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1. Antecedentes

1.1.  Planteamiento
Entre 2014 y 2018, Europa recibio6 alrededor de 1.8 millones de migrantes (Kingsley,

2018) y solicitantes de asilo debido al recrudecimiento de la violencia en paises de la
region del MENA. Grecia e Italia fueron los paises que mas migrantes recibieron por mar
(Rutas Oriental y Central Mediterranea) y Hungria quien mas recibi6 por via terrestre
(Ruta Balcanica Occidental). Como resultado, estos paises experimentaron una
importante presion para proveer misiones de rescate, centros de recepcion, campos de

refugiados y procesamiento de solicitudes de asilo, llegando a niveles insostenibles.

Considerando este contexto, en 2015 la Comisién Europea desarroll6 dos propuestas de
planes complementarios de emergencia para la relocalizacion de los migrantes (mayo y
septiembre): para septiembre de 2017 deberian haber relocalizado 160.000 refugiados de
Italia, Grecia y Hungria en otros paises de la UE, utilizando un sistema de cuotas. Esta
decision se tomd incluso cuando Rumania, Republica Checa, Eslovaquia y Hungria se
opusieron, pues fue aprobada en la Comision Europea por mayoria, no consenso. Sin
embargo, a noviembre 3 (Gltimo informe) solo 31.427 refugiados habian sido

relocalizados exitosamente (Amsterdam & Dusseldorf, 2017).

A la par, dentro de la Union Europea las opiniones sobre como manejar este evento y sus
posibles soluciones se dividian cada vez mas. Por un lado, los paises mas comprometidos
con el plan (Alemania y Francia, disefiadores de este) abogaban por un cumplimiento
total y una politica de “puertas abiertas”, en donde se animaba a la sociedad civil y a los
Estados Miembro a hacer parte del recibimiento, ayuda e integracion exitosa a refugiados
que llegaban. Por otro lado, se encontraban paises reticentes y abiertamente opuestos a
este plan; Hungria, Rumania, Republica Checa y Eslovaquia votaron en contra de su
implementacion, y Finlandia se abstuvo en la votacion. Posteriormente, a este grupo se
uniria Polonia, quien inicialmente acepto la propuesta, pero al momento de implementar

las cuotas decidio rechazarlas rotundamente.

En lo referente al cumplimiento final de las cuotas, los cinco paises que menos
cumplieron fueron: Hungria y Polonia, con un 0% de lo asignado; Republica Checa con
un 0,4%; Austria con un 0,8% y Eslovaquia con un 1,8% (Selo Sabic, 2017).



Al ver estos resultados, se encuentra que existe un comin denominador para cuatro de
estos cinco paises: son miembros del Grupo de Visegrad, el V4. De igual manera, tres de
sus cuatro miembros votaron en contra del plan desde un inicio. Asi pues, nace una
inquietud acerca de la posible influencia de este grupo sobre el fracaso del plan de
relocalizacion de refugiados, especificamente, a través de la securitizacion de las

migraciones.

Los paises del V4 comparten una trayectoria comdn incluso desde antes de ser
formalmente un instrumento conjunto de toma de decisiones. Dicha historia se puede
entender a partir del concepto de Europa Central, el cual es utilizado por primera vez en
1915 por Friedrich Naumann (Mitteleuropa), al concebirlo como parte de una zona de
influencia alemana; a pesar de lo anterior, si bien fue parte de un “gran espacio” como el
entendido por Carl Schmitt, nunca estuvo del todo unida en lo politico y geopolitico a
Alemania (Aleksandr Duguin, 2018). Durante este tiempo y hasta 1918, lo que hoy es
Hungria, Republica Checa y Eslovaquia, hacian parte del Imperio Austrohingaro,
actuando como una sola entidad en temas de defensa y relaciones exteriores
(Encyclopedia Britannica, s.f). Por su parte, Polonia era territorio de disputa entre
Alemaniay el Imperio Austrohingaro (Visegrad Group, s.f). Posterior a la disolucién del
Imperio en 1919, se cre6 el Reino de Hungria y la Republica de Checoslovaquia entre
otros Estados. Ese mismo afio y por medio del Tratado de Versalles se declaro la

independencia del reino polaco (Visegrad Group, s.f).

