La migracion por asiloy la
construccion de la Politica Exterior
y de Seguridad Comun de la Unidn
Europea: evidencia desde el caso

griego

RESUMEN

Este articulo examina cémo la evolucién re-
ciente de la migracion por asilo ha afectado
la construccién de la Politica Exterior y de
Seguridad Comun de la Unién Europea (PEsc-
UE), teniendo como punto de partida el caso
de Grecia entre 2001 y 2012. Para este fin, se
pone en contexto el transcurrir normativo de
la PESC-UE frente a la recepcion de solicitantes
de asilo en Grecia, entendido alaluz de lo que
Barry Buzan y Ole Waever llamarfan como
proceso de securitizacion. De este modo, se
contextualiza el marco legal y politico existente
sobre el asilo en Grecia y en la Unién Euro-
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pea, frente al proceso de construcciéon de la
PESC-UE sobre tres puntos especificos: politica
de vecindad, de desarrollo y cooperacién, y de
proteccién de los derechos humanos. El resul-
tado, luego de estudiar el caso griego frente a
algunos de los principales paises emisores de
solicitantes de asilo hacia la UE, apunta a que
la migracién por asilo ha influido parcialmente
en la configuracién de la PEsc-UE durante el
periodo observado.
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Asylum migration and

the construction of the
European Common Foreign
and Security Policy:
evidence from the Greek
case

ABSTRACT

This article examines how the recent evolution
of asylum migration has affected the construc-
tion of the European Common Foreign and
Security Policy (Eu-crsp), taking the Greek
case during the 2001-2012 period as a star-
ting point. With this in mind, the normative
progress of the EU-CEsP facing the reception
of asylum seekers in Greece is analyzed, under
the scope of what Barry Buzan and Ole Waever
would call Securitization Process. Both legal and
political frameworks on asylum migration in
Greece and in the European Union are ap-
proached, in the context of the evolution of the
EU-CESP in three main areas: Neighborhood
Policy, Development and Cooperation Policy,
and Human Rights Protection. The conclusion
points toward the partial influence of asylum
migration in the configuration of the UE-CEsP
during the studied period.
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INTRODUCCION

La migracién internacional hacia Europa hasi-
do un fenémeno en constante evolucién, desde
el fin de la Segunda Guerra Mundial. Una de
sus vertientes es la migracion por asilo', la cual
corresponde al flujo de personas que buscan
obtener el estatus de refugiado de manera le-
gitima o ilegitima? en un Estado determinado.
Lo anterior se hace mds evidente hoy ante lo
que varios denominan como la “crisis del asilo”
hacia Europa (Bocking y Christides, 2015).
Esta denota un periodo que inicié hacia 2013
y que se ha venido profundizando, en el que
los flujos de personas que arriban a Europa
buscando obtener el estatus de refugiado ha
alcanzado cifras inéditas (ACNUR, 2015a). En
medio de esto, las tragedias humanitarias no
se han hecho esperar —a julio de 2015 habian
muerto més de 5.000 personas intentando lle-
gar a Europa (ACNUR, 2015a)— mientras que la
falta de articulacién entre la Unién Europea y
los Estados miembros se hacia evidente®.
Aunque la migracién por asilo es un fené-
meno actual y determinante en la configura-

Flujo de migrantes internacionales que buscan asentarse en un territorio, a través de l6gicas legales que el marco

del asilo les confiere. (Thielemann, 2004). Asi, dentro de una misma categoria se analiza el flujo de personas que apelan

tanto legitima como ilegitimamente a este derecho.
2

3

Solicitantes de asilo que no requieren genuinamente la proteccién internacional.

Entre algunos puntos que evidencia la falta de articulacién entre los Estados miembros de la UE, se encuentra la

creacién de la Agencia Europea para las Fronteras Externas (FRONTEX), la cual se ha gestado lenta y de manera com-

plicada, sin permitir su consolidacién total y efectiva.
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cién de la politica intraeuropea, este hecho, sin
embargo, no es nuevo. Desde, por lo menos,
la época de Maastricht, la migracién por asilo
ha incidido directamente en el disefio de po-
liticas de seguridad comun entre los Estados
miembros (EM) de la Unién Europea (UE).
Es importante anotar que este fenémeno se
ha acrecentado desde finales del siglo pasado,
con los sucesos de violencia en los Balcanes, y
a través de la situacién de seguridad en lugares
tan disimiles como Afganistdn, Iraq, Somalia,
Siria, entre otros, en la tltima década.

Asi como lo expone la Comisién Europea
(2012a), la UE se ha visto impactada por la
creciente presién migratoria en sus fronteras
exteriores, en medio de sucesos que no in-
volucran necesariamente la violencia —como
la crisis econémica de 2009—, el ingreso de
nuevos Estados a la Unidn vy la liberalizacién
de visados, efectiva para nacionales de algunos
terceros Estados. De esta forma, el asilo se ha
convertido en uno de los considerandos dentro
del marco de la construccién de la Politica Ex-
terior y de Seguridad Comtn de la Unién Eu-
ropea (PEsc-UE)*, ante la influencia que dichos
fenémenos han tenido en la reestructuracién
de sus lineamientos.

Desde los afos noventa, la migracién por
asilo hacia Grecia, y como parte de la UE desde

4

los afios ochenta, se ha extendido profusamen-
te. Lo anterior, ademds de la progresién econé-
mica del pais luego de su ingreso a la Unién, lo
impulsé a convertirse en un receptor neto de
migrantes. La permanencia constante de soli-
citantes de asilo’, que provienen de Albania,
Bangladesh, Bulgaria, Georgia, Afganistdn,
Pakistdn e Iraq, entre otros (Triandafyllidou,
2008), ha llevado a que Grecia enfrente esta
problematica a través de politicas que se han
sostenido en buena medida sobre el rechazo y
la restriccién. Esto ha llegado al punto de que
las politicas de asilo y visado coordinadas con
la Unién Europea no son mecanismos de pro-
teccién para los refugiados como alguna vez se
establecid, sino regulaciones restrictivas, lo cual
ha tenido el doble efecto del incremento, tanto
de las solicitudes de asilo como de su rechazo.

De ahi que, frente a la situacién griega, la
UE asuma un papel protagénico, al ser Grecia
parte de su frontera externa. La migracién por
asilo es un elemento que afecta las dindmicas
entre los 28 paises miembros, entendiendo
que entre estos hay libre trdnsito de personas,
incluidos los extranjeros®. Por tanto, se ha
buscado hacer frente al alto porcentaje de so-
licitantes de asilo y a sus dindmicas asociadas,
empleando medidas para su adecuado trata-
miento incluyendo el control de las fronteras.

Aunque el sistema de pilares en la UE desaparece en 2009 con el Tratado de Lisboa, este documento apela meto-

dolégicamente a la figura de la PESC para analizar la problemdtica propuesta.

> También conocidos como “migrantes por asilo”.

6

Los miembros de la UE que hacen parte del Espacio Schengen son: Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Es-

lovaquia, Eslovenia, Espafa, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Hungrfa, Italia, Letonia, Lituania, Luxemburgo,
Malta, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Republica Checa, Suecia. Los Estados que no son miembros de la UE pero s
de dichos acuerdos son: Islandia, Liechtenstein, Noruega y Suiza. Pertenecen al acuerdo Schengen pero no hacen parte

del espacio de Schengen: Irlanda y Reino Unido.
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Aunque se ha establecido un sistema co-
mun de asilo en la UE, cuyo elemento rector
es el acuerdo de Dublin 11 de 2003, este ha fa-
llado en consolidar un estatuto uniforme para
todos sus miembros. Cada Estado cuenta con
una amplia competencia, aunque no absoluta,
de acuerdo con leyes nacionales formuladas a
partir de experiencias particulares. Lo ante-
rior es una muestra de las dificultades de la
propuesta europea, que evidencia el choque
entre transferir competencias a una entidad
con vocacién supranacional y el arraigo de los
Estados a su soberanfa.

