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Resumen

Desde hace ya algunos afos, el desplazamiento de personas es uno de los
temas de agenda que mas preocupa Yy ocupa a diversos Estados. Este fenbmeno
tiene diversas causas de origenes y consecuencias, por lo que es un asunto
sumamente complejo de tratar. En el afo 2015, la denominada “crisis de
refugiados/ migrantes en Europa” desbordé el sistema de asilo, generd opiniones
y sentimientos ambiguos, y una crisis institucional hacia el interior de la Unién
Europea ante la imposibilidad de adoptar medidas tempranas y que no choquen
con los intereses nacionales de cada miembro de la Unidén. Ante esta situacion
el bloque optd por una estrategia de externalizacion de sus fronteras llegando a
un acuerdo histérico con Turquia. Cinco afios después de su firma, este ¢ha

funcionado?

Palabras claves: Union Europea, Turquia, Externalizacion de las fronteras,

desplazamiento de personas.

TITLE: AGREEMENT BETWEEN THE EUROPEAN UNION AND TURKEY: FIVE YEARS AFTER

ITS SIGNING ¢,HAS IT WORKED?

Abstract
For some years now, people displacement has been one of the issues on the

agenda that most concerns and occupies various States. This phenomenon has

1 Licenciada en Gobierno y Relaciones Internacionales (Universidad Argentina de la Empresa).
Estudiante de la Maestria en Estudios Internacionales (Universidad Torcuato Di Tella).
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diverse causes of origins and consequences, making it an extremely complex
issue to deal with. In 2015, the so-called "refugee/migrant crisis in Europe"
overwhelmed the asylum system, generated ambiguous opinions and feelings,
and an institutional crisis within the European Union due to the impossibility of
adopting early measures that do not clash with the national interests of each
member of the Union. In this context, the bloc opted for a strategy of externalizing
its borders by reaching a historic agreement with Turkey. Five years after its

signing, has it worked?

Key words: European Union, Turkey, externalization of frontiers, people

displacement

. Introduccion

El presente trabajo de investigacion desarrollard un estudio descriptivo e
inductivo que se aplicara para obtener un analisis comprensivo sobre el progreso
del acuerdo Turquia-Unién Europea (UE) a cinco afios de su firma. Por ello, el
mismo se centrara en el campo de accién exterior de la Uni6bn en materia de
seguridad comun y abarcara los acontecimientos ocurridos en el periodo entre
2016 y 2021, ya que estos afios nos permiten observar el avance del acuerdo
econdmico y politico. Sin embargo, a partir del afio 2020 se debera tener en
consideracion que las circunstancias para la movilizacibn de personas se

restringieron completamente en el marco de la pandemia de COVID-19.

Los desplazamientos hacia Europa no son un fenémeno propio de la
ultima década, sin embargo, fue principalmente a partir de la Primavera Arabe
gue se instal6 con mayor firmeza en las agendas de los gobiernos a nivel
nacional y regional. Las guerras, las persecuciones y las pésimas condiciones
de vida en zonas de Oriente Medio y Africa, han hecho que cientos de miles de

personas crucen el Mediterraneo y los Balcanes.

En consecuencia, durante el afo 2015 se produjo la denominada “crisis
de refugiados/ migrantes en Europa”, cuando 1.014.836 de personas llegaron al
viejo continente. Un flujo de tal magnitud que desbordé el sistema de asilo generd
opiniones y sentimientos ambiguos, y una crisis politico-institucional hacia el
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interior de la UE ante la imposibilidad de adoptar medidas tempranas y que no
choquen con los intereses nacionales de cada miembro de la Union. Frente a
esta situacion, la Unién optd por una estrategia de externalizacion del control de

sus fronteras a Estados como Turquia.

El presente trabajo buscara responder si a cinco afios de su firma ¢Es
realmente eficiente el acuerdo entre la UE y Turquia para frenar el flujo de
refugiados?, entendiendo cuales fueron las circunstancias politicas e

institucionales que llevaron a la Unién a la firma de este.

En pos de contestar tales incégnitas, este trabajo tiene como primer
objetivo hacer un analisis que nos permita comprender si este acuerdo ha sido
eficiente entre 2016 y 2021 para frenar el flujo de refugiados que buscan asilo
en los paises europeos. Asi mismo, como objetivo secundario el estudio buscara
brindar un marco teérico combinado con el marco legal de la UE en materia de
asilo de personas, con el fin de facilitar la comprensién de la estrategia de

externalizacion de control de las fronteras de la Union.

II.  Marco teérico

El presente trabajo de investigacion tomara de referencia una de las
perspectivas del paradigma liberal de las relaciones internacionales: la Teoria de
Interdependencia Compleja propuesta por Robert Keohane y Joseph Nye. Estos
autores plantean que interdependencia, en su definicion mas simple, significa
dependencia mutua. “En politica mundial, interdependencia se refiere a
situaciones caracterizadas por efectos reciprocos entre paises o entre actores
en diferentes paises” (KEOHANE & NYE, 2001: p. 8). En otras palabras, donde
existen efectos de costo-beneficio reciproco en los intercambios - aunque no

necesariamente simétricos- hay interdependencia.

De esta forma, las instituciones internacionales, los foros y otros &mbitos
de dialogo, permiten a los actores del sistema internacional elaborar, cooperar y
coordinar acciones y politicas en conjunto en pos de alcanzar objetivos comunes
a partir de unir capacidades. Los Estados a través de la cooperacion buscan
obtener ganancias absolutas, donde todas las partes son beneficiadas.

(o)
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Por otro lado, esta teoria postula 3 (tres) principios fundamentales,
partiendo de la idea de que a través del proceso de globalizacién el sistema

internacional queda conformado por multiples actores y canales que los vinculan.