Luego, en el periodo entre guerras, la region vividé una época de convulsion, con la
mayoria de los paises y reinos intentando asegurar sus fronteras, un régimen estable y
alianzas estratégicas. Durante la Segunda Guerra Mundial, Hungria se ali6 con la
Alemania Nazi (US Holocaust Memorial Museum, 2019), mientras que Checoslovaquia
fue invadida por ésta. Por su parte, Polonia fue ocupada por la Alemania Nazi y la Unién
Soviética en diferentes momentos (US Holocaust Memorial Museum, 2019). Con el fin
de la Segunda Guerra Mundial, Polonia, Hungria y Checoslovaquia entran a la zona de
influencia de la URSS. Es evidente que este periodo (desde 1945 hasta 1989) fue el de

mayor cercania entre estas tres naciones, pues estar bajo el control soviético generé un



sentido de unidad y memoria histérica que otorga especial importancia a la soberania y

la autodeterminacion.

Con la caida de la URSS vy el fin de la Guerra Fria hacia 1990, Polonia, Hungria y
Checoslovaquia recuperan su autonomia; la region busca reconocimiento como Europa
Central y una pertenencia mayor a occidente, desligandose de su pasado bajo la influencia
soviética (Kazharski, 2017). Es asi como se construye una identidad compartida y un
“nuevo discurso de Europa Central nacido de la frustracion con la hegemonia soviética
de Europa del Este” (Kazharski, 2017, p. 5). Segun Kundera, este acto de construccion
social de una regién suponia la construccion de un “otro”; es decir, la construccion de una
Europa Central como parte natural de Occidente, anteriormente separada de manera
artificial por la Cortina de Hierro, pero siempre destinada a eventualmente reunirse
(Kazharski, 2017).

Asi, el 15 de febrero de 1991 se crea el Grupo de Visegrad, con el fin de promover la
cooperacion entre Polonia, Checoslovaquia y Hungria y buscando ser una alternativa al
Pacto de Varsovia, el cual en ese momento se consideraba “moribundo” (Encyclopedia
Britannica, s.f) y el cual fue finalmente disuelto el primero de julio de 1991. En 1993,
Eslovaquia y Republica Checa se separaron de manera cordial, con lo que el grupo se
convirtié en el V4, teniendo como principales propdsitos promover a estos Estados como
candidatos a membresia de la OTAN y la UE. Fueron aceptados en 1999 por la OTAN
(excepto Eslovaquia, el cual fue aceptado hasta 2004) y en 2004 por la UE. Desde
entonces, el V4 ha servido como instrumento de consulta y definicion de una posicion
compartida para la toma de decisiones dentro del espacio europeo (France Diplomatie,
2017). Este ingreso supuso una adaptacion muy rapida para los paises del VV4 en términos
de normatividad y un replanteamiento de lo que significaba su identidad nacional en

contraste con una identidad europea.

De esta manera, el objetivo principal de esta investigacion es analizar como la
securitizacién de las migraciones dada en los paises del V4, permeada siempre por su

historia y contexto antes del ingreso a la UE y su tensa relacion con ésta posterior a su



aceptacion, incidié en el fracaso del plan de relocalizacion de refugiados que la Comision

Europea propuso llevar a cabo entre 2015 y 2017.

Inicialmente, se indagard sobre los elementos del plan de relocalizacion, resaltando
aquello que los paises del grupo de Visegrad consideran, ponen en peligro o son negativos
para ellos en condicion de Estados y para la comunidad europea en su conjunto. Esto se
hard a partir de los documentos oficiales publicados por la Comision Europea y las

declaraciones de los paises del V4.

Luego, se hara un andlisis de discursos de los Primeros Ministros de Hungria y Polonia y
de acciones legales tomadas dentro del V4, para asi identificar elementos de la
securitizacion de la migracion. Posteriormente se hard una interpretacion de dichas
manifestaciones para ver su materializacién tanto en politica como en la identidad

nacional.