Por consiguiente, ante la dindmica del asi-
lo, la PEsc ha venido reestructurando algunos
de sus lineamientos. Pese a ser un fenémeno
que se inscribié originalmente en el antiguo
pilar de Justicia y Asuntos de Interior (ja1),
el asunto de la migracién y asilo ha influido
en la delimitacién de politicas asociadas a la
PESC, como la Politica de Vecindad, los asuntos
de Desarrollo y Cooperacién, y la Proteccién de
los Derechos Humanos, entre otras. Lo ante-
rior, estd contenido en un marco en el que la
migracién por asilo plantea un problema de
seguridad de dificil tratamiento.

Con este contexto general, que describe la
problemadtica que la UE ha venido afrontando
de cara ala extension de la migracién por asilo,
y teniendo como escenario de observacidn el
manejo local griego en los tltimos afos, este
articulo busca determinar hasta qué punto la
migracién por asilo en Grecia entre 2001 y
2012 ha afectado la evolucién de la Politica
Exterior y de Seguridad Comun de la Unién
Europea.

A través del caso griego, se argumenta que
la migracién por asilo ha afectado parcialmente

la evolucién de la pEsc-UE. Para sostener esto,
en primer lugar, se identifica la migracién por
asilo como un problema de seguridad. En
segundo lugar, se aborda el proceso de inte-
gracion europeo, presentando el marco legal
y politico existente sobre el asilo en Grecia
y en la UE. En una tercera parte, se analiza el
proceso de construccion de la pEsc, observan-
do las politicas de vecindad, de desarrollo y
cooperacién, y de proteccién de los derechos
humanos en los principales paises emisores de
solicitantes de asilo hacia Grecia. Finalmente,
se exponen las conclusiones.

Las especificidades del caso griego en ma-
teria inmigratoria podrian servir para evaluar,
desde el nivel micro, una problemdtica gene-
ralizada en la UE, en torno a su relacién con
terceros actores.

UNA RECONSTRUCCION DE LA MIGRACION
POR ASILO A PARTIR DEL CASO GRIEGO

Los DETERMINANTES DE LA MIGRACION POR ASILO

La migracién por asilo corresponde al flujo
de migrantes que buscan asentarse en un te-
rritorio soberano amparados en la normativa
internacional sobre refugio, a través de proce-
dimientos legales, establecidos por el derecho
interno de los Estados, y, en el caso de la uE,
por convenios y tratados especificos para sus
Estados miembros (Neumayer, 2004). Cabe
anotar, que no necesariamente la migracién
por asilo cumple de manera objetiva con los
criterios que amparan la busqueda del recono-
cimiento del derecho de refugio.

Asi, este término describe un flujo com-
puesto por individuos que pueden buscar este

OASIS, N° 22 « Julio-Diciembre 2015 « pp. 93-115



La migracién por asilo y la construccion de la Politica Exterior y de Seguridad Comun

derecho de manera legitima (solicitantes de
asilo legitimos)” y por aquellos que pueden usar
esta figura para la satisfaccién de sus propios
intereses, sin necesitar genuinamente la pro-
teccion de un Estado diferente al suyo. Estos
serfan migrantes con intereses de otro orden
—econdmicos, sociales, psicoldgicos y afectivos,
entre otros—, los cuales parte de la literatura
denomina bogus refugees (Neumayer, 2004).

La existencia de solicitantes de asilo le-
gitimos e ilegitimos genera presiones sobre el
marco politico y de control que deben asumir
los Estados receptores. Por consiguiente, la
migracién por asilo se ha consolidado como
una dindmica de seguridad latente en los
Estados europeos, ante la llegada en masa de
solicitantes de asilo legitimos e ilegitimos,
quienes pueden llegar a alterar la seguridad de
cada Estado miembro de la Unién Europea,
al ser cargas migratorias no presupuestadas y,
muchas veces, no deseadas.

Existe cierta ausencia politica para el tra-
tamiento especifico de solicitantes de asilo y
refugiados, lo cual ha redundado en la toma
de medidas similares para todos los inmigran-
tes, sin diferenciar entre buscadores de asilo y
migrantes “econémicos’, dentro de las agendas
de los Estados. Hatton (2012), comenta que
la opresién y persecucion son las principales
cuestiones que llevan a las personas a buscar el
asilo. Sin embargo, su decisién se ve igualmen-

7

te afectada por los elementos que influencian
a otros inmigrantes. En la gran mayoria de las
ocasiones, los determinantes de la migracién,
tanto forzada como no, responden a un con-
junto de elementos que van desde las motiva-
ciones politicas y de seguridad, hasta las pura-
mente econdmicas, pasando por una serie de
instituciones que facilitan la migracién, como
las redes, los nexos, la costumbre y la tradicién
migratoria (Palma, 2015).

Al ser un Estado que conforma la frontera
externa de la UE, Grecia es uno de los princi-
pales puntos de entrada de solicitantes de asilo
a la Unidn. Debido al proceso de comunitari-
zacion® que se ha venido gestando en materia
de asilo, los individuos solo pueden solicitarlo
por el pais de entrada, algo establecido bajo
los convenios de Dublin 1y 11°, y comtinmen-
te denominado “One stop, one shop”. Esto
es problemdtico en tanto Grecia no cuenta
con una larga tradicién de inmigracién. No
obstante, en el dltimo tiempo, el pais ha teni-
do que enfrentar las cargas de un sistema de
asilo que responsabiliza al Estado del trata-
miento de los buscadores de asilo, frente a su
posicién de frontera externa de la UE.

Aunque la UE ha asistido a Grecia en el
tratamiento de la migracién por asilo, este
trabajo no ha sido del todo efectivo, en medio
de la crisis econdmica reciente y las turbulen-
cias financieras y politicas que han caracteri-

Individuo que tiene derecho a obtener refugio debido a fundados temores de ser perseguido en su lugar de origen,

los cuales amenazan con la integridad de su vida o su libertad (acNUR, 2015b).

8

9

Se entiende como el proceso por el cual un asunto pasa a ser competencia exclusiva de la Unién Europea.

El Reglamento Dublin 11, vigente desde el 2003, sustituye al Convenio de Dublin de 1990, el cual establecia los

criterios relativos al pafs competente para tratar solicitudes de asilo.
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zado la relacién entre este Estado y la Unién
en los ultimos anos. No obstante, el pais estd
supeditado hasta hoy a cumplir con sus obliga-
ciones internacionales y con la Unién, lo que
significa estructurar una profunda reforma al
sistema de asilo.

Para entender qué hace tan complicada la
implementacién del reglamento comunitario
hay que apelar, entre otros factores, a los orige-
nes del flujo. En principio, los Estados regulan
el flujo fronterizo por razones de seguridad
y control, y en otros casos buscan su propio
beneficio politico y econémico (Neumayer,
2004). Bajo este supuesto, se estudian los de-
terminantes del asilo. Estos corresponden a las
razones por las cuales los individuos deciden
migrar a un tercer Estado con el objetivo de
obtener el estatus de refugiado. Bajo los su-
puestos de eleccién racional, estos pondrian
en una balanza los costos de migrar frente a
los costos de quedarse en su pais de origen.
Estos costos estdn asociados, en principio, a
la necesidad de supervivencia, pero también a
las expectativas individuales relacionadas con
beneficios de diversa indole.

Neumayer (2004) plantea que elementos
como las dificultades econdmicas y la discri-
minacién de minorias étnicas en lugares de
origen resultan en mds solicitantes de asilo. Sin
embargo, “la opresién politica, el abuso de los
derechos humanos, el conflicto violento” (p.
2), entre otros, son determinantes importantes
para los solicitantes de asilo. Como elemento
primordial, se debe destacar que para la migra-
cién por asilo se requiere de una planeacién
previa. Las causas en el corto plazo no serfan
los Ginicos determinantes para migrar. En este
sentido, “es probable que esta toma de decisio-

nes de los solicitantes de asilo se vea influida
por una serie compleja de factores mutuamente
no excluyentes” (p. 7).

