
mento del numero de fallecidos, a pesar de la menor letalidad de la ruta griega. El cambio altero las
proporciones de los participantes segun procedencias, con un fuerte incremento de sirios, iraquies
y afganos, asi como una reduccién de los africanos. En consecuencia, aumento el peso de los re-
fugiados entre los llegados a Europa (Fargues, 2015), con el consiguiente cambio en la percepcion
de la crisis. También supuso un mayor peso de familiares y de personas con alta cualificacion entre
los participantes en los cruces (Crawley et al., 2016). Finalmente, el nuevo escenario multiplicé el
numero de paises directamente afectados por los desplazamientos, pues para llegar desde Grecia
a los paises de destino mas deseados por los candidatos al asilo hay que atravesar varios paises de

transito, aquellos que conforman la ruta de los Balcanes occidentales.

La crisis ha puesto de manifiesto una falla sistémica en el control de las fronteras meridionales
de la UE, lastrado por la escasa colaboracion y solidaridad del resto de los estados miembros
—a pesar de la puesta en marcha de algunas operaciones de control maritimo-y ha confirmado
lo que ya se sabia: que sin la cooperacién entre paises de origen y transito, el control es poco
menos que imposible. Lo prueba el caso de Libia, y méas aun el de Turquia, sin cuyo erratico com-
portamiento resulta dificil explicar sucesivamente la reduccion en 2014 de las cifras de entrada
a Grecia, el fenomenal aumento de las mismas en 2015 y su nueva contraccion en 2016, a partir

del acuerdo de 18 de marzo con la UE.

7. «Smugglers made $ 6 billion from the refugee crisis in 2015: Interpol». Newsweek (18.05.2016).
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5. EL COLAPSO DEL SISTEMA EUROPEO DE ASILOY LA QUIEBRA DE LA SOLIDARIDAD

Tras el protagonismo alcanzado en 2015 por la ruta del Mediterrdneo oriental y las graves difi-
cultades a las que se enfrenta la UE en el control de sus fronteras meridionales, la tercera pata
del velador de la crisis es el colapso padecido por el sistema europeo de asilo. En efecto, la crisis

esta poniendo de manifiesto tanto sus grandes de-

ficiencias estructurales como la imperiosa urgen- AN R] I RYRILV
cia de su radical reparacion. Ese colapso es tanto EUROPEO DE ASILO RESPONDE A
més sensible cuanto que el sistema de proteccion

DOS CAUSAS PRINCIPALES. LA

internacional alumbrado en 1951 en Ginebra habia
nacido para proteger a los europeos desplazados NI YWY

por la guerra y la posguerra, una limitacion geogra-

REGLAMENTACION DE DUBLIN,
de Nueva York de 1967 Pintorescamente, Turquia, INJUSTA Y DISFUNCIONAL, Y
que no suscribi6 el citado Protocolo, no se siente QUE PRODUCE CONSECUENCIAS

fica que estuvo vigente hasta la firma del Protocolo

juridicamente obligada por hechos que tengan lugar

DELETEREAS

fuera de Europa.

El colapso del sistema europeo de asilo responde a dos causas principales. La primera es la
reglamentaciéon de Dublin, injusta y disfuncional, y que produce consecuencias deletéreas.
Conviene recordar que la UE no ha conseguido desarrollar plenamente la politica comun de
asilo y refugio prevista en la cumbre de Tampere de 1999, y derivada del Tratado de Amsterdam
de 1997 La conversion de las fronteras externas de la UE en comunes, tras la supresion de las
internas por los acuerdos de Schengen, requeriria el desarrollo de un sistema comun europeo
de asilo, al constituir este una importante via de entrada a la UE. Aunque se dieron pasos impor-
tantes en su construcciéon —fundamentalmente a través de los convenios de Dublin—, la politica
comun de asilo nunca llegd a completarse (Dustmann et al., 2016), a pesar de que la cumbre
de Estocolmo de 2009 la habia incluido entre las prioridades del quinquenio 2009-2014. Pues
bien, una pieza clave de esa reglamentacién —dirigida a combatir las practicas conocidas como
asylum shopping y «refugiados en érbita»— es la que establece que en materia de solicitudes
de asilo la decision de un Estado miembro vincula a todos los demas, lo que se traduce como
que solo se puede pedir asilo en uno; vy, sobre todo, la conexa de que el Estado responsable de
procesar las demandas de asilo —previa identificacién y registro de los demandantes— es aquél
en el que primero pone pie el candidato a la proteccién internacional. Una consecuencia capital
de ello es que, si la demanda se resuelve favorablemente, el refugiado debe permanecer en

ese pais.
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Esa norma arroja una desproporcionada carga sobre los paises de la UE geograficamente més
cercanos a Africa y Oriente Medio, las regiones donde se generan los mayores nimeros de
demandantes potenciales de proteccién internacional. Esa proximidad determina que lItalia y
Grecia sean puertas preferentes de entrada a Europa vy, por lo tanto, los estados que mayo-
ritariamente deben procesar las demandas de asilo, acoger a los solicitantes mientras estas
se sustancian —-lo que puede durar un largo
tiempo-y albergar a los que reciban el estatu-
to de refugiado tras una resolucion favorable,
asi como —de hecho que no de derecho- a los
rechazados que decidan permanecer en el pais
y no sean objeto de expulsion. De esta forma,
es claro que la crisis ha puesto draméaticamente
de manifiesto la inadecuacion de la reglamenta-
cion de Dublin, por conducir a situaciones inso-
portables para ltalia y, sobre todo, para Grecia.
En el caso de este ultimo pais, la conmocién
derivada de la llegada de 800.000 candidatos al

refugio en unos pocos meses se ha sumado a

la gravisima crisis econémica y financiera que
viene padeciendo desde hace varios anos. Y no cabe duda de que su capacidad para hacer
frente a la crisis humanitaria es muy limitada, no obstante la encomiable accién que, en condi-

ciones dificilisimas, estan llevando a cabo entes locales y sectores de la sociedad civil.