En tercer lugar, se compararan situaciones que son opuestas para Europa
oriental/occidental, especificamente su identidad cultural y experiencia multicultural, asi
como su relacion con las instituciones europeas, buscando sopesar qué papel juegan
dichos elementos en la securitizacion de las migraciones y la aceptacion o no de las cuotas
impuestas por la Comision Europea. Finalmente, se analizara el complejo de seguridad

europeo y como se logro un “efecto spill-over” de la securitizacion de las migraciones.

1.2.  Pregunta de investigacion

¢De qué manera la securitizacion de la migracion por parte de los gobiernos del grupo de
Visegrad (Eslovaquia, Hungria, Poloniay Republica Checa) influy6 en el fracaso del plan

de relocalizacién de refugiados propuesto por la Unién Europea entre 2015 y 2017?

1.3.  Objetivos

Objetivo general:
Establecer la manera en que la securitizacion de la migracion en los gobiernos del grupo
de Visegrad (Eslovaquia, Hungria, Polonia y Republica Checa) incidio6 en el fracaso del

plan de relocalizacién de refugiados realizado entre 2015 y 2017.



Obijetivos especificos:

o Reflexionar en torno a las criticas hechas por el grupo de Visegrad al plan de
relocalizacion de refugiados propuesto por la UE entre 2015y 2017.

o ldentificar los factores de la securitizacion de la migracion dada en los paises del
grupo de Visegrad entre 2015 y 2017.

o Examinar las diferencias en términos de identidad cultural, experiencia
multicultural y relacion con las instituciones europeas entre Europa occidental y
los paises del Visegrad.

o Analizar la forma en que la securitizacion de las migraciones reformé el complejo

de seguridad europeo y su efecto “spill-over” dentro del mismo.

2. Marco referencial

2.1.  Marco conceptual

Un primer concepto para tener en cuenta es el de seguridad, descrito por la Escuela de
Copenhague. Esta vision, destacada por Barry Buzan, afirma que la seguridad es, tanto
para los Estados como las sociedades, ser libres de mantener una independencia en cuanto
a su identidad y su integracién de manera funcional en lo referente a diferentes fuerzas
que son consideradas hostiles y pretenden el cambio (Buzan, 1991). De esta manera, se
entiende como un campo multidimensional que puede buscar la proteccion tanto de
individuos como sociedades y Estados. Teniendo en cuenta el caso a trabajar, se debe
considerar el objeto referente de la seguridad, es decir, de qué se habla cuando se habla

de seguridad, visto desde el constructivismo.

Segln Wendt, “la seguridad de cada Estado dependera (...) del esfuerzo por ahondar en
los lazos de identidad que permitan una mayor cooperacion y estimulen la supervivencia
de instituciones eficaces a la hora de dirimir los conflictos” (1992, p.193) por lo que este
objeto de referencia de la seguridad busca preservar unos sectores especificos, los cuales
son, en teoria, los mas susceptibles a amenazas de diversos tipos. Para el presente trabajo,
el sector a preservar es el societal (a diferencia del politico/militar, econémico, etc.), en
donde su objeto referente es tanto la Nacion como el Estado y se busca la supervivencia
de la identidad y la soberania (Orozco, 2015) (Anexo 1).



Un segundo concepto es el de refugiado; tomando la definicidn de la Convencion de 1951
sobre el estatuto de los refugiados (1951), se puede definir como una persona que, debido
asu raza, religion, nacionalidad, pertenencia a un grupo social concreto u opinion politica,
es perseguida en su pais natal y busca proteccidn en otro Estado, pues el primero no puede

brindarle proteccion adecuada.

2.2.  Sistema teorico
Considerando el fin dltimo del trabajo, se estima entonces que los enfoques mas

pertinentes son el constructivismo y la teoria de complejos regionales de seguridad.