Las razones detrds de la migracién por
asilo, mds alld de la necesidad de supervivencia,
comprenderfan entonces una serie de movi-
mientos forzados por el sistema econémico
global que termina dividiendo la produccién
y el origen de la mano de obra en medio del
efecto de las fuerzas de la oferta y la demanda.
Lo anterior, se entiende a través de las fuerzas
de expulsion y atraccién (push and pull), las
cuales generan focos de destino y de origen de
las migraciones, aplicables asi a la realidad
de la migracién por asilo.

De tal modo, la migracién por asilo se
presenta, al igual que las otras formas de mi-
gracion, dentro del raciocinio individual, en
tanto los individuos son por lo menos en par-
te conscientes de la decisién de migrar, asi se
encuentren bajo una amenaza a su integridad
personal o la de su familia (Neumayer, 2004).
De igual manera, las pocas oportunidades de
empleo y las malas condiciones econdmicas
son factores que influyen en el movimiento
de la migracién por asilo.

Lo anterior, se ha incorporado en la mi-
gracion por asilo como un elemento que in-
fluye en que los individuos se presenten como
solicitantes de esta figura. De tal forma, la teo-
rfa econémica aportaria a la explicacién de la
migracion por asilo, pues los canales legales de
la migracién “econémica” se han estrechado, al
punto de que cada vez sea mds dificil instalarse
de manera legal, paralos migrantes que no son
solicitantes de asilo. Las décadas de los sesenta
y setenta se constituyen en ejemplos, cuando
la inmigracién econémica legal fue rigurosa-
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mente restringida en muchos paises de Europa
occidental, dejando solo espacio masivo a la
reunificacion familiar de los migrantes ya ins-
talados, lo que provocé mayores canales para la
inmigracién irregular y la migracién por asilo.

En cuanto a los factores genuinos que
provocan la migracién por asilo, hay que tener
en cuenta las amenazas a la integridad perso-
nal de los individuos, las condiciones politicas
opresivas, el conflicto generalizado, las restric-
ciones a la libertad de expresién y a la opinién
publica (Neumayer, 2004), que de una u otra
forma, estdn relacionadas con las situaciones
de violencia generalizada. Otros factores son
las guerras con otros Estados, los desastres na-
turales, las hambrunas y las epidemias.

De cualquier forma, la migracién por
asilo trae consigo una problemadtica que se ha
extendido en la UE: puede impulsar el con-
flicto dentro de los Estados receptores entre
solicitantes y nativos. También, puede acen-
tuar relaciones conflictivas entre los paises que
debido a su ubicacién geografica son Estados
de trénsito, y los mds industrializados donde
los migrantes por asilo buscan instalarse. Es
importante anotar que los migrantes en trin-
sito, en particular los solicitantes de asilo y los
indocumentados, son una poblacién invisible
que vive con temor constante de ser aprehen-
didos, detenidos o deportados debido a que
tienen un acceso limitado a la proteccién legal

(Papadopoulou, 2008).
MIGRACION POR ASILO EN GRECIA
Desde los anos noventa, la inmigracién hacia

Grecia ha aumentado de manera constante.
Debido a su localizacién geografica y la ex-
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tensién de sus fronteras terrestres y maritimas,
dicho pais se enfrenta a fuertes presiones inmi-
gratorias. Asi, para finales de la década pasada,
el flujo hacia Grecia se intensificé ante el es-
tricto control fronterizo en otros puntos como
Espana, Italia y Malta, generando una suerte de
efecto globo que desplazé la intensidad en las
rutas migratorias (Palma, 2015). Igualmente,
debido a la disminucién de canales legales pa-
ra el tratamiento de inmigrantes y solicitantes
de asilo, y el cierre gradual de las rutas a través
del Mediterrdneo central y occidental durante
2009y 2010 (easo, 2011).

Durante la década del 2000, el flujo de
solicitantes de asilo se compuso principal-
mente de personas provenientes de Pakistdn,
Irak, Bangladesh, Afganistdn, Siria y Georgia
(Ministerio de Empleo y Seguridad Social Es-
panol, 2010). Hay que tener en cuenta, que
la principal ruta migratoria de Asia a Europa
pasaba entonces a través de Turquia y llegaba
hasta Grecia (Triandafyllidou, 2008), lo que
lo convertia en pais de destino y trdnsito. Las
principales vias de inmigracién regular e irre-
gular —incluidos los solicitantes de asilo— hacia
Grecia eran dos. Por un lado, se encontraba la
ruta que va de Asia, pasando por Oriente Me-
dio yAﬁ'ica, a través de Turquia, hacia las islas
o la regién nordeste de Grecia, y por otro lado,
la ruta que va de Albania, Macedonia, Bulgaria
y la antigua Yugoslavia, hacia la frontera norte
de Grecia (Triandafyllidou, 2008).

Segin el Ministerio del Interior y el Ins-
tituto Estadistico Griego (2010a) en 2007,
Grecia recibié 25.113 solicitudes de asilo. La

mayor demanda provenia de Pakistdn con
9.144 solicitudes, seguido de Irak con 5.474
y Bangladesh con 2.965. Los seguian Geor-
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gia, Siria y Afganistdn, aproximadamente con
1.500 solicitudes presentadas. Lo anterior se
relaciona con la situacién politica de entonces
en Irak, Afganistdn y Georgia, unido al dete-
rioro de las situaciones pakistani y siria.

A partir de 2001, se formul6 la primera
ley de inmigracién integral, conocida como
Ley 2910. Durante este ano, 360.000 personas
pidieron la regularizacién (Triandafyllidou,
2008). Sin embargo, muy pocos solicitantes
lograron iniciar el trdmite para presentar su
solicitud, y fueron muy pocos los permisos de
residencia obtenidos. De lo anterior han sur-
gido diversas normas, como la Ley 3386 del
2005, la Ley 3538 del 2007 y la Ley 3907 del
2011, las cuales establecen la retencién y res-
triccién como medio especifico para gestionar
la inmigracién, con asilo incluido.

En consecuencia, se incrementaron los
movimientos irregulares a través de la frontera
greco-turca, a pesar de la crisis econdémica en
Grecia y los severos recortes presupuestales.
La crisis generd presiones econémicas ante el
arribo de nuevos individuos. De esta manera,
los principales objetivos del Gobierno fueron
devolver a los inmigrantes indocumentados a
sus lugares de origen o ubicarlos en los centros
de retencién creados para ellos.

En este sentido, en las fronteras se cons-
truyeron centros de primera acogida, donde
las personas, segtin su perfil, son filtradas, ex-
pulsadas —algo que va contra del principio de
Non-refoulement'® contemplado por Dublin
11 y otras herramientas del Derecho Interna-

10

un refugiado.

cional- o bien tuteladas por el Estado griego
(Breki, 2012). Hasta hoy, no existen mecanis-
mos adecuados que permitan un tratamiento
eficaz. En este orden de ideas, no se controla
la problemdtica, lo que en dltimas incremen-
ta la inmigracién irregular como estrategia
de la migracién por asilo, dando lugar a que
tanto el tratamiento como la comprensién de
la misma se instalen dentro del marco de la
seguridad estatal.

MIGRACION POR ASILO: UN PROBLEMA
DE SEGURIDAD

Ante este panorama, la migracién por asilo ha
entrado progresivamente a evaluarse como un
asunto de seguridad comun entre los Estados
miembros de la UE. Esto no solo porque nume-
rosos solicitantes de asilo deben recurrir a redes
de transporte ilegal 0 a métodos por fuera de
la regularidad administrados por traficantes, lo
que plantea un problema de seguridad fronte-
riza para la Unidn, sino también es el resultado
de la existencia de solicitantes de asilo que no
requieren genuinamente la proteccién interna-
cional y que terminan por ahondar las cargas
migratorias no presupuestadas, alterando las
previsiones en seguridad de la UE.