Asimismo, contrario a lo postulado por el realismo donde los Estados
tienden a jerarquizar sus agendas poniendo en primer lugar a la cuestion militar,
se sostiene que este proceso también ha generado una des-jerarquizacion de la
agenda de los Estados tanto a nivel nacional como internacional, ampliando la
misma y ocupandose de otras cuestiones mas all4 de la seguridad como la
economia, la migracion, etc. Esto se debe en parte al Ultimo punto que considera
gue el uso de la fuerza militar pierde relevancia cuando los conflictos se dan
entre actores que son socios y comparten intereses, pero al mismo tiempo, esta
puede ser relevante en lo que respecta a las relaciones politicas y militares de

los miembros de un acuerdo con Estados terceros.

Al mismo tiempo, Keohane y Nye brindan dos conceptos interesantes a
través de los cuales se debe observar la distribucion de los costos y beneficios
entre los actores que conforman la relacién de interdependencia: la sensibilidad

y la vulnerabilidad.

La sensibilidad de un Estado se relaciona con el grado de respuesta de
este dentro una estructura sin cambiar su politica. Es decir que no hay una
adecuacion de conductas por parte de los actores frente a un evento externo.
Respecto del término de vulnerabilidad, a través de él “se busca explicar el
fendmeno de los costos reales que afectan a un actor por la accién de otro,
teniendo en cuenta su relativa disponibilidad o carestia de recursos alternativos
para responder’ (Tokatlian & Pardo, 1990). Asi, dos actores igualmente
sensibles al accionar de un tercero pueden tener diferentes grados de
vulnerabilidad en la medida en que “poseen mayores 0 menores opciones de
politica para acomodarse a la situacion y revertir, inclusive, la debilidad de la

posicién inicial” (TOKATLIAN & PARDO, 1990).

En lo que respecta a la teoria propiamente de integracion, el estudio se
nutrird de dos teorias que permitiran comprender el actual funcionamiento de la

UE, la cual “Institucionalmente, ha desarrollado una compleja estructura de
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gobernanza en niveles mdltiples, combinando supranacionalismo con
intergubernamentalismo, unanimidad con regla de la mayoria, y supremacia de

la ley comunitaria con el principio de subsidiariedad” (MALAMUD, 2011)

La teoria intergubernamental liberal, desarrollada por Moravcsik,
considera como condicion necesaria para la integracion la interdependencia. De
esta forma, si la liberalizaciobn comercial lograra aumentar la magnitud comercio
exterior, las demandas por una mayor integracién incrementarian. Esta teoria
plantea que son los Estados los motores de la integraciéon siendo que la misma
sirve a sus intereses y necesidades. De esta forma, se entiende a los Estados
como actores racionales que van a optar por integrarse y generar una mayor
interdependencia en tanto esto le permita alcanzar objetivos domésticos que de

manera individual no logarian.

‘En este marco, las instituciones regionales son concebidas como
mecanismos que facilitan la implementacién de acuerdos, antes que como
actores autbnomos o como arenas de accion colectiva” (MALAMUD, 2011). Segun
Moravcsik, las instituciones internacionales no disminuyen el poder de los
Estados, sino que estos se ven potenciados a través de las mismas (Perrota,
2013).

El segundo enfoque que se utilizara es el de gobernanza supranacional
“‘este enfoque enfatiza la importancia de los actores supranacionales, que son
creados por la asociacion regional, pero se tornan luego sus impulsores al
fomentar ciertos mecanismos latentes de retroalimentaciéon” (MALAMUD, 2011).
En este sentido, la UE cuenta con instituciones que no responden a los Estados
gue lo conforman, como por ejemplo el Parlamento Europeo, el cual representa

los intereses de los ciudadanos europeos.

[ll.Marco legal

El presente trabajo, se referira al fendmeno producido por un gran flujo de
refugiados y migrantes provenientes de Africa y Medio Oriente con destino en
Europa a partir del 2015, por lo tanto, hablaremos de una “crisis mixta”. En este
sentido, se debe tener en claro la distincion existente entre los términos
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“refugiado” y “migrante”, ya que, a lo largo del afo de la crisis, asi como también
en los afos siguientes, estas definiciones, en reiteradas oportunidades, han sido
confundidas ya sea con intencionalidad o por ignorancia, principalmente en los
discursos de gobiernos populistas de derecha, politizando la crisis humanitaria

de cientos de refugiados.

Segun la Convencién de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados de

1951, se considera refugiado a aquella persona que

“‘debido a fundados temores de ser perseguido por motivos de raza,
religion, nacionalidad, pertenencia a un determinado grupo social u opiniones
politicas, se encuentre fuera del pais de su nacionalidad y no pueda o, a causa
de dichos temores, no quiera acogerse a la proteccion de su pais; o que
careciendo de nacionalidad y hallAndose, a consecuencia de tales
acontecimientos fuera del pais donde antes tuviera su residencia habitual, no
pueda o0, a causa de dichos temores no quiera regresar a él" (Naciones Unidas,
1950).

En cambio, las Naciones Unidas definen al migrante como “alguien que
ha residido en un pais extranjero durante mas de un afio independientemente de
las causas de su traslado, voluntario o involuntario, o de los medios utilizados,
legales u otros” (Naciones Unidas , 2020), sin embargo este término se suele
utilizar vinculado al factor econémico —migrante econémico-, considerando que
estos individuos eligen abandonar su pais en pos de alcanzar un mejor estandar
de vida en aquellos Estados “mejor posicionados” econdmicamente como lo son

varias naciones europeas.

La crisis que se produce en las costas del Mediterraneo y a través del
cruce de los Balcanes es mayoritariamente de refugiados ya que principalmente
guienes lograron y/o intentaron entrar a las fronteras europeas fueron personas
provenientes de Siria, Afganistan, Kosovo, Eritrea, Nigeria, entre otros paises de
Africa y Medio Oriente donde los derechos humanos y las condiciones de vida

digna no estan garantizados.