En primer lugar, se toma en cuenta a Alexander Wendt y su obra “La anarquia es lo que
los Estados hacen de ella” la cual desarrolla los conceptos centrales del constructivismo.
El primer enunciado clave que Wendt (2005) desarrolla es: “los Estados son los actores
dominantes en el sistema, y definen la seguridad en términos de ‘interés propio’” (p.2).
Lo anterior permitira entender el ‘por qué’ de la securitizacion de la migracion que surgio
en los paises del grupo de Visegrad, viéndolo como la creacion de prioridades desde la
identidad de los Estados. Luego, un segundo enunciado afirma que “las identidades y los
intereses se forman mediante significados colectivos que estan continuamente en
movimiento” (Wendt, 2005, p.15). Asi, dichas identidades e intereses son elementos
intersubjetivos, fluidos, enddgenos a los actores, que se forman y construyen desde el
proceso de formacidn, interaccién y cambio en el sistema y que buscan finalmente la
preservacion del “yo” (Wendt, 2005). Este enunciado permite explicar la influencia de la
trayectoria histdrica, el discurso y las decisiones tomadas en la creacién de las ideas

vigentes, pues permite entender su maleabilidad y proceso de construccion.

En segundo lugar, se trabajara a partir de la teoria de complejos regionales de seguridad
desarrollada por Barry Buzan y Ole Waever, junto con los conceptos de problema de
seguridad y securitizacion. En lo referente a la definicion de problema de seguridad,
Buzan y Waever afirman que “un problema de seguridad es postulado (por un actor
securitizador) como una amenaza a la supervivencia de un objeto referente (nacion,
Estado, el orden econdmico liberal internacional, las selvas), el cual se considera, tiene
un derecho a sobrevivir”. (Buzan & Weaver, 2003, p. 71). A partir de esto, se entiende

que “la definicion exacta y el criterio de securitizacion esta constituido por el



establecimiento intersubjetivo de una amenaza existencial con la prominencia suficiente
para tener efectos politicos substanciales” (Buzan, Waever & de Wilde, 1998, p. 25). A
su vez, afirman que “la forma de estudiar la securitizacion es estudiar el discurso y las
constelaciones politicas: ¢Cuando logra un argumento con una retdrica y estructura
semidtica particular un efecto suficiente para hacer que una audiencia tolere la violacion
de reglas que en otros casos deberian ser obedecidas?” (Buzan, Waever & de Wilde, 1998,
p. 25). De esta manera, se puede entender la securitizacion como un acto discursivo, en
el cual “el problema de seguridad es securitizado solo, si y cuando la audiencia lo acepta
como tal.” (Buzan, Waever & de Wilde, 1998, p. 25), siendo la securitizacion tanto el

acto como la expresion de si mismo, un generador y producto de cambio social.

Las afirmaciones anteriores permiten entender que la securitizacion se centra en la
asignacion de caracteristicas que amenazan la existencia del Estado a temas fuera de lo
militar y para las cuales es necesario tomar medidas extraordinarias. Esto permite tener
presente la relevancia del programa de relocalizacion de refugiados, al darse como plan
de emergencia y verse como amenaza al statu quo interno de la UE y especificamente de
los paises del grupo de Visegrad. De igual manera, el que un actor securitizador pueda
postular una amenaza, y junto con la cualidad discursiva de la securitizacion, permite que
existan casos en los que la amenaza no necesariamente es real en términos materiales,
sino que es percibida como tal; por lo tanto, permite que el gobierno aparte el tema en
cuestion de la esfera pablica y tome decisiones que en otro contexto no seria posibles,

generando a su vez los efectos politicos deseados.

En lo referente especificamente a la teoria de complejos regionales de seguridad, se
entienden como tal “un set de unidades dentro de los cuales sus grandes procesos de
securitizacién, desecuritizacion, o ambos estan tan interconectados que sus problemas de
seguridad no pueden ser razonablemente analizados o resueltos separados el uno del otro”
(Buzan & Weaver, 2003, p. 44). Asi, se entiende un complejo de seguridad como un
subsistema regional que posee cierta independencia del sistema global, con interacciones
mas intensas entre ellos que con otros Estados y con patrones de interdependencia en un
sistema internacional anarquico (Chacén & Sisco, 2004). Lo anterior da luces sobre el

complejo de seguridad europeo y un posible complejo de seguridad mas pequefio en el
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Visegrad, explicando la toma de decisiones contrarias a la UE dentro del V4, pues se
entiende la imposicion de cuotas de refugiados (y los refugiados en si) como una amenaza

que afectaria su soberania e identidad.