Ademas, la reglamentacion de Dublin resulta disfuncional para los propios demandantes de pro-
teccion. Contribuye a que los candidatos se resistan a ser registrados, porque ello entranaria su
residencia en el pais de primera llegada, que no acostumbra a ser el deseado. La combinacion de
esa reticencia con el limitado empeno de los paises de primera entrada a registrar y procesar todas
las demandas de asilo contribuye a que una proporcion seguramente elevada de los potenciales re-
fugiados traten de llegar por sus propios medios a sus destinos preferidos y solicitar el asilo en ellos.
El colapso del sistema de Dublin ha sido cualquier cosa menos sorprendente, pues su disfuncio-
nalidad era bien conocida, al haber generado tensiones y efectos no deseados desde su incepcién
(Tardis, 2015; Garcés-Mascarenas, 2015; Fratzke, 2015; Mouzourakis, 2016). La reglamentacion de
Dublin fue derogada de facto por Alemania en los meses centrales de 2015 —cuando abrié sus
puertas a los refugiados procedentes de Siria—, pero no ha sido reemplazada por otra alternativa.
De hecho, el sistema sigue en vigor, y ello a pesar de que, especialmente desde 2007, ya se habian

descrito esos efectos no deseados e introducido reformas menores (Hruschka, 2016). Se evoca la
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idea del establecimiento de una agencia europea de asilo a fin de procesar las solicitudes y distribuir
los candidatos al refugio entre los distintos estados miembros, pero no hay atisbos de que ese

desideratum se vaya a convertir en realidad (Kirkegaard, 2015; Vimont, 2016).

Tras la inexistencia de un verdadero sistema comun de asilo en la UE y las consecuencias no de-
seadas de la normativa de Dublin, la segunda gran causa del colapso del sistema europeo de asilo
debe buscarse en una profunda quiebra de la solidaridad europea, tanto hacia los migrantes forzo-
sos como entre los estados miembros. En efecto, en la génesis y consolidacion de la crisis actual
ha sido y esté siendo clave la reticencia —cuando no la abierta negativa— de la mayor parte de los
paises miembros a compartir las responsabilidades derivadas de la llegada masiva de personas ne-
cesitadas de proteccién internacional, lo que se conoce con la poca afortunada expresién de burden
sharing o «reparto de la carga». Desde hace muchos afos, esta reticencia de numerosos estados a
asumir una cuota proporcional de demandantes de asilo ha dado lugar a reiteradas quejas por parte
de los estados que soportaban las mayores proporciones. Y no cabe duda de que —a la vista de las
acusadas diferencias entre paises en las tasas de demandantes de asilo admitidos y de refugiados
reasentados— tales quejas estdn mas que justificadas. Pues bien, en el contexto de la crisis actual,
estas reticencias se han tornado mas radicales y sostenidas que nunca. La primera prueba de ello
fue el clamoroso fracaso de los intentos de la Comision Europea (CE) de repartir a una parte de los
refugiados a través de cuotas nacionales (Comisién Europea, 2015). Y ello a pesar de que la cifra
propuesta inicialmente —160.000 refugiados en dos afos— era manifiestamente insuficiente, ya
que hubiera supuesto la distribucién de menos de la quinta parte de los refugiados que ya habian
entrado en Europa (y sin, ademas, aligerar los contingentes incomparablemente mayores estacio-
nados en Jordania, Libano y Turquia). En realidad, a finales del verano de 2016 solo se habia logrado
reubicar a 5.651 refugiados en la UE. Las reticencias se han convertido en una negativa radical en
varios paises, como algunos del Este, pero también otros estados con una larga tradicion receptora,
como Francia, han rechazado las cuotas de refugiados propuestas por la Comisién®. Y lo mismo
puede decirse de los mecanismos burocréaticos para llevar a cabo la distribucion de una forma efec-
tiva. Algunos gobiernos alegan que desde ltalia o Grecia no se les han enviado los refugiados que
estaban dispuestos a acoger. Mds aun, la quiebra de la solidaridad también se ha plasmado en la
preocupante tendencia a devaluar los esténdares de asilo por parte de varios paises europeos, in-
cluidos paises como Alemania, Austria, Suecia o Noruega, receptores tradicionales de refugiados.

Ello amenaza con convertirse en otra grave consecuencia —presumiblemente duradera— de la crisis.

8. «Los reiterados esfuerzos de ambos para imponer a los socios un reparto mas equitativo fracasaron» (£/ Pais, 14.02.2016 y
20.02.2016).
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La quiebra del sistema europeo de asilo estd teniendo lugar en el contexto de una crisis global
de proteccién internacional y en un escenario caracterizado por la multiplicacién de los conflictos.
En un tiempo en el que las necesidades de proteccion internacional son méximas®, el ritmo de
integracion de los refugiados sigue en descenso (UNHCR, 2016). Los decepcionantes frutos de la
Cumbre Humanitaria Mundial promovida por las Naciones Unidas y celebrada en Estambul los dias
23y 24 de mayo de 2016 —a la que solo asistié Angela Merkel entre los dirigentes mundiales— son
una muestra de la desfalleciente respuesta de la comunidad internacional; como también lo es el
hecho de que el resto del mundo apenas se haya implicado en la crisis europea, con la principal
excepcion de Canada y Brasil. Canadd, tras la eleccién de Justin Trudeau como primer ministro, ha
acogido a 18.000 refugiados, dando preferencia a las familias, las madres solas y a minorfas como
los homosexuales™. Por su parte, Brasil ha concedido 8.000 visados humanitarios a sirios desde
2013, ademaés de atender el 100% de sus demandas de asilo". En el lado opuesto, el anuncio del
presidente Obama de que Estados Unidos acogeria a 10.000 sirios se topd con el rechazo de una
treintena de estados cuyos gobernadores adujeron el temor a la infiltracién de terroristas entre
los refugiados. Por su parte, Japén, Australia y los paises ricos exportadores de petréleo del Golfo
Pérsico no han acogido ninguno. En términos generales, la actitud de la mayoria de los gobiernos
ha contrastado radicalmente con la generosidad de innumerables voluntarios, organizaciones de la

sociedad civil y poderes locales.

6. LA CRISIS DE LA UNION EUROPEA: SCHENGEN EN RIESGO

La tragedia de los refugiados ha desembocado en una crisis de la UE. Hay quienes lo ponen en
duda alegando que el nimero de refugiados que ha entrado en Europa supone una fraccién minima
de la poblacién de la UE, o que el ascenso de los partidos populistas y de los sentimientos antiin-
migracién no es algo nuevo, o que, ciertamente, las crisis nunca han constituido una planta exética
en la construccion europea. Ello no obstante, hay razones para sostener que la actual crisis de los
refugiados esta constituyendo seguramente la crisis mas grave de las que ha conocido hasta la fe-
cha la Unién Europea. Una de ellas reside en el hecho de que dicha crisis esta cuestionando la libre
circulacién de personas dentro del espacio Schengen, precisamente la conquista de la Europa unida
més valorada por los ciudadanos europeos (Comisién Europea, 2013) y de mayor valor simbdlico.