Asimismo, para poder comprender en mayor profundidad la falta de

consenso Yy las controversias en el accionar de la Union, se debe mencionar
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algunos aspectos legales. Los articulos 67.2, 78 y 80 del TFUE establecen el
compromiso de la UE para el desarrollo de politica comdn en materia de asilo
con el “objeto ofrecer un estatuto apropiado a todo nacional de un tercer pais
gue necesite protecciéon internacional en uno de los Estados miembros y
garantizar el respeto del principio de no devolucién...” (Parlamento Europeo,
2021b). Asimismo, en los articulos se expone que esta politica debe estar

basada en la solidaridad entre Estados miembros.

Por su parte, el art. 77 establece como objetivo el establecimiento de una
politica de control de fronteras en conjunto tanto internas —Espacio Schengen-
como externas. En el marco de esta es que surge la “Guardia Europea de
Fronteras y Costas que es la Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y
Costas (Frontex) y las autoridades nacionales combinadas” (Parlamento
Europeo, 2021c).

Respecto de la ayuda humanitaria, el art. 214 del TFUE expresa en el

apartado 1:

“Las acciones de la Unidn en el @mbito de la ayuda humanitaria se llevaran
a cabo en el marco de los principios y objetivos de la accién exterior de la Unién.
Dichas acciones tendran por objeto, en casos concretos, prestar asistencia y
socorro a las poblaciones de los terceros paises victimas de catastrofes
naturales o de origen humano, y protegerlas, para hacer frente a las necesidades
humanitarias resultantes de esas diversas situaciones. Las acciones de la Union

y de los Estados miembros se complementaran y reforzaran mutuamente.”

Al mismo tiempo, el inciso 4 plantea la posibilidad de la Union de llevar a
cabo acuerdos con terceros paises y organizaciones internacionales en pos de
garantizar el cumplimiento de lo planteado anteriormente en el apartado 1
(TFUE, 2012).

Respecto del Reglamento de Dublin (lll), este “establece 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” (Eur-Lex, 2013). De

esta forma, el pais de entrada del solicitante de asilo es el que se debe encargar
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de examinar su solicitud, por lo que esta responsabilidad recae sobre los Estados

fronterizos.

El Reglamento de Dublin y el mecanismo de EURODAC? se enmarcaron
dentro del Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA), el cual surgié con el
objetivo de armonizar el derecho de asilo entre los Estados miembros. El SECA
tuvo dos periodos, finalizando en 2010. En 2009 el Tratado de Lisboa y el

posterior surgimiento del TFUE complementaron al sistema.

“Con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, la Carta de Derechos
Fundamentales de la Unién Europea (CDFUE) deviene derecho primario de la
Union, lo que supone en materia del derecho de asilo que los articulos 18 y 19
relativos al mismo se convierten en derechos fundamentales que deben ser
respetados en la aplicacion del derecho de la Union, subrayandose que el
derecho de asilo se garantiza dentro del respeto a la Convencidén de Ginebra
sobre el Estatuto de los Refugiados y el reconocimiento del Principio de non

refoulement” (Velazco, 2017).

V. Consideraciones historicas

En pos de alcanzar un mayor entendimiento de las relaciones entre el
bloque regional y Turquia, se considera necesario mencionar brevemente

algunos aspectos historicos que le den contexto.

En este sentido, en primera instancia hay que mencionar que el desarrollo
de integracion de la UE como bloque regional no fue un proceso sencillo ni corto,
sino que su evolucién fue progresiva tanto en sus miembros como en las
materias involucradas. Luego de dos guerras mundiales, con cientos de muertes
y economias devastadas, los Estados comprendieron que la lucha armada no
los llevaria a la resolucion de los conflictos ni a la prosperidad. Con esto en mente

las naciones europeas deciden comenzar a integrarse en un area clave como lo

2 “El sistema EURODAC: regula el tratamiento y almacenamiento en una base de datos,
compilando las huellas dactilares e identificacion de las personas que solicitan proteccion
internacional” (Velazco, 2017).
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son el acero y el carbdn; a partir de entonces seria la dependencia mutua la

garantia de la paz.

El proceso de integraciéon comienza en 1951 con la firma el Tratado de
Paris entre 6 Estados —Alemania, Bélgica, Francia, Italia, Luxemburgo y los
Paises Bajos- dando origen a la Comunidad Europea del Carbén y del Acero,
una zona de comercio preferencial de estos minerales entre las partes. Luego,
el mismo se profundiza con la firma del Tratado de Maastricht (1992), a partir del
cual se crea la Unién Europea con el fin de alcanzar una unién econoémica y
monetaria. Ademas, los Estados ahondan en el aspecto politico a través de 3
pilares: las comunidades europeas; una politica exterior y de seguridad comun;
y la cooperacion policial y judicial en materia penal. Estos dos ultimos ambitos

son elementales para entender el tema del trabajo.

Con la caida de la URSS y sus esferas de influencia, junto con la
unificacién de Alemania, en 1995 entra en vigor el Acuerdo de Schengen, por el
cual varios paises europeos deciden suprimir los controles en las fronteras
internas y trasladar los controles a la frontera exterior en comun. EIl espacio
Schengen dio origen a una “Europa sin fronteras”. Dos afos después con el
Tratado de Amsterdam y luego el Tratado de Niza (2001) profundizan la
integracion de la UE, se modifican las instituciones comunes y se incorporan
nuevos aspectos en los que cooperar: como el empleo y el medioambiente
(Unidn Europea, 2021).