Finalmente, se tomara en cuenta el trabajo de Tajfel y Turner sobre la teoria de la
identidad social (1986), la cual estudia la manera en que la membresia de un individuo a
un grupo afecta la forma en la que este entiende el mundo, incluyendo a quienes no
pertenecen a su mismo grupo. En el caso a trabajar, se utilizard para entender cémo el
sentido de pertenencia de los paises del Visegrad y sus gobiernos a una Europa con
caracteristicas especificas, hace que se vea a los refugiados como un grupo externo,

diferente y peligroso.

2.3.  Disefio metodologico

Este trabajo, de corte hermenéutico interpretativo, partira desde el constructivismo y las
teorias de securitizacion y de complejos de seguridad de la Escuela de Copenhague, los
cuales se aplicaran al fendmeno migratorio en el Visegrad a partir del Analisis Critico del

Discurso.

La pertinencia del marco metodoldgico se ve sustentado en dos elementos: la variante
metodologica constructivista de los Complejos Regionales de Seguridad y el anélisis
critico del discurso de Teun Van Dijk. En lo referente a la variante metodoldgica
constructivista de los Complejos de Seguridad, Buzan y Waever afirman en su libro
Regions and Power que:

“los Complejos Regionales de Seguridad son definidos por patrones duraderos de amistad y
enemistad, tomando la forma de patrones de interdependencia en seguridad de caracter sub-
global, y geograficamente coherentes. El carécter particular de un Complejo Regional de
Seguridad local va a ser frecuentemente afectado por factores historicos [...]. La formacion de
Complejos Regionales de Seguridad deriva de la interaccion entre, por un lado, la estructura
anarquista y sus consecuencias de balance-de-poder y, por el otro, las presiones dadas por la
proximidad local geografica” (2003, p. 45).

Con esto, y retomando la definicién de problema de seguridad dada anteriormente, se

entiende que existe una variable metodolégica constructivista dentro de la teoria de
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Complejos Regionales de Seguridad, pues se hace una aproximacion a las condiciones en
las cuales se securitiza un tema, los elementos historicos y de amistad/enemistad que
influyen en el proceso y las dindmicas parten de la confabulacion de todo lo anterior. Por
el contrario, un enfoque realista debatiria sobre si el tema o problema es una amenaza en

si misma, en términos materiales.

De igual manera, Buzan y Waever afirman que esta formulacion de enfoque
constructivista supone que las preocupaciones de seguridad compartidas no son
necesariamente simétricas; es decir, “lo que un actor ve COmMO amenaza no €S
necesariamente en si misma un actor y asi, no necesariamente el sujeto de una contra-
securitizacién” (Buzan & Waever, 2003, p. 72). Sin embargo, existe la posibilidad de que
se de una reaccion en cadena, pues “A puede securitizar B como una amenaza con el
efecto de que C se preocupa y securitiza A como amenaza” (Buzan & Waever, 2003, p.
72). Esto evidencia como las relaciones son las que generan lazos y respuestas de
seguridad y securitizacion, no necesariamente el objeto de referencia, evidenciando de

nuevo la pertinencia del constructivismo.

Ahora bien, en lo referente al analisis del discurso, es pertinente retomar lo dicho por
Buzan, Waever y de Wilde en Security: A new framework of analysis, en donde afirman
que “la forma de estudiar la securitizacion es estudiar el discurso y las constelaciones
politicas: ¢Cuando logra un argumento con una retorica y estructura semiotica particular
un efecto suficiente para hacer que una audiencia tolere la violacion de reglas que en otros
casos deberian ser obedecidas?” (Buzan, Waever & de Wilde, 1998, p. 25). De esta
manera, y pasando especificamente a Van Dijk, el autor define el Andlisis Critico del
Discurso (ACD) como “un tipo de investigacion analitica sobre el discurso que estudia
primariamente el modo en que el abuso de poder social, el dominio y la desigualdad son
practicados, reproducidos y ocasionalmente combatidos, por los textos y el habla en el

contexto social y politico” (Van Dijk, 1999, p. 23).
De este modo, el uso del ACD se ve sustentado en la forma en que se controla y reproduce