Lo anterior ha conducido a que los go-
biernos europeos, como Grecia en la Gltima
década, desdibujen la linea que diferencia a
los inmigrantes indocumentados en busca de
oportunidades econdmicas, de los individuos
que tienen el derecho legitimo a la proteccién

Ningtn Estado adherido al Dublin 11 podrd, por expulsién o devolucién, poner en peligro la vida o libertad de
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internacional. Este tratamiento restrictivo y de
control para la inmigracién en general hace que
los individuos opten por formas alternativas e
irregulares para llegar a Grecia, y otros paises
de la Unién, agudizando el problema de segu-
ridad. De esta manera, se desdibuja también la
linea de diferencia entre irregularidad y regula-
ridad, dificultando atin mds la administraciéon
de la migracién por asilo.

En términos generales, se pueden identi-
ficar tres elementos principales que convierten
la migracién por asilo en un problema de segu-
ridad. Primero, la relacién que existe entre esta
y el flujo de migrantes irregulares. Segundo,
su relacién con la porosidad de las fronteras.
Y, por tltimo, la concepcién de que la migra-
cién por asilo es irregular, que influye en su
percepcién y tratamiento, convirtiéndola en
una amenaza. Como resultado, la migracién
por asilo se ubica como un problema que
afecta la seguridad nacional, y da lugar a una
reorganizacién institucional que se presenta
como una construccién social de la amenaza,
entendida a través del proceso de securitizacion
(Buzan y Waever, 1998).

La securitizacion es, entonces, un proceso
que describe cémo de una retérica del peligro
preordenada, que justifica la adopcién de me-
didas especiales que exceden el marco juridico
y los procedimientos ordinarios de decision
politica, se origina un proceso de construc-
cién social que impulsa a un sector ordinario
de la politica a la esfera de las cuestiones de
seguridad (Waever, 1995). Esto ha sucedido
en Grecia a través de las politicas de rechazo y
restriccién empleadas, asi como de la exalta-
cién del cardcter negativo de los refugiados y
solicitantes de asilo en su Estado. Es primordial
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anotar que la securitizacién es un concepto
subjetivo que depende de los intereses de quien
lo utilice. Esta es, entonces una construccion
social que afecta directamente la toma de deci-
sién de un gobierno y tiene implicaciones en la
sociedad (Buzan, Waever y De Wilde, 1998).

En consecuencia, la migracién por asilo
ha pasado a un plano de control en la agenda
politica griega, a partir de la elaboracién de
politicas de asilo restrictivas. Este proceso se
gesta también en el nivel comunitario. Los
gobiernos, grupos de presién y 6rganos de la
Unién, al buscar satisfacer intereses particula-
res, generan un marco subjetivo, que establece
politicas de control y restriccién, buscando
disminuir el flujo de solicitantes de asilo. En
este sentido, el asunto ha sido securitizado en
el nivel comunitario, lo cual implica el traspaso
del asunto a otras esferas de la UE como la PEsC.
El resultado de estos procesos serd evaluado en
el siguiente apartado.

LA MIGRACION POR ASILO Y EL PROCESO
DE INTEGRACION EUROPEA

LA NECESIDAD DE ARMONIZAR EL SISTEMA
DE ASILO: MARCO POLITICO Y LEGAL

La Convencién sobre Refugio y Asilo de
1951, y su Protocolo Adicional de 1967, son
las piedras angulares del régimen internacio-
nal sobre refugio, dentro del sistema comin
europeo adoptado con la entrada en vigor de
los acuerdos de Schengen. A pesar de lo an-
terior, la instrumentalizacién de las normas
para el tratamiento y los procedimientos para

la obtencién de asilo en Europa solo ocurren
con la Convencién de Dublin de 1990, en
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vigencia a partir de 1997. Esta es reemplazada
por la Convencién de Dublin 11, a comien-
zos de la década siguiente. A partir de estas
convenciones, el Estado miembro por el cual
el individuo ingresa a la Unién se convierte
en el responsable de tramitar las solicitudes
de asilo.

Dublin se inscribe en el proceso de inte-
gracién europeo. A partir de la entrada en vigor
del Tratado de Amsterdam en 1999, la UE ha
tratado de homogeneizar su politica migrato-
ria, eliminando las diferencias nacionales para
su control. Esto fue profundizado a partir del
“Programa de Tampere de 1999, donde la cola-
boracién prictica entre los Estados miembros y
el fortalecimiento del didlogo y la cooperacién
con terceros paises se hace presente” (Lopez
2008, pirr. 5). Con el Programa de La Haya,
aprobado en 2004 y vigente hasta 2009, se
promovié un espacio de libertad, seguridad y
justicia en la UE, y en los asuntos de migracién
que influirdn en las politicas adoptadas desde
entonces.

No obstante, seguia siendo evidente la
necesidad de un planteamiento completo, que
tratara las causas profundas de la migracién
por asilo, las politicas de entrada, admisién y
retorno, bajo un marco comunitario diferen-
ciado (Frattini, 2007). El Pacto Europeo sobre
Migracién y Asilo de 2008, fue otro avance
hacia la consolidacién de una politica comtn

11

europea. Igualmente, la UE se apoy6 en la Ofi-
cina Europea de Apoyo al Asilo (Easo), la cual
se encarga de la implementacién del Sistema
Europeo Comun de Asilo (seca). No obstan-
te, comunitarizar'' el asunto, es una cuestion
dificil pues existen condicionantes histéricos,
juridicos e institucionales que han delineado
las competencias propias de los Estados eu-
ropeos frente a la migracién y, por extension,
frente a la migracién por asilo (Anguita, s. f).

De cualquier forma, para la UE es priori-
tario completar la armonizacién del sistema de
asilo, para lo cual se requiere que la totalidad de
los solicitantes en la Unién cumplan los mis-
mos requisitos de entrada y tengan el mismo
tratamiento, independientemente del pais de
destino, en todos los Estados que la confor-
man. La idea era llegar a un Sistema Europeo
Comuin de Asilo en 2012; sin embargo, este no
ha entrado en operacién plenamente, debido
a las medidas de excepcidn que se han venido
tomando luego de los sucesos humanitarios
acaecidos en el Mediterrdneo en la primavera
de 2015™.

Con el intento de comunitarizacién de
la migracién por asilo, otras esferas de la UE
se han visto afectadas por el fenémeno. Los
asuntos de migracién han venido ocupando un
lugar importante en la agenda de la PEsc-UE en
cuestiones relativas a la politica de vecindad,
desarrollo y cooperacién con terceros Esta-

La comunitarizacién se entiende como “el proceso por el cual un asunto pasa a ser competencia exclusiva de la

UE” (Anguita, 2007, p. 239) y no de los gobiernos de sus Estados parte.

12

En abril del presente afio murieron alrededor de 700 inmigrantes por naufragio en las costas de Libia. ACNUR

asegura que “este desastre confirma la urgencia de restaurar una operacién de rescate maritimo y establecer vias legales

creibles para llegar a Europa” (Ospina, 2015).
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dos, y la proteccién de los derechos humanos,
entre otros.

TRANSFERENCIA DE COMPETENCIAS FRENTE
AL ARRAIGO SOBERANO DE LOS ESTADOS

A partir de los anos setenta, el asilo se convirtié
en un problema general en Europa. Debido
a la creciente confusién entre esta figura y la
inmigracién, se gest6 la denominada “crisis
del asilo”. Esto debido al incremento de las
solicitudes de asilo por multiples causas, entre
ellas el aumento de los refugiados de facto, la
reagrupacién familiar o el abuso en el sistema
por parte de algunos solicitantes del mismo.
Ademds, con el proceso de integracién euro-
pea, el asilo se convirti6 en un elemento deter-
minante en la negociacién y establecimiento
del derecho a la libre circulacién de personas
dentro de los acuerdos europeos, asi como en
la negociacién de lo que después serian los
acuerdos de Schengen, oponibles a ciudadanos
de terceros paises (Escobar, 2003).