Finalmente, después de un intento fallido de establecer una Constitucion
Europea, el Tratado de Lisboa (2007) establece la UE tal como la conocemos
hoy en dia, para ello se incorporaron nuevas figuras como la del Alto
Representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y la Politica de Seguridad,
también se modifica el proceso de toma de decisiones poniendo al Parlamento
Europeo en pie de igualdad con el Consejo de Ministros para decidir qué hace la
UE y como se gasta el dinero. Por ultimo, se le atribuye personalidad juridica a
la Unidn, lo que significa que es actor y sujeto del Derecho Internacional, por lo
gue puede celebrar y negociar acuerdos internacionales (Parlamento Europeo,
2021d).
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Actualmente la UE es el bloque regional mas avanzado del mundo vy el
mas préximo a transformarse en una union politica. Hoy en dia esta conformada
por 27 paises miembros de diversos tamafios y desarrollo econémico y politico;
estas disparidades hacen que frente a crisis - como la de los migrantes y

refugiados (2015)- algunos Estados sean mas vulnerables que otros.

Por su parte, desde la fundacion de la republica en 1923, mdltiples
gobernantes de se han propuesto acercar Turquia a Europa y al mundo
occidental haciendo hincapié en su doble continentalidad: de los 783.562 km2
de su territorio, 23.169 km forman parte del continente europeo. La busqueda
por ser aceptados como europeos junto con el temprano interés turco para
alcanzar un trato econémico especial con el bloque europeo, hace que en 1963

se firme el “Acuerdo de Ankara” con la entonces CEE.

En 1987 Turquia presenta su candidatura como miembro de la CEE, 12
afios después la ya conformada UE acepta oficialmente la candidatura. Con la
llegada al poder de Recep Tayyip Erdogan en 2003, el pais comenzo un proceso
de reformas con el fin de cumplir los requisitos solicitados por la UE para
integrarse al bloque; principalmente lo relativo a los derechos humanos, la
garantia de democracia y el respeto a las minorias -como lo son los kurdos en el
Este del territorio turco-. Finalmente, en 2004, la Comision Europea aconseja al
Consejo de la UE que inicie conversaciones con Ankara para negociar su ingreso
(Fernandez Cadavid, 2016).

En 2005, la UE acordd la apertura formal de las negociaciones de
adhesion de Turquia a la UE, reconociendo el progreso decisivo realizado por
Turquia en su ambicioso proceso de reformas y, especialmente, en relacion con
el cumplimiento de los criterios politicos de Copenhague establecidos en el
Consejo Europeo de junio de 1993 como marco general para la adhesion de
cualquier Estado candidato a la Union (CENTRO SUPERIOR DE ESTUDIOS DE LA
DEFENSA NACIONAL, 2007: p.13). Sin embargo, 16 afios después Turquia sigue
siendo el eterno candidato, por ello las olas de migrantes y refugiados
desplazandose hacia Europa en 2015, se presentaron como una hueva

oportunidad para hacer avanzar las negociaciones.
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i. Crisis de migrantes y refugiados en Europa — 2015

Si bien el movimiento de personas desde Africa y Medio Oriente no es un
fendmeno reciente, en 2015 se produjo un flujo de tal magnitud que desbordo el
sistema de asilo, generd opiniones y sentimientos ambiguos, y una crisis
institucional hacia el interior de la UE ante la imposibilidad de adoptar medidas
tempranas y que no choquen con los intereses nacionales de cada miembro de

la Union.

Es aqui donde toma relevancia la diferencia de conceptos que se realizo
a comienzo del trabajo. Si bien mayoritariamente la crisis se tratd de refugiados,
es decir de individuos que escapan de sus hogares por miedo, persecucion y/o
ausencia de derechos civiles y politicos, una parte de las personas que llegaron
a las costas europeas son consideradas migrantes en busca de trabajo y mejores
condiciones economicas. Esta cuestion suele generar cierta confusion generada
y potenciada en parte por gobiernos nacionalistas contrarios a brindar ayuda
humanitaria fundamentandose en el peligro que representan para su economia,

sus sociedades y sus valores.

Medio Oriente lleva afios de inestabilidad politica en muchos de sus
paises ya sea producida por la presencia de potencias extranjeras, grupos
terroristas, y/o roces entre diferentes facciones religiosas. A partir de 2011, a
esta situacion se le suma el desarrollo de la “Primavera arabe”, que trajo consigo
nuevas guerras civiles y el aumento de violencia no solo en el Cercano Oriente
— Siria, Irak, Yemen- sino también en mdltiples paises de Africa como Egipto y
Libia. Estos sucesos son claros antecedentes al posterior desplazamiento

masivo hacia Europa?

Segun la Agencia de la Organizacion de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR) 1.014.836 de personas llegaron a Europa a lo largo del
2015, tanto por mar —cruzando el Mediterraneo- como por tierra a través de los

Balcanes. El informe publicado por la agencia “sefiala que 84% de los que

3 Segun datos de Eurostat las 10 nacionalidades de las que mas presentaron solicitudes de asilo
en la UE en 2015 fueron: 1. Siria, 2. Afganistan, 3. Irak, 4. Kosovo, 5. Albania, 6. Pakistan, 7.
Eritrea, 8. Nigeria, 9. Iran y 10. Ucrania.
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llegaron a Europa provienen de los 10 paises del mundo que mas refugiados
generan, lo que refuerza la teoria de ACNUR de que la mayoria de los recién

llegados a Europa huian de la guerra y la persecucion” (Naciones Unidas, 2015).

En la siguiente imagen, se puede observar como el flujo de llegadas
comenzd a aumentar a partir de marzo, alcanzando a su punto mas alto en
octubre. A pesar de que el crecimiento exponencial se dio a partir de abril, solo
se le presté verdadera atencion a esta situacion desde junio, no solo por lo
incontrolable que se volvio la situacion en los bordes de la Union, sino también
gracias a la prensa internacional que comenzo6 a mostrar imagenes ilustrando la
cantidad de personas que fallecian en el intento de cruzar hacia Europa—se
considera que el Mediterraneo es la frontera mas peligrosa del mundo-, el
hacinamiento en el que se movilizaban, las redes de trafico de individuos y las

caras de tristeza y miedo de cientos de ellos.