En efecto, en la Europa sin fronteras internas estan proliferando, desordenada y en ocasiones ilegal-

9. El Informe de ACNUR correspondiente a 2015 (UNHCR, 2016) las estima en 65,3 millones de personas: 21,3 millones de refu-
giados, 3,2 millones de demandantes de asilo en espera y 40,8 millones de desplazados internas, lo que supone un fuerte incre-
mento de las cifras precedentes.

10. «Canadé abre los brazos a los sirios méas vulnerables» (E/ Pais, 16.02.2016).
11. Jiménez, Jaime. «Refugiados sirios en América Latina: un futuro mas alla de Europa». £/ diario.es (01.05.2016).
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mente, los cierres de fronteras y la construccion de muros vy vallas, que ya alcanzan centenares de
quilémetros, si no miles. Lo que antes era excepcional, y previsto en la legislacién comunitaria por
un tiempo limitado, se esta convirtiendo en habitual y, en varios casos, sin que medie autorizacion

o fecha terminal.

El cierre de fronteras empez6 a inicios de septiem-

bre de 2015 en Hungria cuando el Gobierno de ~ ESTA CRISIS ESTA CUESTIONANDO
Orban impidié el paso a los trenes con refugiados LA LIBRE CIRCULACION DE

(Nagy, 2015). A Hungria le siguié¢ Eslovenia (lhring,

2016) y a esta los demas paises de la ruta de los Bal- PERSONAS DENTRO DEL ESPACIO
canes, desde Austria hasta Macedonia. El resultado =~ SCHENGEN, PRECISAMENTE LA

fue un cierre de fronteras en cadena que blogued la CONQUISTA DE LA EUROPA UNIDA

citada ruta y dej6 varados en Grecia a decenas de

miles de refugiados en situacién de inmovilidad for MAS VALORADA POR LOS
zosa. En 2016, Alemania, Austria, Suecia, Dinamar CIUDADANOS EUROPEOS Y DE
ca y Francia también han establecido controles en -

MAYOR VALOR SIMBOLICO

sus fronteras, aungue acogiéndose a la posibilidad
establecida en la normativa comunitaria de hacerlo
por un tiempo limitado, en circunstancias extraordinarias y previa aprobacion de la Comisién. Varios
de esos paises han pedido a la UE la prolongacion de los controles y la Comisién lo ha aceptado,
aungue intentando mantenerlos dentro de la normativa europea’. Sea como sea, ello ha supuesto

un duro golpe para la libre circulacion.

Esta erosién de la libre circulacion tiene lugar en una UE que ya venia mostrando crecientes reticen-
cias a la misma. En especial, el afio 2014 estuvo plagado de acusaciones de «turismo social» por
parte de algunos gobiernos, y de intentos de limitar los derechos sociales de migrantes intraeuro-
peos, lo que entonces fue considerado como la principal amenaza a Schengen. En esa ocasion, la
Comisién —con el decidido apoyo de Alemania— puso freno a las pretensiones de Reino Unido vy los
Paises Bajos, entre otros. Dos afos después, el Brexit ha puesto de manifiesto la crucial relevancia

de esta cuestion.

12. Asi, a inicios de mayo de 2016 la Comision propuso al Consejo que enviase una Recomendacion a cinco estados —Alemania,
Austria, Suecia, Dinamarca y Noruega— para que mantuvieran los controles de fronteras por un periodo de seis meses, con el
argumento de que «los movimientos secundarios de inmigracién irregular suponen una amenaza para el orden publico y la segu-
ridad» (Comision Europea, 2016a). «Los ministros del Interior elevaron ayer la presion a la Comision Europea para que permita
extender a dos afios los controles internos que ahora duran un maximo de seis meses». En sumomento se vio como «la solucion
considerada mas factible para evitar un remedio extremo, aireado ya por varios Estados: expulsar de Schengen a Grecia, princi-
pal via de acceso a Europa de migrantes y refugiados» (E/ Pais, 26.01.2016).
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Pero la quiebra de la libre circulacién de personas —una de las cuatro libertades sobre las que se
construy6 la Unién— también harfa un dafo quizas irreparable al Mercado Unico v, con él, a la propia
UE. Segun algunas estimaciones, la posible quiebra de Schengen entranaria un elevado coste eco-
némico (Deringer, 2016; France Stratégie, 2016). Varios paises han alertado de tales riesgos, pero

pocas voces se han alzado en defensa de Schengen (Bertozzi, 2016; Gonzalez Enriquez, 2016).
7. CRISIS INSTITUCIONAL: LA AUTORIDAD DE LA UE, DESOBEDECIDAY CUESTIONADA

La reiterada desobediencia por parte de no pocos gobiernos europeos a decisiones de la Comision
Europea —como la aludida negativa a repartir una parte de los refugiados de acuerdo con cuotas
nacionales—y la vulneracién de los principios sobre los que se construyé la UE estan socavando
la autoridad de las instituciones europeas y creando peligrosos precedentes™. En septiembre de
2015, el llamado «grupo de Visegrado» (Polonia, Republica Checa, Eslovaquia y Hungria), que habia
nacido con el propésito de acelerar el ingreso de estos paises a la UE, hizo publica una declaracion
afirmando que «cualquier propuesta que tuviera por objeto la introduccion de una cuota de solida-
ridad obligatoria y permanente seria inaceptable»™. El primer ministro de Eslovaquia, Robert Fico,
declaré que solo admitiria a refugiados cristianos; una posicién que fue superada con creces por
la radical negativa del recién elegido Gobierno polaco a admitir un solo refugiado, vinculando a los
refugiados con la amenaza terrorista y aduciendo argumentos rayanos en la islamofobia (Bachman,
2016). Meses después cinco paises de los Balcanes anunciaron que solo dejarian pasar a 580 mi-
grantes al dia’™. La pugna de estos paises con las autoridades comunitarias sigue viva. Eslovaquia
interpuso una querella —aun pendiente de resolucion— ante el Tribunal Europeo de Justicia contra el
esguema de reubicacion de refugiados propuesto por la CE.Y la Hungria de Viktor Orban, en abierto
desafio a las instituciones comunitarias, convocé un referéndum para inicios de octubre de 2016

sobre el derecho de la UE de imponer cuotas contra la voluntad del Parlamento nacional.