Anterior al Tratado de Amsterdam, las
cuestiones referentes al asilo se encontraban
bajo el marco intergubernamental (Hoffmann,
1989), donde los Estados, desde su esfera
interna, formulaban las leyes necesarias para
superar la problemdtica. En este sentido, los
asuntos de migracién y asilo se habfan circuns-
crito al entonces tercer pilar de la Unién (jar).
Sin embargo, a partir del Consejo Europeo
de Tampere en 1999, las cuestiones relativas
al asilo comenzaron a pasar progresivamente al
primer pilar europeo, también conocido como
marco comunitario.

Con el Tratado de Lisboa de 2007, sur-
gieron comités para apoyar el proceso de ar-
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monizacién (Unién Europea, 2013a). Dentro
de este marco, se inscriben los actuales con-
troles en las fronteras interiores y exteriores,
la politica de visados, la seguridad ciudadana,
la cooperacién policial y judicial en materia
penal, entre otros. Cuando los tres pilares de
la Unién desaparecen al tiempo, los asun-
tos relativos al asilo se orientan al marco
comunitarizado que se ha gestado lenta y
dificilmente, asi como a la creacién de la
Agencia Europea para las Fronteras Externas
(FRONTEX).

Por una parte, Haas (1964), hablando en
términos neofuncionales, explica este proceso
al analizar la relacién entre integracién y co-
munidad politica. Los gobiernos se desprenden
de atributos de soberania y autonomia en la
toma de decisiones al negociar determinados
intereses. Esto serfa el propésito de la comu-
nitarizacién del asilo en el caso europeo. Los
gobiernos plantearian propdsitos comunes
respecto a las migraciones por asilo, atendi-
dos integradamente con recursos conjuntos.
Surge entonces la necesidad de una instancia
central que permitiera un control real de este
fenémeno. No obstante, este es un proceso
de dificil consecucion.

Por otra parte, Hoffmann (1989), desde
la postura neorrealista, argumenta que se debe
preservar al Estado como el sujeto principal de
la escena internacional, asf se reduzca en cierta
medida su capacidad para la accién particular.
Esto, definido como intergubernamentalismo,
explica cémo el papel de los Estados sobrepasa
a las instituciones comunitarias. Los Estados
europeos decidirfan voluntariamente crear
las instituciones comunes que permitan su

supervivencia (Hoffman, 1989). Por tanto,
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el nivel dltimo de decisién recae sobre estas
entidades soberanas.

Teniendo en cuenta lo anterior, Vieira
(2005) asegura que la UE va mds alld de ser
una organizacién internacional, pues se fun-
damenta en la realizacién de negociaciones
intergubernamentales, sin ceder soberania a
los Estados miembros, sino compartiéndola,
efectuando un spillover exitoso. Sin embargo,
surgen obstdculos pues los Estados no siempre
estdn dispuestos a transferir competencias,
sobre todo en temas de seguridad. De ahi que
tiendan a actuar individualmente, para defen-
der sus propios intereses.

Con esto presente, la idea de comunitari-
zacién del asilo plantea un problema de reparto
de carga o “burdensharing”, lo cual denota el
problema de fondo entre Estados receptores de
solicitantes de asilo en la frontera, que también
acttian como Estados de trdnsito —como Gre-
cia— Muchos no tienen la capacidad financiera
para lidiar con cargas extensas de solicitantes de
asilo, aunque estratégicamente para la UE sean
fundamentales en su contencién.

DIFICULTADES PARA ESTABLECER UN ENFOQUE
INTEGRADO

Arguyendo que su sistema e instalaciones para
lidiar con los solicitantes de asilo estdn satura-
dos, el Gobierno griego impulsé la creacién,
en 2009, de un sistema nacional de gestién

13

de los flujos migratorios bajo la creacién de
un nuevo Departamento de Asilo, con el in-
cremento del nimero de centros de acogida
(EAs0, 2011). Este dista en buena medida de la
idea contenida en las convenciones de Dublin,
mostrando asi las dificultades para establecer
el enfoque integrado —que incluye la defensa
de los derechos humanos— que estas impulsan.
Papadopoulou (2008) afirma que la no protec-
cién dada en el pais de entrada lleva a que los
solicitantes se dirijan a otros Estados de la UE,
socavando la credibilidad del sistema de asilo
en su conjunto.

Por consiguiente, el proceso de comu-
nitarizacién dista ain de terminar, y Estados
como el griego consideran encontrarse en
desventaja justificando el incumplimiento de
sus compromisos bajo la necesidad de defen-
der su seguridad nacional (Triandafyllidou,
2008). Lo anterior se puede ver hoy en dia,
con lo que sucede en el Paso de Calais entre
Francia e Inglaterra, en donde las asimetrias
en el tratamiento del asunto del asilo terminan
por irradiar las aspiraciones de los buscadores
de asilo"®.

En este orden de ideas, se logra entrever la
problemadtica de fondo en el actual proceso de
armonizacién de la politica de asilo europea.
Esto conduce a que algunos Estados interna-
mente aborden el asunto desde la legislacién
nacional, a partir de sus experiencias parti-
culares. De cualquier forma, esto muestra el

El puerto de Calais —ubicado al norte de Francia en el punto més estrecho del canal de La Mancha— se ha convertido

en un escenario de trédnsito que conduce a Reino Unido, para inmigrantes y solicitantes de asilo de paises en conflicto

como Siria, Suddn e Irak. Durante los tltimos afios, se han asentado mds de 2.000 inmigrantes permanentemente en

Calais (Cancela, 2015). Francia ha intentado disuadir a los solicitantes de asilo y el Reino Unido no se responsabiliza.
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choque entre la transferencia y el arraigo a la
soberanfa de los Estados, al ser la migracién por
asilo un asunto abordado desde el marco co-
munitario e igualmente intergubernamental,
acentuado en un contexto de crisis econémica
permanente.

Como bien se expuso anteriormente,
las leyes formuladas por el Gobierno griego
entre 2001 y 2012, se han encaminado a la
multiplicacién de mecanismos de expulsién,
control y cierre de fronteras por parte de la
Fuerza de Control de Fronteras (Synoriofylaki)
(Triandafyllidou, 2008). No se distingue la
categoria de solicitante de asilo de la de inmi-
grante irregular, pues los mismos mecanismos
de retencién y control se emplean en ambos
casos. Asi, se disminuye la posibilidad de un
trimite eficiente, legal y justo.

De tal modo, la migracién por asilo en
Grecia se ha incrementado al punto de afectar
la dindmica migratoria de la UE, poniendo
sobre aviso la necesidad de colaboracién y me-
diacién por parte de esta para que intervenga
directamente en la problemdtica del pais. Gre-
cia ha disefiado una politica de control y res-
triccidén que incluye negar un alto nimero de
solicitudes de asilo. Mds alld de ser un simple
célculo de economia politica, en esto de nota
la influencia de grupos de extrema derecha en
la securitizacién de la migracién y el asilo en
Grecia, mientras que el partido de izquierda,
Syriza —en el poder actualmente—, le ha dado
competencia de gestién en el asunto a dichos
partidos como ANEL —derecha nacionalista—
con quienes han conformado su coalicién de
gobierno. Esto ha llegado a irradiar la agenda
politica de los Estados de la UE, no solo desde
Grecia, sino desde paises con realidades si-
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milares, produciendo efectos negativos sobre
la inmigracién regular de terceros en dichos
paises (Easo, 2011).

Es evidente, entonces, que la intensidad
de la migracién por asilo genera una dicotomia
desde el marco de los asuntos exteriores de la
UE. Por una parte, el asunto ha sido tradicional-
mente abordado desde el antiguo tercer pilar
de Justicia y Asuntos de Interior, lo que no ha
sido suficiente para controlar de manera efec-
tivay proporcional dicho flujo hacia la Unién.
Por otra parte, el fenémeno se ha fortalecido
como una amenaza de primer nivel tanto para
esta como para Grecia, generando constantes
presiones en el nivel comunitario, asociadas,
entre otras, a la porosidad de las fronteras y a
la migracién irregular.