Grafico 1: Arribo de migrantes mensual por mes por mar y tierra.

LSVE | JSON®R

Sea and land arrivals monthly

300k

October 2015

s

200k

100k

Jan'1s Apr'l5 Jul'15 Oct'15 Jan'1é Apr'ls Jul'1é Qct'1s Jan'17

Fuente: UNHCR, 2018

Teniendo en cuenta lo anteriormente mencionado, esta crisis mixta se da
a partir de que cientos de personas intentaron ingresar por medios legales e
ilegales a Europa poniendo en riesgo sus vidas y cayendo en manos de
traficantes de personas. En un primer momento, el mayor peso de esta situacién
cayo en los paises que forman parte de la frontera exterior de la UE — Grecia,
Italia, Espafia- dado que estos son los responsables de recibir y analizar las
solicitudes de asilos de acuerdo con las reglas comunitarias de asilo.
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En la imagen 2 se observa como el nimero de solicitudes de asilo
aumenta a partir de 2014, llegando al punto méas alto en 2015 cuando los

sistemas de asilo se encontraban colapsados.

Grafico 2: Solicitudes de asilo en la UE.
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Por otro lado, cabe mencionar que, a pesar de llegar a las fronteras de la
UE, no hay nada asegurado, ya que cuando los individuos presentan una
reclamacién se convierten en solicitantes de asilo, “pero solo reciben el estatuto
de refugiado o una forma diferente de proteccion internacional una vez que las
autoridades nacionales hayan tomado una decision positiva sobre su caso.”
(PARLAMENTO EUROPEO, 2021c). Mientras tanto, los recién llegados esperan una
respuesta en las calles, en campos de acogida o cruzando ilegalmente a otro
Estado perteneciente al Espacio Schengen. Segun la Agencia Europea de la
Guardia de Fronteras y Costas en 2015, 2,2 millones de personas se

encontraban ilegalmente en la UE.

La UE tiene la obligacién legal y moral de proteger aquellos en necesidad,

sin embargo “No todo el que llega a Europa necesita proteccion. (...) sino pueden
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legitimar su pedido de proteccion, entonces los gobiernos nacionales tienen la
obligacién de asegurar su regreso (ya sea voluntario o a través del uso de
medidas coercitivas) a su pais de origen o a otro pais por el cual hayan

atravesado” (CoOMISION EUROPEA, 2017).

Esta cuestion presenta algunos problemas: puede ser muy dificil
presentar pruebas para demostrar que su vida corre peligro en su tierra natal;
casi el 90% de quienes llegaron a suelo europeo dijeron que para lograrlo
tuvieron que pagar a organizaciones de crimen organizado, quienes suelen
apropiarse de sus documentaciones; y, por ultimo, la cuestién de hacer que una
persona retorne a un pais considerado por la UE como “seguro” no implica que

verdaderamente lo sea para ese individuo.

Cuando comenzaron a llegar los desplazados “Los paises del norte de
Europa, amparados en los Acuerdos de Dublin, (...) se desentendieron del
tema.” (Fernandez Cadavid, 2016), de esta manera se observa como frente a un
mismo evento externo, los Estados que integran la UE son afectados de
diferentes formas y con distintas intensidades volviendo a unos mas vulnerables
gue a otros. Si bien en primera instancia los mas afectados fueron los paises
fronterizos, luego este “peso” se distribuyd en partes desiguales entre los
miembros, siendo Alemania el pais que mayor refugiados recibié -890.000-,
mientras que otros como Hungria, so6lo aceptaron menos de 2.000,
desconociendo la cuota obligatoria impuesta por la UE y prevaleciendo los

intereses nacionales por sobre los de la comunidad.

La falta de recursos para recibir a refugiados, junto con la saturacién del
mecanismo de asilo establecido por la UE y la sensacion de que solo unos pocos
paises de la integracion estaban pagando por la seguridad de todos, trajo una
fuerte problematica hacia el interior del bloque. En el marco de buscar una
solucién efectiva para hacer frente al elevado flujo de entrada la Comisién
Europea crea la “Agenda Europea de Migracion” determinando pautas de
actuacion en conjunto. En este sentido, se decide poner a disposicion de los
gobiernos mas afectados una mayor cantidad de recursos economicos;

fortalecer la agencia FRONTEX extendiendo su zona de operaciones; buscar un
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sistema de retorno mas eficaz; y se fijan cuotas para la distribucion de

solicitantes de asilo entre los Estados miembros.

Asimismo, el Consejo Europeo planted la importancia de cooperar con
terceros Estados, principalmente aquellos de origen y transito a través de los
Programas Regionales de Desarrollo y Proteccion y de la firma de acuerdos con
el fin contener la movilizacion ilegal de individuos hacia la UE, cobrando una gran
relevancia las relaciones con Turquia (PENA Diaz, 2017). De esta manera los
organos supranacionales como el Consejo Europeo brindan un alivio a los

Estados miembros mediante estos medios.

En sintesis, la crisis de los migrantes y refugiados implicé no solo cambios
en las prioridades de la agenda de la Union Europea como bloque, sino que
también a nivel doméstico cada Estado miembro debid darle un nuevo lugar de

importancia a la migracion y al asilo.

ii. Acuerdo Unién Europea- Turquia

Como se menciond anteriormente, a modo de hacer frente a la crisis,
Europa desarrollo una estrategia exterior principalmente financiera, en pos de
mejorar la situacion de los refugiados en los Estados que estan en camino hacia
la UE, y asi asegurarse de que se asienten alli desalentando el suefio europeo.
Dado que los principales protagonistas de la crisis fueron miles de sirios, al
observar a sus vecinos- Turquia, el Libano y Jordania- se ve que estos han
absorbido un gran numero de refugiados en los dltimos afios, pero sin garantizar
buenas condiciones de vida, lo que hace que las personas decidan continuar su

camino en pos de un lugar mejor.