un discurso nacido de la securitizacion de las migraciones y como forma de reproduccion

del poder gubernamental. De igual manera, el ACD toma en cuenta el control del
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contexto, entendiendo contexto como “la estructura (mentalmente representada) de
aquellas propiedades de la situacion social que son relevantes para la produccion y
comprension del discurso” (Van Dijk, 1999, p. 27). En otras palabras, el control del
contexto es la posibilidad de usar situaciones y elementos (presentes o pasados) para
reforzar o deslegitimar un discurso. Esto, junto con el control del texto y del habla, otorga
un poder e influencia especiales, los cuales se utilizan para ejercer un dominio sobre la

poblacion, evidenciado en el caso a trabajar.

La definicion de dominio que se maneja desde el ACD es de “una violacion de normas
que hace dafio a otros, dados ciertos estandares éticos como las reglas (justas), los
acuerdos, las leyes o derechos humanos” (Van Dijk, 1999, p. 26). Sera posible evidenciar
a lo largo del trabajo que el elemento que concierne a este dominio es el de una violacion
de acuerdos establecidos, la legislacion europea y los derechos humanos de los

refugiados.

Finalmente, se valorara brevemente el marco legal vigente de los paises del Visegrad en
torno a las aplicaciones de refugio y asilo y la forma en que estas se llevan a cabo. Luego,
se analizara el contexto en términos de identidad cultural, experiencia multicultural y
relacion con las instituciones europeas de los paises del Visegrad en contraste con Europa
occidental, con el fin de encontrar si estas diferencias sumadas a la crisis migratoria

suponen un cambio en el complejo de seguridad europeo existente.

3. Especificaciones del plan de relocalizacion

3.1.  ;Quésupone el plan?

En primera instancia, es necesario establecer qué supone la relocalizacién en este
contexto. La relocalizacion se refiere a “mover a solicitantes de asilo desde paises de
la UE que se encuentran bajo extraordinaria presion hacia otros paises miembro de la
UE para que puedan llevar a cabo el proceso de asilo en el nuevo pais”1 (EASO,
2018). Lo anterior, debido a que el sistema de Dublin 11, disefiado y aprobado en

2013 para establecer la responsabilidad de un pais miembro sobre un solicitante de

1 Traduccidn libre de la autora. En adelante, para referencias cuyos documentos originales no estén es
espafiol, se hara una traduccién libre de la autora.
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asilo, se regia por un principio en el cual el pais en el que el solicitante pone pie por
primera vez es el que debe tramitar su solicitud. Este sistema ponia excesiva presion
en Grecia e Italia y la hubiese puesto en Hungria en caso de que no hubiesen
construido una valla de alambre en su frontera con Serbia en julio de 2015, pues, por
su posicion geografica, eran los puntos de entrada para flujos migratorios. Bajo este
nuevo sistema de relocalizacion, unicamente personas que han aplicado a proteccion
internacional en Grecia e Italia son elegibles para ser relocalizados, y quienes ingresan

a otros paises por este medio son tratados como solicitantes de asilo.

El plan se aprobd en una cumbre de emergencia de los lideres europeos el 23 de
septiembre de 2015 por medio de una mayoria cualificada: este tipo de voto permite
llevar a cabo la decision sobre la objecion de paises que se oponen a la misma. Dicha
mayoria cualificada se logra con el 55% de los Estados Miembro votando a favor y
cuando dichos Estados Miembro representan por o menos el 65% del total de la
poblacion de la UE (European Council, 2017).

El plan en si estaba basado en la “relocalizaciéon de personas en necesidad de
proteccion internacional” (European Comission, 2015) desde Italia y Grecia a otros
paises miembro de la UE. A su vez, abarcaba dos propuestas de emergencia: la
primera, hecha en mayo de 2015, buscaba relocalizar 40.000 personas durante un
periodo de 2 afios, de las cuales 24.000 serian desde Italia y 16.000 personas desde
Grecia. En septiembre se propuso un segundo plan que pretendia relocalizar a 120.000
personas desde Italia, Grecia, y Hungria en un periodo de 2 afios. De estas 120.000
personas, 15.600 serian relocalizadas desde Italia, 54.000 desde Hungria y 50.400

desde Grecia (Anexo 2).