De este modo, desde hace meses se asiste a una reiterada desobediencia de los estados miem-
bros a la CE, con la consiguiente pérdida de autoridad de esta. Asi lo afirma el Consejo de Europa

en su Informe anual, en el que lamenta «un nuevo debilitamiento de los pilares de la democracia en

13. Véanse los siguientes titulares de £/ Pais: «Bruselas reprocha a los gobiernas sus incumplimientaos con los refugiados»
(31.10.2015); «Bruselas acusa a los paises de la UE de incumplir los acuerdos sobre refugiados» (16.01.2016); «La UE solo alcan-
za acuerdos minimos centrados en frenar la ola migratoria» (24.09.2015); «Europa del Este rechaza el reparto obligatorio de
asilados» (...) «un rechazo que la CE considera un gran golpe para el proyecto europeo» (05.05.2016); «El bloque del Este se
moviliza contra las cuotas de asilados» (01.09.2015).

14. «Joint Statement of the of the Heads of government of the Visegrad Group countries». Visegrad Group Declarations. Praga,
4 de septiembre de 2015 [fecha de consulta 09.09.2016].

15. «Cinco paises de los Balcanes dejaran pasar a solo 580 migrantes al dia» (£/ Pais, 27.02.2016).
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un contexto de crisis multiples sobre el continente»'©.Y las desobediencias se extienden al derecho
internacional en materia de derecho de asilo; en particular, el acuerdo con Turquia, que cuestiona el
sacrosanto principio de non-refoulement contenido en el articulo 33 de la Convencién de Ginebra,
que es el que convierte al derecho de asilo en un derecho fuerte, y la proscripcion de las expul-

siones en masa. Esta situacion pone en cuestion el mantenimiento del imperio de la ley en la UE.

Entre los dafnos colaterales de esta crisis se cuenta
también la agudizacion de las fracturas Norte-Sur
y, sobre todo, Este-Oeste en el seno de la UE. La
primera, abierta hace afos por la crisis del euro, se
resiente de una ristra de acusaciones reciprocas
en torno a la asuncién de responsabilidades vy la

solidaridad entre estados miembros. En cuanto a

la segunda, la crisis estd poniendo de manifiesto
la existencia de dos culturas politicas dificilmente
compatibles en la UE. Algunos paises del este y centro de Europa, con el presidente hungaro Viktor
Orban como principal exponente e idedlogo, estan proponiendo un modelo autoritario —de «demo-
cracia iliberal»— inspirado por valores muy distintos, cuando no antitéticos, a los que presidieron la
fundacién de la UE, y no muy diferentes de los esgrimidos por los partidos de la extrema derecha
populista y xendfoba en Europa, con los que comparten actitud hacia migrantes y refugiados".

8. ENRARECIMIENTO DEL CLIMA MIGRATORIO, ENDURECIMIENTO DE LAS POLITICAS
Y CRECIENTES DISCRIMINACIONES

La crisis de los refugiados amenaza con convertirse también en una crisis de las relaciones de Eu-
ropa con la inmigracion y el asilo. En varios estados europeos se ha enrarecido el clima en el que
se desenvuelve la inmigracion, se registra un endurecimiento de las politicas de inmigracién y asilo,
y se asiste a un aumento de las discriminaciones entre diferentes tipos de movilidad; ello es asf
incluso en los paises que mas han destacado en la acogida de refugiados. Mientras que Alemania

recibié mas de un millén de refugiados en 2015, y fue lider destacado en la concesién de estatutos

16. «Son secrétaire général, Thorbjorn Jagland, s'inquiete du développement d'un nationalisme législatif par lequel les Etats
s'affranchissent des conventions européennes et des regles de droit. La Commission a freiné, jusqu’a présent, nombre d'excés
et de tentatives de limiter la libre circulation. Mais les dangers sont considérables». Comunicado de prensa del Consejo de Eu-
ropa - DC77(2016).

17. «Hongrie: Viktor Orban, architecte de la démocratie non-libéral en Europe» (Le Monde, 15.05.2016); «Kaczynski y Orban
anuncian una contrarrevolucién nacionalista» (La Vanguardia, 09.09.2016)

ANUARIO CIDOB DE LA INMIGRACION 2015-2016 p. 30-55. ISSN: 2462-6732 — E-ISSN: 2462-6740 — www.cidob.org 43


https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&Ref=DC-PR077(2016)&Language=lanFrench&Ver=original&Site=DC&BackColorInternet=F5CA75&BackColorIntranet=F5CA75&BackColorLogged=A9BACE&direct=true

A TRAVES DEL MEDITERRANEO: TRAGEDIA DE LOS REFUGIADOS Y CRISIS DE LA UE

de refugiados en ese afo —148.000, el 41% del total de la UE-y Suecia fue el pais que mas refu-
giados acogioé en relacion con la poblacién, ambos paises han cambiado acusadamente su politica
en los Ultimos meses. En Alemania, la celebrada willkommenskultur pronto dejé paso a crispa-
das controversias internas que han tensado a la sociedad, debilitado al Gobierno y cuestionado
fuertemente a la canciller Angela Merkel, a la que la revista The Economist habia calificado de «la
europea imprescindible» (07.11.2015). Tales tensiones han estado en la base de un ominoso nimero
de atentados contra refugiados'® y han proporcionado combustible a movimientos xen6fobos como
Pegida vy, sobre todo, al partido politico Alternativa para Alemania (AfD), que ha experimentado un
fuerte ascenso, hasta el punto de situarse en el tercer lugar entre las preferencias politicas de los
alemanes. El ascenso de la AfD esta poniendo a prueba la repetida afirmacion de que en Alemania
no habia un partido populista xenéfobo comparable a los que florecen en otros paises europeos.
Pero el cuestionamiento de la politica desarrollada por la canciller no ha procedido solo de las fuer
zas antisistema: también ha participado intensamente la Unién Social Cristiana (CSU) de Baviera,
tradicional aliada de la Unién Demacrata Cristiana (CDU), y no han faltado abiertas discrepancias en

el seno del mismo Gobierno™.