Por ello, la bi-continentalidad de la republica turca se vuelve elemental
para lograr frenar el flujo, a partir de la externalizacién de las fronteras de la
Unién. La Declaracion Turquia- EU se enmarca en el art. 214 del TFUE sobre
ayuda humanitaria que da el visto bueno para que la integracion pueda
desarrollar acuerdos con organizaciones internacionales y terceros paises en

pos “de prestar asistencia y socorro a las poblaciones de los terceros paises
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victimas de catastrofes naturales o de origen humano, y protegerlas...” (TFUE,
2013).

En octubre de 2015 en una mini cumbre, los lideres europeos acordaron
“revitalizar" la candidatura de Turquia como miembro a cambio de su
cooperacion para frenar el flujo de refugiados, transformandose en una especie
de guardian de la UE. Dos meses después, la Comision Europea abrid el capitulo
17 del proceso de adhesion sobre asuntos econdémicos y financieros, luego de

cinco afnos sin avances.

Finalmente, en marzo de 2016 se firmé el Acuerdo entre Turquia y la UE
con el fin de detener el flujo desbordado de individuos desde las costas turcas
hasta Grecia a través del Mar Egeo. El mecanismo propuesto se centré en que
Turquia aceptara nuevamente a aquellos inmigrantes ilegales y/o solicitantes de
asilo, que hayan partido de sus puertos hacia europea, cuyas solicitudes no han
sido presentadas o aprobadas. Asimismo, “por cada sirio devuelto a Turquia
desde las islas griegas después de una travesia irregular, la UE acogera a un
sirio de Turquia que no haya intentado hacer este viaje de manera irregular™
(WILDANGER, 2020).

A cambio de transformarse en un Estado “defensor” / “tapon” europeo, se
acordd que Turquia recibiria 6.000 millones de euros no solo para reforzar los
controles fronterizos, sino también para mejorar las condiciones de vida de los
desplazados. Al mismo tiempo, se reabririan las negociaciones para la adhesion
del pais como miembro de la UE y se permitirian viajes sin visado para los
ciudadanos turcos -tan pronto como Turquia cumpliera los 77 puntos de
referencia, entre los cuales se plantea la necesidad del pais de garantizar las

libertades civiles y politicas-.

Si bien “Turquia ha sido rapida en cumplir sus promesas. En menos de 24
horas después de que finalizara la cumbre, los guardacostas turcos detuvieron
a unos 1.300 inmigrantes y a varios presuntos contrabandistas en una importante

operacion de represion en la costa del Egeo” (AYDINTASBAS, 2015), el acuerdo

4 Si bien en la cita se especifica la nacionalidad siria, el acuerdo de refiere a los inmigrantes y
refugiados de cualquier nacionalidad que crucen de forma ilegal.
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genero controversia hacia el interior de la UE. El punto mas cuestionado entre
los Estados miembros fue quien se iba a hacer cargo de aportar el dinero para
pagar a Ankara, si todos debian aportar a la causa o si en realidad solo los

principales beneficiados de este- entre ellos Alemania-.

Ademas, los ciudadanos europeos cuestionaron la revitalizacion de su
candidatura y la posibilidad de extender el Espacio Schengen, entendiendo que
se estaba dejando de lado principios basicos morales de la Union como la
libertad de prensa, el respeto a las minorias y la democracia, con el mero objetivo

de evitar los flujos de desplazados.

De esta forma, Turquia se vuelve nuevamente un "amigo especial" de la
UE mas que un potencial nuevo miembro. Similar al papel que Turquia
desempefid durante la Guerra Fria, como "nacién fronteriza" que se enfrentaba
a "la amenaza soviética". Hoy en dia, la amenaza puede haber cambiado, pero
una vez mas Turquia se presenta como un aliado estratégico indispensable para
Occidente, y de nuevo sin la necesidad de absorber sus valores y normas

(AYDINTASBAS, 2015).

IV. ¢ Qué tan efectivo ha sido el Acuerdo?

Mas de cinco afios después de la firma del Acuerdo entre la UE y Ankara,
se puede considerar que, si bien el mismo sirvid para reducir el flujo de
desplazados hacia las fronteras de la integracion, su futuro constantemente es
puesto a consideracién dado las reiteradas amenazas del gobierno turno con
incumplirlo al abrir las fronteras. Mas que resolver el problema, lo que Bruselas
logr6 es una relacion de dependencia hacia Turquia, quien utiliza a los

refugiados en pos de sus intereses nacionales.

En este tiempo, se han podido observar numerosas deficiencias en el
Acuerdo. Hasta mayo de 2016, todo parecia ir por el camino correcto en el
cumplimiento de lo negociado, sin embargo, la lucha de poder entre el Primer
Ministro de turco Ahmet Davutoglu y el Presidente Recep Tayyip Erdogan
concluye con este ultimo forzando la renuncia de Davutoglu, quien habia
cumplido un rol fundamental en la negociacion.
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Esta situacidon se produce un dia después de que la Comision Europea
elogiara los esfuerzos de Turquia logrando cumplir 72 de los 77 criterios técnicos
para obtener la entrada al Area Schengen. Dentro de los criterios pendientes, se
encuentra la ley antiterrorista considerada controversial por su uso contra
periodistas. Sin embargo, como analiza Aydintasbas (2015) en un articulo para

“European Council on Foreign Relations”:

“desde el intento de golpe de Estado de julio, Ankara ha endurecido su
posicion sobre la misma, y el Presidente Erdogan ha descartado un cambio o
una enmienda basandose en que Turquia estaba luchando contra varios grupos
terroristas simultaneamente -incluidos el Estado Islamico y el PKK. Los medios
de comunicacion progubernamentales describen las exigencias europeas de

modificar la ley como un apoyo encubierto al terrorismo contra Turquia.

(AYDINTASBAS, 2015).