DE ANKARA A ATENAS, DE ATENAS A
BRUSELAS Y VICEVERSA: LA INFLUENCIA
DE LA MIGRACION POR ASILO EN

LA CONSTRUCCION DE LA PESC

El proceso de securitizacién expuesto an-
teriormente, ha generado un cambio en la
forma como la UE ha venido desarrollando
la construccién de sus politicas en esta materia.
Tanto de manera metodolégica como préctica,
el asunto de la migracién por asilo se constituye
hoy en un tema que aparentemente afecta la
construccién de la PEsc-UE. A continuacién se
analiza una aparente correlacién entre la migra-
cién por asilo y la construccién de la PESc-UE,
analizando aspectos como la politica de vecin-
dad, el asunto de desarrollo y cooperacién, y la
proteccién de los derechos humanos, teniendo

como base el ejemplo griego.
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PUNTOS DE ANALISIS DE LA PESC-UE Y LA
MIGRACION POR ASILO EN GRECIA

La migracién y el asilo se han convertido en
una parte importante de la politica exterior de
la UE, asi como de programas de cooperacién
con terceros paises, al ser parte cada vez mds,
delaagenda de su didlogo politico, econémico
y social con terceros paises (Servicio de Accién
Exterior Unién Europea, 2012). Sin embargo,
esto ha sido el resultado de un proceso més o
menos reciente.

El Tratado de Maastricht de 1992, intro-
dujo el desarrollo de una PEsc, cuya compe-
tencia abarcarfa a la larga todos los dmbitos
de la politica exterior y todas las cuestiones
relativas a la seguridad de la Unidn. Esto serfa
posible, en principio, en la medida en que
progresivamente los Estados miembros, de
manera voluntaria, cedieran competencias a
la Unién en cuestiones de interés para todos
los Estados. Aunque los asuntos de complejo
tratamiento en cuanto a la migracién interna-
cional han pretendido ser manejados desde el
marco comunitario de la UE, lo cierto es que
gran parte de estos siguen siendo definidos en
estrictos términos de intergubernamentalismo.

De cualquier forma, el objetivo de la PEsc
consiste en “mantener la paz y reforzar la segu-
ridad internacional, fomentar la cooperacién
internacional y desarrollar y consolidar la de-
mocracia y el Estado de derecho, asi como el
respeto de los derechos humanos y de las liber-
tades fundamentales” (Unién Europea 2013e,
parr. 4). Aunque esta trata diversos elementos
puntuales, en este apartado se abordardn solo
tres de estos, en los que la influencia de la mi-
gracion por asilo serfa la mds evidente.

El primero, la Politica Europea de Vecin-
dad (pEv), se ha venido desarrollando desde
2004 y se constituye como la politica bilateral
central entre la UE y los paises vecinos a su
territorio. Estos deben promover valores co-
mo la democracia, el respeto por los derechos
humanos y la defensa del Estado de derecho.
En segundo lugar, el asunto de desarrollo y
cooperacién hacia terceros paises, busca “ga-
rantizar la calidad y la eficacia de laayuda de la
UE [fomentando] la gobernanza, el desarrollo
econémico y humano” (Comisién Europea
2012f, p. 1).Tercero, en torno a la proteccién
de los derechos humanos, como universales e
indivisibles, la UE “los fomenta y defiende acti-
vamente dentro de sus fronteras como cuando
entabla relaciones de cooperacién con terceros
paises” (Unién Europea 2013d, p. 1).

En el caso griego, y ante los problemas
ya mencionados que este pais ha tenido en el
tratamiento del asunto, la Unién ha venido
promoviendo posibles soluciones, que han
tenido efectos en toda su politica exterior
conjunta, aplicable también a otros Estados
miembros. Por consiguiente, la Unidn detenta
un rol activo en la gestién de refugiados, con
terceros paises no pertenecientes a esta, fuentes
mayoritarias de solicitantes de asilo.

La cooperacién con estos paises bajo
el marco de la PEsc se ha intensificado, “con el
objetivo de mejorar la gestién de los flujos
de refugiados y las capacidades de proteccién
en las regiones de las que muchos refugiados
se originan” (Comisién Europea, 2013, pdrr.
1). Asimismo, se han creado programas de
reasentamiento y proteccién regional, inten-
sificando el didlogo y la cooperacién, en busca
del refuerzo de los derechos humanos de soli-
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citantes de asilo en paises de origen, destino y
transito, asi como un marco coherente en los
trdmites correspondientes a la obtencién del
asilo (Servicio de Accién Exterior de la Unién
Europea, 2012).

En materia de cooperacién y desarrollo,
la UE aborda la migracién y el asilo a través
de diversos instrumentos. Los programas
nacionales y regionales, como MEDA, TACIS y
Eneas (asistencia financiera y técnica a terce-
ros paises) proporcionan financiacién bdsica
para hacer frente a las causas fundamentales
de la migracién, y una serie de proyectos de
migracién y asilo, incluyendo gestién de las
fronteras. Durante los afios 2007-2010, la
UE asigné un presupuesto de 205 millones de
euros para esto, y para 2010-2013, fue de 175
millones de euros.

En cuanto a la politica de vecindad de
la UE, se plasma un marco de cooperacién
directo con terceros paises. Dentro del marco
de eurOPEIDAD', la Unidn presta asistencia
técnica buscando mejorar las capacidades de
terceros paises en donde se originan un gran
nimero de solicitantes de asilo, asi como en
paises de transito. Por tanto, se busca no solo
disminuir el nimero de estos, sino mejorar
las condiciones del reasentamiento a aquellos
deportados, a partir de acciones y acuerdos
précticos y financiacion por parte de la Ue. La
Comisién Europea trabaja en esto con la cola-
boracién de ACNUR, y con los paises de origen,
trdnsito y recepcion.

14
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ZUNA PESC INFLUIDA POR LA MIGRACION POR ASILO
O UNA MIGRACION POR ASILO INFLUIDA POR LA
PESC?: EVIDENCIA DESDE EL CASO GRIEGO

Para comprender la extension de los elemen-
tos que conforman estas politicas, se toma el
ejemplo de Grecia como destino final o como
punto de trédnsito hacia otra locacién en la UE.
Varios de los lineamientos de la politica de ve-
cindad, el marco de cooperacién y desarrollo,
y la proteccién de derechos humanos, se em-
plean con terceros paises, principales fuentes
de solicitantes de asilo hacia Grecia.

Los cuatro principales paises de origen
de los solicitantes de asilo en el periodo 2007-
2012 fueron Pakistdn, Bangladesh, Georgia y
Afganistdn y mds recientemente Siria. La UE, a
través de la PEsc, ha establecido programas de
apoyo a estos paises que al parecer han influi-
do en el control de la migracién por asilo. A
continuacién se expone la posibilidad de que
exista una correlacién en este respecto.

Primero, en 2007 se registraron 9.144
solicitantes de asilo en Grecia provenientes de
Pakistdn, mientras que en 2011, solo fueron
2.310 (easo, 2011). Esta disminucién se gestd
en medio de la ayuda proporcionada por la UE,
como extensién del programa de cooperacién a
dicho pais del Plan de compromisos Ue-Pakis-
tdny el programa temdtico de “la cooperacién
con terceros paises en materia de migracién y
asilo”. Asimismo, la Comisién Europea esta-
bleci6 durante el periodo 2011-2013, el pro-
grama temdtico de la cooperacién con terceros

Programa temdtico de cooperacidn, entre 2007 y 2013, con terceros paises sobre migracién y asilo.
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paises en materia de migracién y asilo, bajo un
documento de estrategia plurianual, donde la
Comisién Europea especificé el plan estraté-
gico de cooperacién con Pakistdn, teniendo
como elemento primordial contribuir con la
proteccién de los derechos humanos y fomen-
tar la democracia (Comisién Europea, 2013a).
A simple vista, habrfa una correlacién entre
esta medida, parte de la pEsc, y la conducta
en el flujo de solicitantes de asilo paquistanies.