Tales controversias han debido pesar en el cambio de direccion que ha venido experimentando la
posicion de Alemania a lo largo de la crisis. Se han restablecido los controles fronterizos, se han
creado centros de internamiento y se han acelerado los procedimientos de expulsién para migran-
tes de paises considerados seguros, como los de los Balcanes y los del Norte de Africa; se han in-
troducido restricciones en el derecho de asilo y en la reagrupacién familiar, y se amenaza con privar
de la residencia a quienes no aprendan aleméan?. El nimero de expulsiones en la primera mitad de
2016 ha superado al de todo 2015. Estas medidas estan arrastrando a la UE a soluciones tan dis-
cutidas como discutibles, en particular el acuerdo con Turquia de marzo de 2016. Aun asi, la actitud
gubernamental hacia los refugiados es menos adversa en Alemania que en otros paises europeos
porque, aungue se ha propuesto disminuir las entradas, preveia admitir 600.000 migrantes nuevos
en 2016 —cifra luego reducida a la mitad-y magnitudes decrecientes hasta 2020; ademas, tendria la

intencion de gastar 93.600 millones de euros en atencion a refugiados entre 2015 y 2020%".

18. Lowe, Josh. «German Police Chief Warns of ‘Pogrom atmosphere’» (Newsweek, 02.02.2016); «La violencia xendfoba crece
un 42% en Alemania. El pais registra mas de 1.400 actos violentos de la extrema derecha contra inmigrantes» (£/ Pars,
21.09.2016).

19. Véanse los siguientes titulares de £/ Pais: «Merkel se enfrenta a la oposicién interna por dar paso a los refugiados»
(07.09.2015); «Ultimatum de los socios de Merkel para limitar la entrada de refugiados» [se refiere a la CSU y demas]
(21.01.2016); «La CSU propone admitir solo a refugiados cristianos y fijar un nimero maximo para la admision de refugiados, lo
que va en contra de la legislacion internacional» (09.09.2016).
20. £/ Pais (14.09.2015; 06.11.2015; 29.03.2016 y 23.05.2016).

21. «L'Allemagne pourrait dépenser 93 milliards d'euros pour les réfugiés d'ici 2020» (Le Monde, 14.05.2016).
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Algo parecido, mutatis mutandis, puede decirse de Suecia, el pais que mas refugiados y demandan-
tes de asilo acoge en términos relativos (Ruist, 2015). Como Alemania, ha introducido importantes
cambios restrictivos en sus politicas y ha acelerado la expulsién de inmigrantes (Karageorgiu, 2016).
Alguien ha aludido a este cambio como «la muerte de la nacion méas generosa de la tierra»?. De la
tendencia al endurecimiento también ha participado Noruega®. Por su parte, Dinamarca, que desde

hace bastantes afos venia practicando durisimas

politicas contra la inmigracion y que en los dltimos ARSI SR [VE] K1) ESTA
meses ha desplegado una bateria de medidas ra- AFECTANDO A LOS MIGRANTES
dicales para frenar a los refugiados, ha afadido un -

o - : FORZOSOS Y DEMAS
plus de indignidad con su decision de confiscar par i
te de las pertenencias de los refugiados para finan- DEMANDANTES DE PROTECCION
ciar los costes de su acogida. Asimismo, otros pai- BRI TN (] -\ ER 7\ BIEN LA

ses han experimentado una evolucién mas crispada

SUFREN LOS MIGRANTES NO
es probablemente el de Austria, uno de los tradicio- FORZ0SOS, CADA VEZ MAS
nales paises receptores de refugiados, convertido Y (NI 00 ] o RN (e]: ¥\ ko 35S

que la de Alemania y Suecia. El caso méas acusado

en un pais en «estado de urgencia» migratoria®.

ECONOMICOS»

Ademas del temprano cierre de sus fronteras, qui-
so introducir cuotas de admisiones y de limites al
trénsito, para luego fijar un nimero méximo de refugiados, contraviniendo manifiestamente la legis-
lacién internacional; también ha introducido cambios restrictivos en materia de asilo y, en el culmen
de tal deriva, ha intentado cerrar la frontera con ltalia, en el iconico paso del Brennero?. En este
caso ha podido pesar la recepciéon de 90.000 refugiados; una excusa que, por otro lado, ha estado
totalmente ausente en otros paises, particularmente los del «grupo de Visegrado», ahora unido por

el rechazo radical a los refugiados.

Esta crisis no solo esta afectando a los migrantes forzosos y demas demandantes de pro-
teccion internacional: también la estan sufriendo los migrantes no forzosos, cada vez més

definidos como «migrantes econémicos», categoria que parece aludir a una segunda divisién

22. Traub, James. «The Death of The Most Generous Nation on Earth». Foreign Policy (10.02.2016).

23. Tanner, Arno. «Overwhelmed by Refugee Flows, Scandinavia Tempers its Warm Welcome». Migration Information Source
(10.02.2016), Migration Policy Institute; «No vengan por el Artico; los echaremos a Rusia» (E/ Pais, 01.06.2016).

24. «Dinamarca aprueba confiscar los bienes a los refugiados» (El Pafs, 27.01.2016); «El método danés contra la entrada de re-
fugiados» (£/ Pais, 01.10.2016).

25. «['Autriche adopte un ‘état d'urgence’ migratoire» (Le Monde, 27.04.2016).
26. «Austria amaga con cerrar el paso en la linde» (E/ Pais, 21.05.2016).
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de migrantes, menos protegidos por el derecho internacional y por consideraciones morales y
politicas que los primeros, menos dotados de legitimacion a efectos de admision y transito, y
mas expuestos a ser expulsados. En varios paises, de la demonizacién de los demandantes de
asilo —especialmente, pero no solo, en el Reino Unido- se ha pasado a la estigmatizacién de los
«inmigrantes econémicos», en los que se incluye a los familiares y a los procedentes de otros
paises de la UE. A lo largo de la crisis, varios estados han tratado de potenciar los sistemas y
mecanismos de expulsién répida. La contraposicion entre refugiados y «migrantes econémi-
cos» esta girando en perjuicio de los segundos, y en especial de sus familiares. A todo ello se
suma la cascada de distinciones discriminatorias que se ha ido gestando a lo largo de 2015 y
2016: del reconocimiento de mayores derechos a sirios, iraquies y afganos frente al resto, se ha
ido descolgando gradualmente a los ultimos —crecientemente estancados en Turquia— e incluso

a los iraquies. Finalmente, el acuerdo de la UE con Turquia solo se refiere a los sirios.
9.ASCENSO DE LA XENOFOBIAY DE LOS SENTIMIENTOS ANTIINMIGRACION

En este contexto, se ha producido un crecimiento de la xenofobia y de los sentimientos an-
tiinmigracion en la UE: el Eurobarémetro hecho publico en julio de 2016 (Comisién Europea,
2016b) lo pone de manifiesto, al igual que otras encuestas internacionales, como la del Pew
Research Center, que sostiene que «la reciente oleada de refugiados en Europa ha ocupado
un lugar prominente en la retérica antiinmigracion de los partidos de extrema derecha a lo
largo del continente»?”. Otros indicios también sugieren que la influencia de los partidos y
movimientos xenéfobos no cesa de crecer en varios paises, desde Francia y los Paises Bajos
a los nérdicos, pasando por Alemania. Entre los muchos ejemplos de ello cabe destacar el
fuerte ascenso del candidato del FPO austriaco —el partido populista xendfobo de extrema
derecha, antiislam y euroescéptico— en las elecciones presidenciales de Austria, que entrand
la dimision del canciller. Su candidato quedd a escasos milimetros de convertirse en el primer
presidente de extrema derecha de un pais de la UE, lo que aun puede suceder ante la anun-

ciada repeticién electoral.