Ademas, el gobierno establecié la expansion de esta para que incluya a
académicos y escritores que pudieran ser acusados de incitacion al terrorismo.
Estas actitudes chocan con los valores de libertad y Estado de derecho que la
UE suele defender, esto no hace mas que aumentar el cuestionamiento de
Turquia como “tercer pais seguro” y alejarlo de su incorporacion como miembro

pleno de la integracion econdmica y politica.

Otra cuestién por la cual el visado no se ha logrado, esta relacionado con
el contexto politico interno de la UE, donde todos los Estados miembros tienen
en sus parlamentos partidos nacionalistas de derecha, los cuales incluso son
gobierno como en el caso de Hungria y Polonia. Estos suelen tener una visién
xenofoba frente a la posibilidad de que Turquia tenga libre visado.
Aproximadamente el 99%?® de la poblacion turca es musulmana, y es alli donde
entran en juego la percepcion de un “ellos” frente a un “nosotros”, en el que el
otro, al pensar diferente es rechazado. Asimismo, numerosos politicos utilizan la
vinculacién entre musulmanes y terrorismo, generando mayor miedo y rechazo

infundado en la sociedad.

5 Datos del sitio web oficial de la Comision Europea. Obtenida en: https://bit.ly/3uuuwFY
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Desde que la politica interna turca se basa en un “one-man-rule-system”,
las negociaciones por entre las partes para lograr lo establecido en el acuerdo
no han tenido grandes avances (Pierini, 2017). Por su parte, en 2018 Freedom
House cambio el estatus de Turquia de “parcialmente libre” a “no libre” como
consecuencia de la concentracion del poder en el presidente, la falta de
cumplimiento con los mecanismos de peso y contrapeso y la reducida libertad

de expresion. (Freedom House, 2018)

Al mismo tiempo, Erdogan cambié su discurso politico domestico a partir
de adoptar una posicion anti-europeista, que lo ha llevado, junto con el deterioro
democratico, al congelamiento de los dialogos de adhesién a la UE dado que
Turquia se presenta como un “socio poco confiable”. Incluso hacia el interior de
la sociedad turca comenzd a crecer el descontento respecto a la gran cantidad
de solicitantes de asilo, refugiados y migrantes que el pais alberga, vinculando

los mismos con el delito, lo ilegal y el aumento del desempleo (Ulgen, 2016).

A pesar de todo lo explicado anteriormente, el Acuerdo ha logrado una
disminucion significativa en los cruces ilegales desde las costas turcas a Grecia.
Segun datos de FRONTEX, en 2016 se detectaron mas de 182 000 individuos
cruzando la ruta del MediterrAdneo oriental, aunque la gran mayoria llegé en los
tres primeros meses del afio. A partir de la firma del Acuerdo, el nimero se redujo
sustancialmente “La declaracién eliminé en gran medida el incentivo para que
los migrantes tomaran rutas de migracion irregular hacia Grecia y ha socavado

el modelo comercial de las redes de trafico de personas” (FRONTEX, 2019).

En el siguiente grafico se puede observar coémo en todo el afio 2017 se
detectaron cerca de 42.300 cruces ilegales de frontera, tanto por vias maritimas
como terrestres, menos de la cuarta parte del total en 2016. Sin embargo, en
2018 el namero vuelve aumentar y en parte se debe a que no solo llegan
personas desplazadas de Medio Oriente, sino que con mayor frecuencia llegan
turcos, “El nUmero de migrantes turcos registrados se triplicé con creces en 2018,
con 7.918 llegadas, convirtiéendose asi en la cuarta nacionalidad mas comun en
esta ruta”. Por su parte en 2019 han cruzado 82.000 migrantes irregulares por

la ruta del Mediterraneo oriental (FRONTEX, 2019). Esto se relaciona
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intimamente el aumento de persecuciones en Turquia y su desvio del camino

democratico.
Grafico 3: Cruces ilegales a través de la ruta del Mediterraneo Oriental.

Illegal border crossings on the Eastern Mediterranean route in numbers.
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Fuente: FRONTEX, 2021

Otro de los objetivos del acuerdo para garantizar la disminuciéon del
flujo estaba relacionado con la mejora de las condiciones de vida de los
refugiados que viven en Turquia, con el fin de desalentar la movilizacion
hacia Europa. Actualmente, segun datos de la Comision Europea se
encuentran alrededor de 4 millones de refugiados, de los cuales 3,6 millones

son sirios. (ComISION EUROPEA, 2021)

A mayo de 2021, en el marco del acuerdo, la UE ha desembolsado
4.100 millones de délares de los 6.000 prometidos. Gran parte de ese dinero
ha sido destinado a programas de educacion, salud y alimentos, mientras
gue el restante sera destinado a infraestructura. Sin embargo, segun ACNUR
(2021), cerca del 90% de los refugiados vive fuera de los campamentos
practicamente sobreviviendo el dia a dia, ademas de que muchos de ellos
aun no tienen el estatus de refugiado, por lo que son considerados “visitantes
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temporales” sin el acceso a los beneficios que supone la asistencia

humanitaria.

A pesar de ello, siguiendo los datos de provistos por el Consejo
Europeo esta financiacién ha permitido la “escolarizacion de 685 000 nifios
refugiados; se han realizado mas de nueve millones de consultas médicas de
atencion primaria; se ha vacunado a 650 000 nifios refugiados; se esta ayudando
a 1700000 refugiados en sus necesidades basicas cotidianas.” (Consejo
EUROPEO , 2020) Més alla de estos esfuerzos, no se debe olvidar que el nimero

de personas que necesitan ayuda es altamente superior.