Este esquema se propuso buscando una responsabilidad compartida, en donde ningun
pais tuviese que recibir o mantener mas refugiados o asilados de los que su sistema le
permitiese. Por lo tanto, el nimero de personas que cada pais miembro deberia acoger
estaba calculado acorde a su poblacién (40%), PIB total (40%), media de aplicaciones
de asilo recibidas en los pasados cuatro afios (10%) y tasa de desempleo (10%)

(European Comission, 2015). Asimismo, se generd un sistema para incentivar la
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puesta en marcha del plan, el cual otorgaba al pais miembro receptor 6.000 euros por
cada persona recibida; a su vez, Italia, Grecia y Hungria recibirian 500 euros por cada

persona relocalizada, con el fin de cubrir costos de transporte.

Los beneficiarios del plan eran en su mayor parte sirios, eritreos e iraquies, pues
Unicamente podian aplicar quienes tuviesen una tasa media de reconocimiento de
proteccion internacional igual o mayor de 75%, siendo en su momento Unicamente
personas de estas tres nacionalidades. Dichos solicitantes se relocalizarian de acuerdo
con sus aptitudes, competencias en el idioma, familia, y lazos culturales y sociales,
con el fin de ayudar a una correcta integracion en el pais de destino (European
Comission, 2015).

Finalmente, junto con este plan, se propuso un mecanismo de solidaridad para todos
los paises miembro, el cual constaba de un esquema permanente que podria ser
activado cuando algun pais miembro se encontrase bajo una carga mayor a la cual
pudiese soportar. La forma de activar este mecanismo se daria por medio de un
andlisis de tres factores: el aumento del nimero de solicitantes de asilo en los ultimos
seis meses, el aumento del nimero de cruces irregulares en las fronteras en los tltimos
seis meses y el numero de aplicaciones de asilo per capita, comparado con la media

de la UE (European Comission, 2015).

3.2, iti i

Una primera critica al plan, hecha por los paises del V4 es que esta decision contenia

errores procedimentales debido al uso de la mayoria cualificada y no suponia una

respuesta adecuada al problema (Lépez-Doériga, 2018). Con este mismo argumento

Hungria y Eslovaquia se presentaron frente al Tribunal de Justicia Europea, alegando que

la decision era meramente politica y no permitia manejar las verdaderas razones de la

crisis. Este sentimiento era fuerte dentro del V4, evidenciado cuando el Primer Ministro

checo en su momento afirmé que “la Comision insiste ciegamente en llevar a cabo un

sistema disfuncional de cuotas que disminuyen la confianza de los ciudadanos en la

habilidad de la UE y hace retroceder soluciones conceptuales que servirian para

solucionar la crisis migratoria” (Lopez-Doriga, 2018).
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Como alternativas que ellos consideraban mucho mas efectivas, propusieron proveer un
equipo tecnico y de expertos para proteger de mejor manera las fronteras externas de la
UE o establecer una politica de retorno més eficiente para aquellas personas que no
cumplan con los requisitos necesarios para aplicar a refugio o asilo en Europa. Asimismo,
consideraron la basqueda de soluciones en los paises de donde provienen los refugiados,
combatiendo al Da’esh en Iraq y Siria, otorgando ayuda financiera a paises con poblacion
significativa de refugiados como Turquia, Jordania, lrag/Kurdistdn y el Libano y
continuar una lucha contra los traficantes de personas, especialmente en el Mediterraneo.
Teniendo en cuenta que Eslovaquia, Hungria y Polonia son paises frontera del area

Schengen, las propuestas que dan son acordes a su posicion.

Una segunda critica y razon para no aceptar las cuotas es que los lideres politicos del V4
afirmaban que este sistema “no era justo”, pues ellos no habian contribuido a crear el
problema (Ldopez-Doriga, 2018). Lo anterior a su vez, afirmaban, los exponia a un riesgo
de terrorismo islamista, representando una amenaza a sus sociedades homogéneas
(Lopez-Ddriga, 2018); este argumento se fortalecié en 2015 con la llegada del PiS al

poder en Polonia, partido cat6lico, conservador y de derecha.