Segundo, en 2007 se registraron 2.965 so-
licitudes de bangladeshies en Grecia, mientras
que en el 2011 hubo una reduccidn significa-
tiva a 615 solicitantes de asilo (Easo, 2011).
Esto ocurrié en el marco de los programas de
desarrollo, cooperacién y promulgacién por
el respeto de los derechos humanos, que han
permitido aliviar la pobreza, discriminacién,
desigualdad y violencia. Igualmente, la UE em-
prendié didlogo con los actores del conflicto en
la regién de Chittagong, el cual genera un alto
nimero de desplazados. Ademds, a través del
marco de EUROPEIDAD, surgi6 un programa de
Accién Anual en 2008, a favor de Bangladesh,
denominado Public Financial Management
Improvement Program (PEmIP), con el objeti-
vo de contribuir a la buena gobernanza y a la
lucha contra la pobreza (Comisién Europea,
2013c). De manera que, se buscé fortalecer la
gestion publica y financiera.

Tercero, en 2007 se presentaron 1.559
solicitantes de asilo de georgianos en Grecia,
yen 2011 fueron 1.120, con un pico en 2009
correspondiente a los incidentes de violencia
endicho pais durante el periodo (Easo, 2011).
Dentro de la Misién de Observacién de la

Unién Europea se designé un representante
especial para Georgia, ligado al Programa de
Cooperacién en el Mar Negro durante el perio-
do 2007-2008. Este proyecto buscé fortalecer
los derechos de los migrantes y solicitantes
de asilo. De tal modo, a través del marco de
la Asociacién Oriental de la pEsc, la PESC-UE
habria intensificado su relacién con Georgia
a partir del marco de cooperacién. Asi, se ha
buscado prestar apoyo tanto a solicitantes de
asilo que lleguen a Georgia como a los que se
originen de este Estado, dando lugar aparen-
temente a la reduccién en la cantidad de soli-
citantes de asilo hacia la PESC-UE.

Cuarto, en 2007 se presentaron 1.555 so-
licitantes de asilo de afganos en Grecia, mien-
tras que en 2011 fueron 635 (easo, 2011).
Durante 2011-2013 se ejecuté la Misién de
Policia de la Unién Europea en Afganistdn
(EupPOL), para controlar y defender las normas
bésicas sobre derechos humanos y otros pro-
gramas afines. Bajo el marco de Cooperacién
y Desarrollo de la PEsc, se f1j6 una suma, para
contribuir en la mejora de la calidad de vida
dela poblacién, evitando el desplazamiento de
miles de migrantes; en 2011, envié 60 millo-
nes de euros para la eficiente gobernanza y el
desarrollo en Afganistin (Comisién Europea,
2012b). También, se establecié un programa
de reasentamiento propuesto por la Comisién
en 2009 y adoptado en 2012, bajo el marco
de EUROPEIDAD vy a través del Fondo Europeo
(Unién Europea, 2013b). De cualquier forma,
todo lo anterior podria indicar que cada vez
menos afganos se habrian visto en la necesidad
de asentarse como refugiados en Grecia.
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TABLA. SOLICITANTES DE ASILO A GRECIA (2007-2011)

Pais Solicitantes de Solicitantes de Inmigrantes Permiso regular Estimacion

asilo (2007) asilo (2011)* detenidos (2007) (2007) irregulares
Pakistan 9.144 2310 2.834 12.126 15.351
Iraq 5474 No se encontr6 12.549 883 22.349
Bangladesh 2.965 615 721 4.682 5.682
Georgia 1.559 1.120 1.441 12.990 12.271
Afganistan 1.556 635 11.611 205 17.252
Siria 1311 No se encontrd No hay dato 5.907 956
Albania 51 No se encontr6 66.818 303.225 134.811

Fuente: elaboracién propia con base en la informacién del Ministerio del Interior e Instituto Estadistico Griego (2010) y Easo (2011).

Desde el comienzo de la crisis de Siria en
2011, se ha visto un incremento significativo
de las solicitudes de asilo presentadas en Gre-
cia, las cuales se han exacerbado desde 2013
y han alcanzado mdximos histéricos en 2014,
previendo que durante el 2015 pueden ser atn
mayores (ACNUR, 2015b). No obstante, el and-
lisis de las cifras es un fenémeno que necesita
ser evaluado por aparte debido a su extensidn,
complejidad y periodicidad.

Las cifras presentadas en esta seccion,
permiten en principio sefalar cierta evidencia
sobre una posible correlacién a partir de dos
cuestiones. En primer lugar, el ndmero de
solicitantes de asilo que llegaron a Grecia en
los dltimos anos habria sido influido por la ex-
tension de las medidas tomadas en materia de
PESC-UE en los lugares de origen. Sin embargo,
como segundo punto, habria que preguntarse,
si la situacién en Grecia con la llegada de soli-
citantes de asilo de distintas procedencias, en
medio de un contexto muy complejo, habria
influido en la formulacién de la PEsc-UE. Los
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hechos mencionados a continuacién ayudan
a probar cémo la migracién por asilo se ha
convertido para la UE en una parte relevante
de la politica de relaciones exteriores y de los
programas de cooperacién con terceros paises.

La postura comunitaria ha jugado un rol
activo, lo que al parecer ha permeado progresi-
vamente otras esferas de operacién de la UE. La
Comisién Europea en 2011, estipulé la evalua-
cién y supervisién de acuerdos de readmisién
con terceros paises para solicitantes de asilo en
Estados miembros, dentro del marco de coope-
racion de la PESc, bajo el cual debe garantizarse
el pleno respeto por los derechos humanos de
los solicitantes de asilo y repatriados.

Desde mediados de 2011, funciona la
Oficina Europea de Apoyo al Asilo (0Eaa),
dentro del marco de la politica exterior de la
UE, la cual comenzé sus operaciones en Gre-
cia. Esto es el resultado de la preocupacién de
la Comisién Europea sobre la importancia de

armonizar el asunto del asilo. De esta forma,
durante 2011, “unos 3.000 refugiados han
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sido reubicados en otros Estados miembros
de la ur” (Servicio de Accién Exterior de la
Unién Europea, 2012, p. 100). Lo anterior,
sin embargo, se ha desdibujado con el alcance
que ha tomado la migracién por asilo hacia
Europa desde 2013 hasta hoy.

Simultdneamente, se definié el Enfoque
Global de la UE para la Migracién y la Movili-
dad (camm) de 2011, como “el marco general
de la Politica Exterior de Migracién de la UE
sentando las bases del didlogo y la coopera-
cién con los paises que no son miembros de
esta” (Servicio de Accién Exterior de la Unién
Europea 2012, p. 98). Este convierte a los so-
licitantes de asilo en el centro de la atencién,
fortaleciendo aspectos relacionados con dere-
chos humanos, algo no muy recurrente en el
ejemplo griego.

Igualmente, la Unién ha tenido un papel
activo en la frontera greco-turca. Al ser esta
una de las mds porosas en torno a movimientos
migratorios, la UE ha prestado apoyo politico
y material por medio del FRONTEX (Comisién
Europea, 2012¢). Otro punto por tener en
cuenta, es el programa temdtico de coopera-
cién, entre 2007 y 2013, con terceros paises
sobre migracién y asilo (EUROPEIDAD). Este
busca, a partir de ayuda financiera, contribuir
a la gestién de los flujos migratorios. En este
sentido, la operacién de la UE directamente
en el asunto fue en constante aumento en el
periodo estudiado.

Teniendo en cuenta lo anterior, y el ejem-
plo griego, es posible establecer ciertos indicios
en torno a cémo los Estados de la UE pueden
ser influidos desde el nivel comunitario para
el tratamiento de sus problemas, y viceversa.
Ademis, se pueden observar también algunos

de los efectos que esto tiene sobre terceros
Estados.