A esta deriva han venido draméticamente a sumarse los atentados de noviembre de 2015 en Paris
y en enero de 2016 en Bruselas, seguidos por los que se han registrado en los meses centrales
de este ultimo ano en Estambul, Niza, Munich, Wirzburg, Ansbach y Charleroi: magnifican la

tragedia, anaden a la ecuacion de la crisis el temor al terrorismo y arrojan un manto de sospecha

21. Wike, Richard; Stokes, Bruce y Simmons, Katie «Europeans Fear Wave of Terrorism Will Mean More Terrorism, Fewer Jobs».
Pew Research Center, 11 de julio de 2016.
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sobre los refugiados. Como la encuesta reciente del Pew Research Center pone de manifiesto,
«la crisis de los refugiados y la amenaza del terrorismo estan muy relacionadas en las mentes
de muchos europeos. En ocho de los diez paises europeos encuestados, la mitad o méas creen
que los refugiados que llegan aumentan la probabilidad de terrorismo en su pais»?. No importa
que los ataques puedan ser actos aislados de /obos solitarios o de individuos con problemas psi-
quiatricos: el origen étnico de los perpetradores basta para que contribuyan a crispar y enrarecer
el clima social que rodea a la inmigracion y el asilo. Lo que queda es el miedo que los atentados
desatan y las asociaciones espurias que segmentos de la sociedad y de la esfera politica, espe-
cialmente los que han sido denominados «agitadores de la célera», hacen de ellos. Esto alimenta
directamente la poderosa excusa securitaria: el primer ministro eslovaco, Robert Fico, no ha sido el
Unico en apresurarse a proclamar que la seguridad de los ciudadanos esta por encima de cualquier

otra obligacién.
10. LAS RESPUESTAS DE LA UE

Alo largo de la crisis, la falta de unidad en el seno de la UE ha impedido una respuesta unitaria a la
misma. Las primeras iniciativas de la CE para encauzarla a través de cuotas nacionales (Comisién
Europea, 2015) y sus reiteradas llamadas al orden a los estados maés reticentes, a veces acompa-
fadas de amenazas de duras sanciones?®, no han tenido éxito. Ante ese fracaso, la estrategia que
se ha ido abriendo paso es la que ha sido calificada de «tentadora trampa de la Fortaleza Europa»
(Lehne, 2016), consistente en bloguear o adelgazar las entradas, mediante el refuerzo de las fronte-
ras exteriores, por un lado, y persuadir a paises de origen y de transito de que colaboren en la tarea
a cambio de compensaciones, por otro. En cuanto a lo primero, se ha pedido —y conseguido en el
Egeo- el concurso de la OTAN, tras superar reticencias®. En la cumbre de la OTAN de julio 2016 se
adoptaron acuerdos en el sentido de patrullar las costas de Libia. Pero el éxito de estos intentos se
ha revelado limitado.

No ha sido mayor el de la segunda de las estrategias aludidas, reiteradamente propugnada por la CE
y declaradamente inspirada en el «Plan Africa» espafiol de colaboracion con Marruecos, Senegal,
Mauritania y otros paises africanos, que ha sido frecuentemente puesto de ejemplo, obviando noto-

rias diferencias. Por supuesto, el posible Plan Africa europeo seria mas dificil y caro que el espaniol,

28. Ibidem.
29. «Bruselas propone grandes multas a los estados que no acojan a refugiados» (£/ Pais, 04.05.2016).

30. «Merkel pedira a la OTAN que ayude a contener la crisis de los refugiados» (£/ Pais, 09.02.2016); «Barcos de la OTAN inician
la misién contra los traficantes en el Egeo» (El Pafs, 26.02.2016).
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y deberia incluir a Jordania y Libano. Un intento en esa direccién fue la fallida cumbre de la UE con
los estados africanos celebrada en Malta en el otofio de 2015, en la que la primera ofrecfa 1.800 mi-
llones de euros para financiar compensaciones. Pero es dudoso que lo establecido en la cumbre
de Malta funcione como lo hizo el plan espafol: Africa es demasiado grande como para que esos

fondos lleguen a todas partes, y los dirigentes africanos se muestran escasamente proclives a la

readmisién de sus ciudadanos deportados.

Se ha especulado con otras estrategias, pero
ninguna ha visto la luz. Algunas propuestas han
caldo pronto en el olvido, como los bonos eu-
ropeos de inmigracién propuestos por el primer
ministro italiano Matteo Renzi —y rechazados
por Angela Merkel- o la creacion de un impues-
to europeo comun como el que el ministro de
finanzas alemén Wolfgang Schauble propone
para los combustibles, cuyo objeto seria allegar
recursos financieros para sufragar los costes
de la proteccién de las fronteras externas de
la UE vy la acogida de los refugiados. Tampo-
co parece haberse avanzado en la propuesta

construccion de un verdadero sistema europeo
de asilo, que procesaria las solicitudes y ges-
tionaria las reubicaciones y los reasentamientos de refugiados entre los estados miembros
(Kirkegaard, 2015)%'. Y, afortunadamente, las escasas voces que han sugerido la reforma de la
Convencién de Ginebra no parecen haber sido escuchadas. No es de extranar, pues, que se
haya ido imponiendo la «solucién turca», por ser el pais que tiene la llave del acceso de los
refugiados. Tras muchos tiras y aflojas, se llegd al acuerdo de 18 de marzo de 2016 entre la UE
y Turquia, por el que este pais se compromete a bloquear la salida de embarcaciones y a aceptar
la devolucion de los que han conseguido llegar a Grecia después de esa fecha, una parte reducida
de los cuales sera después reasentado en la UE®2. A cambio, la Uniéon ofrece la futura exencion de
visados, 6.000 millones de euros para sufragar los gastos derivados de la acogida de refugiados

y un impulso a las conversaciones acerca del posible acceso de Turquia a la UE. Pero la exencion

31. «Bruselas propone una agencia federal que centralice las peticiones de asilo» (£/ Pais, 06.04.2016).