En otro orden de cosas, una cuestion adicional que ha ocasionado gran
tensidn entre las partes ha sido el accionar de Turquia en la Guerra Civil de Siria,
en donde por ejemplo ante el rechazo de la comunidad internacional por el
avance y bombardeo en el norte sirio en octubre 2019, Erdogan dijo “Unién
Europea, controlense (...) Si ustedes tratan de etiquetar esta operacion como
una invasion, es muy sencillo, abriremos las puertas y enviaremos 3,6 millones
de refugiados en su direcciéon” (France 24, 2019).

En base a este asunto, es que se llega, a comienzos del 2020, al momento
“‘mas caliente” de la relacion turca con la UE y el Acuerdo firmado en 2016: La
apertura de las fronteras por parte de Turquia y el cruce de acusaciones entre
los gobiernos turcos y grecos. Poniendo nuevamente el foco en la UE y su
gestion del flujo de desplazados, dejando de lado sus responsabilidades
internacionales en materia de asilo y derechos humanos. Asimismo, se destaco
la utilizacion de los refugiados por parte de Turquia en pos de sus intereses

geopoliticos.

Luego de casi cuatro aflos de acuerdo, en 2019 la ruta del Mediterraneo
oriental sigui6 manteniéndose como la frontera por donde mayores cruces
ilegales de personas se producian tal como lo ilustra el siguiente mapa de

migraciones disefiado por Frontex en 2019.

Mapa 1: Ruta migratoria
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En cuanto al acuerdo de intercambio de refugiados entre Turquia y Grecia,
debido a que los procedimientos de retorno en este ultimo son lentos, sélo 1.564
refugiados fueron enviados de vuelta a Turquia entre 2016 y 2018. Por lo que la
posibilidad de un mecanismo legal de entrada parece estar distante de la
realidad. (DW, 2018)

Los datos anteriormente explicados y analizados nos permiten
comprender una de las mayores criticas que se hace al Acuerdo, el hecho de
gue se centra en ser mas una respuesta militar que humanitaria a la crisis de

migrantes y refugiados.

Como se puede observar en el grafico 3, a pesar de que en 2018 y 2019
el numero de cruces ha aumentado no tienen comparacion en magnitud a las
cifras alcanzadas en 2015, por lo que supone que la gestién de fronteras por
parte de los 6rganos de seguridad ha sido eficaz. Sin embargo, al detenernos en
los datos sobre los resultados de los programas financiados por la UE para
mejorar las condiciones de vida de los individuos vemos que en esa materia aun
gueda mucho para trabajar. Dado que la asistencia que requieren estas
personas no es meramente en servicios basicos, sino también la posibilidad de
trabajar, integrarse a la sociedad y asi poder comenzar una nueva etapa de sus

vidas, y en todas estas areas poco han hecho las partes. Por ejemplo, en 2016
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el gobierno turco concedié cerca de 7.000 permisos para que los sirios puedan

trabajar, cuando estos eran mas de 2,5 millones. (DALOGLU, 2016)

De esta forma, se puede considerar que el Acuerdo si ha sido eficiente a
la hora de disminuir el flujo migratorio de Turquia a Europa, pero no ha logrado
gue la republica turca se convierta en un lugar atractivo para los refugiados,
quienes siguen a la espera de llegar a Europa. Ademas, la estabilidad de lo
negociado en marzo 2016 constantemente tambalea al entrar en conflicto con la

politica interna de Ankara y sus intereses nacionales.

Finalmente, se debe mencionar que con la expansion del virus de COVID-
19, los Estados de todo el mundo tomaron medidas para restringir la circulacion
de personas hacia el interior y exterior de sus territorios. Bajo este contexto
singular, el flujo migratorio hacia la UE desde la ruta del mediterraneo se redujo
e incluso detuvo. Por su parte, la Ultima actualizacion sobre negociaciones entre
la UE y Turquia —por fuera del acuerdo de 2016- fue la Cumbre realizada en junio
de 2021 donde se acordo que la Union destinara 3.500 millones de euros al pais

frente al hecho de que es el Estado en el que mas refugiados a nivel mundial.

V. Conclusiones

En presente trabajo nos permite comprender como la Union Europea
a pesar de poseer regulaciones en materia de asilo y migracion, frente a una
crisis de tal magnitud como la vivida en 2015, no logré coordinar politicas
comunes a tiempo. Entonces, ante la falta de consenso interno, el bloque
optd por firmar un acuerdo con Ankara que resuelva parte del problema. Aun
a pesar de que Turquia no deberia ser la solucion a la incapacidad de la UE

de actuar de manera colectiva.

Por otro lado, respecto de lo propuesto en el Acuerdo lo Unico que
funcioné correctamente ha sido el soporte financiero en programas
destinados a los mas vulnerables. Empero, la profundizacion de las
relaciones politicas entre las partes no se ha logrado ya que no se avanzé

con la liberacion de las visas ni con las negociaciones de adhesion. Tampoco
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se garantizo el correcto funcionamiento del mecanismo legal de entrada a la

UE a través del uno-uno entre Grecia y Turquia.

Luego de cinco afos, el Acuerdo deja mucho que desear. Si bien
implica una dinamica de interdependencia, hay una parte que es mas
vulnerable (Europa) frente a la utilizacién politica de los refugiados por parte

de Erdogan.

Asimismo, es sumamente cuestionable el manejo de la crisis por parte
de Europa dejando de lado la moral y los derechos humanos, ya que aun a
pesar de que el Estado de derecho y las libertades béasicas no estan
garantizadas en Ankara, se lo sigue considerando un “pais seguro” para los
desplazados, el problema esta en preguntarse ¢Seguro para quién es

Turquia?

Por ultimo, la crisis de los refugiados y migrantes del 2015 implicé un
cambio en la configuracion politica de Europa, dificultando aun mas las
posibilidades de acuerdos hacia el interior de la UE y hacia el exterior. De
esta forma, en tanto los lideres europeos no desarrollen una nueva politica
de asilo y migracidon que satisfaga a las partes, seguiran dependiendo del

humor turco y de sus intereses nacionales e internacionales.
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