Lo que esta correlacién sugiere es que
el fortalecimiento de elementos de la PEsc-
UE como la politica europea de vecindad, la
cooperacién y el desarrollo, y la proteccién
de los derechos humanos ha sido en parte el
resultado de la necesidad de aminorar el flujo
de migrantes que llegan constantemente desde
terceros paises, generando cargas no deseadas
para la Unién. Uno de los mecanismos para
probar esto es el andlisis de una parte del flujo,
el delos solicitantes de asilo que llegan a Grecia
desde lugares tan disimiles como Afganistén,
Pakistdn, Georgia y Bangladesh. Las acciones
tomadas en medio de la PEsc hacia estos paises,
parecen haber tenido éxito, una vez realizado
el andlisis cuantitativo entre 2007 y 201 1. Asi,
se llega a sostener que la migracién por asilo
ha influido parcialmente en la evolucién de la
Politica Exterior y de Seguridad Comuin de la
Unién Europea, visto a través del caso griego
durante la dltima década.

De todas formas, hay que tener en cuenta
que los elementos senalados no son los tnicos
que pudieron influir en el cambio del flujo
de migracién por asilo, por lo que no puede
establecerse una relacién directa, inica y abso-
luta respecto a la influencia generada desde la
estructuracion de la PEsc-UE. En este sentido,
existen otras posibles causas que pueden deter-
minar esta légica, como por ejemplo, la mejo-
ra en las condiciones de vida en los paises de
origen, el marco de cooperacién con diversas
organizaciones internacionales, las consecuen-
cias econdmicas y politicas de apelar al asilo a
nivel particular, entre otras cuestiones. Faltaria,
entonces, para dirimir las posibles limitaciones
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de este ejercicio, relacionar los otros posibles
elementos anteriormente mencionados dentro
de la metodologia en curso. Por tanto, esto
puede ser tema de un nuevo estudio.

CONCLUSIONES

El resultado del estudio es provocativo por una
parte, y sugerente por otra. A laluz de la corre-
lacién elaborada, la influencia de la migracién
por asilo en la formulacién de la PEsc-UE ha
sido aparentemente parcial. La proveniencia
de buscadores de asilo desde paises especificos,
enmarca la gestién de acciones concretas desde
el nivel comunitario hacia estos. El documento
evidencia que el asilo es una cuestién legal de
dificil tratamiento, lo que termina generando
incongruencias en el sistema de asilo y diver-
gencias en la concepcién de los procedimientos
relativos a su tratamiento en la UE.

No obstante, incluso antes del inicio de
la actual oleada masiva de buscadores de asilo
hacia el continente, la UE ya se encontraba
frente a un gran desafio ante la necesidad de
armonizar el sistema de asilo, como parte de su
estrategia de seguridad e integracién. En este
sentido, en el impulso de la comunitarizacién,
paises como Grecia han venido adquiriendo
gran responsabilidad en el tratamiento de los
solicitantes de asilo, lo que ha desembocado
en conflictos tanto a nivel interno del Estado
como con la UE.

Al respecto, conviene afirmar que la mi-
gracién por asilo se enmarca como un pro-
blema de seguridad predominante en Grecia
y en la UE. Esto ha llevado a la mutacién de
las politicas en materia de asuntos exteriores,
buscando atenuar los impactos derivados en
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el desarrollo de la Unién. En esto es sustancial
observar la extensién del proceso de securiti-
zacién del asunto durante los tltimos anos.

El andlisis presentado en la dltima parte
del articulo, permite senalar cierta evidencia
parcial sobre una posible correlacién en dos
sentidos. Por una parte, las cifras permiten
establecer, desde el caso griego, una asociacién
entre la implementacién de politicas en ma-
teria de PESC y la reduccién de solicitantes de
asilo hacia la UE en los tltimos afios desde los
paises observados. Se puede inferir el éxito del
proceso tanto de securitizacién —al poner en
la agenda el tema como primordial—asi como
de reduccién de la amenaza que se enfrenta. El
efecto en el marco de cooperacién entre la UE
y Estados como Afganistdn, Pakistdn, Geor-
gia, Bangladesh, entre otros, podria implicar
un mejoramiento en sus condiciones sociales,
politicas y econédmicas, reduciendo la emisién
de solicitantes de asilo.

Por otra parte, ademds de eso, tomando
como ejemplo el nimero de solicitantes de
asilo en Grecia, se infiere el éxito de varios
elementos de la PESC europea. Esto en tanto
se tome en cuenta la periodicidad de los flujos
y laimplementacién de politicas que fortalez-
can la vecindad, la cooperacién y el desarrollo,
y los derechos humanos desde la UE hacia los
principales emisores de solicitantes de asilo. La
disminucién de aquellos que llegan a Grecia
apoyaria la idea de que la cooperacién bilateral
en cuanto al desarrollo y las politicas impuestas
sobre seguridad fronteriza presentes desde el
2007, podrian haber influido en la evolucién
del fenémeno.

Existen otras posibles causas que pueden

haber influido en la 16gica anteriormente des-
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crita. Primero, el progreso en las condiciones
econdmicas, politicas y de seguridad en los lu-
gares de origen por terceros factores. Segundo,
los costos asociados a las nuevas dificultades en
el transito, como el incremento de la violencia
en Siria, Irak o el endurecimiento turco frente
al arribo de solicitantes de asilo, entre otros.
Tercero, la posible pérdida de legitimidad de
la figura del asilo entre los inmigrantes, con-
ducirfa a optar por la irregularidad, con me-
nores costos que solicitar asilo. Sin embargo,
estos temas pueden ser objeto de andlisis para
posteriores investigaciones.

Es importante establecer, que a partir del
2013 se dio un incremento significativo de
migracién por asilo a la UE, en mayor medida
debido a la crisis de Siria, que ha sido un reto
fundamental para aquella, con un aumento
del 109 % en el nimero de solicitantes de asi-
lo procedentes de este pais (Easo, 2013). Es
el caso de Grecia e Italia, que como Estados
miembros han experimentado desde 2013
mayores presiones. Lo anterior ha dado lugar al
establecimiento de medidas como la financia-
cién de emergencia y el lanzamiento del Fondo
de Asilo y Migracién del 2014 (aso, 2013).
Cabe anotar que el surgimiento de estas nuevas
crisis como en Siria, Irak o Libia, entre otras,
van mds alld del alcance del presente articulo,
debido a la complejidad de las diversas varia-
bles que las componen, entre estas el asunto
de la comunitarizacién.

No obstante, la evidencia aportada en este
articulo permite sugerir la implementacién de
medidas de apoyo a los paises de origen, por
medio de la PESC-UE, como una forma efi-
ciente de disminuir el nimero de buscadores
de asilo hacia Europa. Lo anterior permitird,

igualmente, reducir la ocurrencia de catdstrofes
humanitarias como las que se han venido expe-
rimentando a lo largo del Mediterrdneo duran-
te los dltimos afnos. Aunque es claro que la UE
debe tomar medidas al interior de sus fronteras
para destrabar el proceso de armonizacion del
asilo y el refugio entre sus Estados miembros
y la institucién europea, cualquier intento de
este orden que no esté acompanado por un
esfuerzo politico en los lugares de origen, serd
inuficiente para gestionar la actual crisis del
asilo en el Mediterrdneo.

Por ende, es indiscutible que atin queda
mucho por realizar entre Grecia, la UE y ter-
ceros paises emisores de solicitantes de asilo.
Pese a los esfuerzos de las partes, se requiere
armonizar el asunto al interior, para garantizar
lalegitimidad del asilo. Mientras tanto, el fené-
meno continuard siendo un determinante de
la PESC-UE, ante la evolucién de situaciones de
gran envergadura generadoras de nuevos flujos
de solicitantes de asilo hacia la UE.
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