32. «La UE limita el nimero de sirios que recibird de Turquia» (E/ Pais, 17.03.2016); «La UE solo se compromete a reasentar a
72.000 sirios, la mitad de los refugiados que han entrado por el Mediterraneo este afo» (£/ Pais, 17.03.2016).

48 ANUARIO CIDOB DE LA INMIGRACION 2015-2016 p. 30-55. ISSN: 2462-6732 — E-ISSN: 2462-6740 — www.cidob.org



JOAQUIN ARANGO

de visados requiere el cumplimiento de 72 condiciones, entre las que se cuenta la revisién de
una ley antiterrorista que ha sido utilizada para procesar a periodistas 0 académicos, entre otros
muchos ciudadanos.

El acuerdo ha sido duramente criticado en términos legales y morales® (Corten, 2016); ha sido
calificado de matrimonio de conveniencia, y de pacto para edulcorar la expulsidon masiva de refugia-
dos®: ha requerido que Grecia reconozca a Turquia como «pais seguro» —lo que es puesto en duda
desde muchos angulos (Collett, 2016)—; y también ha sido reprobado por ignorar a los menores no
acompanados (Beirens y Clewett, 2016). Desde su firma, el acuerdo parece estar funcionando,
aunque no en toda su extensién. El nimero de los llegados a Grecia se ha reducido drasticamente,
pero otros aspectos de su efectivo funcionamiento suscitan serias dudas. No se sabe de ningun
sirio que haya sido devuelto de Grecia a Turquia, en parte por la incapacidad de Grecia para iden-
tificar y registrar a los estancados en su territorio, a lo que se anade que jueces griegos paralizan
las previstas deportaciones a Turquia de demandantes de asilo, poniendo en duda que este sea tal
«pais seguro». En consecuencia, decenas de miles de refugiados permanecen en el pais heleno en

tierra de nadie y en condiciones lamentables®.

Meses después de su firma, persiste la incertidumbre acerca del funcionamiento efectivo y el futu-
ro del acuerdo UE-Turquia. EI cumplimiento de algunas de sus principales clausulas dista de estar
asegurado. Turquia se niega a cambiar su cédigo antiterrorista y amenaza con cancelar el acuerdo,
sobre todo por las criticas de paises de la UE a la represion desencadenada por su Gobierno tras
el frustrado golpe de Estado de mediados de julio de 2016. La posible restauracién de la pena
de muerte harfa aun mas improbable la persistencia de un acuerdo que ya parecia dificil por el
probable incumplimiento de algunas de las condiciones de la UE, lo que entrafaria la negativa a
la supresion de visados. Por el lado comunitario, la «solucién turca» conlleva contrapartidas que
pueden ser dificiles de llevar a la practica y que varios estados no quieren aceptar; ademas, supon-
drfa cambiar el enfoque de la UE hacia Turqufa justo cuando més dudas despierta el estado de su

democracia.

33. Verhofstadt, Guy. «This Turkish deal is illegal and betrays Europe’s values». The Guardian (13.03.2016).

34. Chislet, William. «EU in marriage of convenience with Turkey over migrants» (Blog Real Instituto, 03.12.2015; «La UE ultima
un pacto para edulcorar la expulsién masiva de refugiados» (£/ Pais, 18.03.2016). «La Eurocdmara expresa su recelo ante el
pacto turco» (El Pafs, 10.03.2016).

35. Informaciones procedentes de los campos griegos aseguraban que, al menos en el verano de 2016, el destino de los refugia-
dos dependia de una conexidn por Skype que funcionaba solo ocasionalmente. «Grecia necesita 4.000 expertos para garantizar
los retornos» (E/ Pais, 21.03.2016); «La improvisacion marca las primera expulsiones de refugiados de la UE» (E/ Pars,
04.04.2016).
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11. (VUELTA A LAMPEDUSA?

La experiencia ensefa que cuando se cierra una ruta migratoria, se abre otra alternativa. No es
de extrafar, entonces, que a medida que se ha ido cerrando la ruta griega y balcanica, se hayan
ido abriendo o retomando otras. Frontex ha identificado hasta ocho rutas, incluida una con ribetes
pintorescos por el lejano norte a través de Rusia y Noruega®. Pero la mds importante es la del Me-
diterrdneo central, que se ha mantenido constante a lo largo de la crisis. Las cifras recopiladas por
ACNUR y la OIM en la primavera e inicios del verano de 2016 ponen de manifiesto una tendencia al
aumento de las llegadas a Italia, de los rescatados, de los fallecidos en el intento, y de las embarca-
ciones interceptadas®. El Ministerio del Interior italiano estima que en los siete primeros meses
de 2016 habian desembarcado en Italia 100.000 migrantes y refugiados. Muchos miles de ellos,
que no quieren quedarse en ltalia, estan bloqueados en este pais por el cierre de las fronteras
de los paises vecinos®. Los medios de comunicacién se hacen eco de continuos rescates masivos
en el canal de Sicilia, a pesar de los cuales tan solo en el mes de mayo el numero estimado de fa-
llecidos o desaparecidos en incidentes maritimos en las costas cercanas a Libia ascendié a 1.086%.
A mediados de julio, Médicos sin Fronteras estimaba en cerca de 3.000 el nimero de migrantes
y refugiados ahogados tratando de cruzar el Mediterraneo en 2016, la mayor parte de ellos en
la ruta que conecta el norte de Africa con Italia®®. Y afadia que nada menos que el 92% de los
supervivientes habia sido objeto de violencia, y el 50% declaraba haber sido retenido contra su
voluntad por milicianos o géansteres (IOM, 2016). Y ante el endurecimiento de la vigilancia naval
entre Libia e ltalia, en el marco de la llamada Operacion Sofia, los traficantes empiezan a desplazar

el punto de partida a Egipto, lo que supone una travesia mas peligrosa y més cara.
12. A MODO DE CONCLUSION

La llamada «crisis de los refugiados» esta suponiendo la mayor tragedia humanitaria vivida en Eu-
ropa desde los anos que siguieron a la Segunda Guerra Mundial. Pero su gravedad y significacion
no se limitan al ambito del sufrimiento humano masivo; entrafa, ademas, una profunda crisis de

la UE que quizés sea la mas grave padecida desde su fundacién.

36. Gidda, Mirren. «As routes to Europe close, migrants are starting to consider one of the oldest and deadliest crossings».
Newsweek (12.04.2016).

37. Mogherini, Federica. «<Nous avons sauvé en mer 12.600 personnes avec |'Opération Sophie». Le Monde (16.04.2106).
38. £/ Dia.es (consultado el 12.08.2016).
39. 0IM Media Briefing (consultado el 24.06.2016).

40. Alfred, Charlotte. «Hundreds Drown One Year after the Deadliest Shipwreck of the Refugee Crisis». The World Post
(20.04.2016).
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Aunque ya habia empezado en el verano de 2014, la crisis alcanzé su maxima intensidad y grave-
dad en 2015. Decisivo para ello fue el desplazamiento de su centro de gravedad del Mediterrdneo
central al oriental, lo que entrané un fuerte aumento del nimero de llegadas a Europa de perso-
nas en busca de proteccion internacional, la conversion de la crisis migratoria en una crisis de
refugiados, y la implicacion directa de una decena de paises de la UE, bien como destinos prefe-

rentes, bien como paises de transito a lo largo de

la ruta de los Balcanes occidentales. La siguiente =~ ENTRE LOS ACTORES EUROPEOS
pieza en el desencadenamiento de la crisis fue el - RESPONSABLES DE AGRAVAR LA
colapso del sistema europeo de asilo, que se ha CRISIS, LA MAYOR CUOTA DE

de la nueva realidad, tanto por su deficiente dise- RESPONSABILIDAD CORRESPONDE
fio como por la masiva brecha de la solidaridad = A LOS ESTADOS MIEMBROS,

hacia los necesitados de proteccién internacional AUNQUE CIERTAMENTE EN
y entre los estados miembros. Las iniciativas im- DIVERSOS GRADOS

revelado incapaz de hacer frente a las exigencias

pulsadas por la Comisién Europea y el Gobierno

aleman para contener la crisis fracasaron por la

negativa de no pocos estados y la falta de implicacién de otros. En lugar de propiciar respues-
tas conjuntas, varios estados miembros decidieron unilateralmente bloquear el paso de los
refugiados por su territorio, erigiendo barreras y controles fronterizos en el seno de la Europa
sin fronteras. Al hacerlo, estos vulneraron la legislacién comunitaria e internacional, socavando
de ese modo la autoridad de las instituciones de la UE y poniendo en grave riesgo la libre circu-
lacién de personas en el espacio Schengen, que constituye la conquista mas valorada por los
ciudadanos europeos vy pieza clave de la UE, sin la cual el funcionamiento del Mercado Unico
se veria gravemente amenazado. La crisis ha agudizado las fracturas regionales en el seno de
la UE, en especial la que separa el Este del Oeste; y ha proporcionado combustible para los
partidos populistas xenéfobos y euroescépticos que florecen en un clima de renacionalizacion

generalizada.

La crisis no afecta solo a los que huyen de la guerra, la persecucion o la violencia cronificada:
también a otros migrantes, que tratan de escapar de la pobreza vy la falta de oportunidades o sim-
plemente buscan una vida mejor. Menos protegidos por la legislacién internacional que los prime-
ros, los cada vez mas denominados «migrantes econémicos» parecen haber perdido legitimidad
y haber sido relegados a una segunda divisiéon aun més desfavorecida que la primera. Respecto
a la gobernanza de la movilidad internacional, la crisis puede estar alterando las coordenadas en
las que se ha venido desenvolviendo la inmigracion, tanto la forzosa como las otras modalidades,

asi como la misma libre circulacion de los ciudadanos de la UE.
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Entre los actores europeos responsables de agravar la crisis, la mayor cuota de responsabilidad
corresponde a los estados miembros, aunque ciertamente en diversos grados. Mientras que
el comportamiento de algunos ha mostrado luces y sombras, el de la mayoria solo ha tenido
sombras. Sin embargo, la opinién publica y muchos medios de comunicacién parecen poner el
foco en la Comisién Europea, la institucion que mas esfuerzos ha hecho para encauzar la crisis,

aunque sin éxito.

A fines de 2016, la crisis sigue abierta, aunque la atencién que recibe en los medios de comuni-
cacién se haya atenuado. EI muy criticado acuerdo entre la UE y Turquia de marzo de 2016 para
bloguear las llegadas a Grecia ha frenado las llegadas, pero subsisten varias incégnitas acerca
de su funcionamiento efectivo y temores acerca de su persistencia, en un clima de agudizada
desconfianza reciproca entre las partes, en especial tras el frustrado golpe de Estado en Tur-
qufa en verano de 2016 y la subsiguiente represion. La controvertida exencién de visados a los
ciudadanos turcos para viajar a la UE aparece cada vez més como la contrapartida més valorada
por Turquia, pero también como la més dificil de satisfacer por la UE; por ello, parece la principal

candidata a dar al traste con el acuerdo.

Mientras tanto persisten, e incluso se intensifican, los peligrosisimos cruces maritimos en el
Mediterraneo central, con su afrentosa cuenta de fallecidos, a pesar del esfuerzo, tan enco-
miable como sostenido, por reducirlos del Gobierno italiano, Médicos sin Fronteras y otras
instituciones humanitarias. Cualquier ilusién de que la crisis de los refugiados pueda llegar a su
fin resultaria infundada; no hay perspectivas de que vayan a desaparecer sus causas profundas
como la guerra de Siria, la violencia sectaria en Irak, Afganistan y Somalia, la oprobiosa dicta-
dura de Eritrea, la inestabilidad de Mali y otros paises africanos o el caos libio. Cabe prever,
por ello, que persistan las llegadas caudalosas de refugiados y otros migrantes, seguramente

a ltalia y quizas de nuevo a Grecia.

Por ultimo, tampoco hay visos de que entre en vias de solucién la crisis que la tragedia huma-
nitaria en curso ha generado en una erosionada Unién Europea. La imprescindible reforma del
sistema europeo de asilo requiere colmar la gran brecha de solidaridad existente hacia los refu-
giados y entre los estados miembros. Pero mientras lItalia reclama insistentemente el exigible
reparto de responsabilidades, otros paises se cierran en banda a aceptarlo. Y mientras no vea
la luz la reforma del sistema de asilo, la libre circulacién en el espacio Schengen seguird ame-
nazada, y con ella la propia supervivencia del Mercado Unico. El futuro inmediato se presenta,

pues, tan incierto como las implicaciones de la crisis en el medio y largo plazo.
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