Una tercera critica al plan es que se afirmaba que este iba a atraer mas personas a Europa,
pues la relocalizacién podria verse como abrir méas espacio para mas refugiados e
inmigrantes en los paises de la Union. Afadido a esto, Polonia afirmaba que ya era hogar
de gran cantidad de ucranianos que, si bien no tenian un estatus formal de refugiados,

para efectos practicos lo eran, y el pais no estaba listo para recibir mas.

Como ultima critica al plan y razén para oponerse al este se encuentra el tema de la
soberania. EI V4 considera que esta decision fue una imposicion de Bruselas,
especificamente de Alemania y Francia, disefiadores del plan. Esta idea surge y se
mantiene debido en gran parte al pasado compartido de los paises del V4, los cuales hasta
hace relativamente poco recuperaron su soberania y son reticentes a delegar el poder.
Asimismo, esto se fundamenta en el tiempo que estuvieron separados por la Cortina de
Hierro y no vivieron ciertos giros culturales que sucedian al otro lado, dejando un legado

de conservatismo social muy fuerte (L6pez-Doériga, 2018).
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De esta manera, se entiende que las bases para las 4 mayores criticas al plan eran: la falta
de consenso a la hora de tomar la decisién y la violacién a su soberania que esto
significaba para algunos paises, la inexistencia de un sentimiento de responsabilidad
compartida y los resultados a los que potencialmente se verian expuestos, tales como la

Ilegada del terrorismo islamista junto com mas inmigrantes y refugiados.

4. Securitizacion de la migracion en paises del Grupo de Visegrad

4.1.  Analisis de discursos
Una de las formas mas tangibles por las cuales se puede evidenciar la securitizacion

de las migraciones es a través de los discursos dados por los mandatarios de los paises
del V4. Esto, entendiendo que “el lenguaje puede ocultar contradicciones y realizar
asi una accion ideologica muy especifica” (Santander, 2011, p. 211), por lo que, al
analizar un discurso, se pueden entender razones detras de éste y descifrar la respuesta
inconsciente que busca en el pablico. De esta manera, se analizaran los discursos de
los primeros ministros de Hungria y Polonia, Viktor Orban y Mateusz Morawiecki,
respectivamente. Lo anterior, debido a que éstos han sido los mandatarios mas vocales
frente al tema y dirigentes de los paises mas fuertes del V4, dandoles peso en la toma

de decisiones.

Un primer discurso de Viktor Orban para analizar, en orden cronoldgico, es el dado
el 26 de julio de 2014, con motivo de la vuelta del Fidesz al gobierno, el logro de la
mayoria en el parlamento y la direccion del EPP (Rajgy, 2014). En este, Orban afirma
que se estd dando el inicio de un nuevo paradigma a nivel mundial, en el cual se debe
buscar un modelo de gobierno que permita a un pais ser exitoso. Dicho modelo, debe
ser diferente al de una democracia liberal, pues éstas tienden a tener un auge y decaida
como potencias regionales o globales. Como alternativa, Orban propone un modelo
de Estado basado en el trabajo (Work-based state), en el cual se rompe con los
principios, métodos de organizacion y entendimiento de la sociedad desde una Optica
liberal. Si bien en este discurso no trata a profundidad la constitucion de éste nuevo
Estado, si afirma que existen dos problemas importantes para su realizacion: las ONG

(pues son grupos pagos por otros paises que buscan influencia dentro de Hungria) y
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la intrusion de la UE en los temas internos (pues supone una extraterritorialidad que

amenaza la soberania nacional).

Es posible ver en este primer discurso cémo ciertos elementos (promocién de la
desaparicion del Estado Nacién promovido por Bruselas y rechazo a elementos de la
democracia liberal) van a estar presentes siempre en sus discursos dirigidos a la
nacion hungara, pero en un segundo plano al dirigirse a la comunidad europea como

un todo.

Un segundo discurso para analizar es el dado el 2 de noviembre de 2015, en la cumbre
el EPP (Makes Sense, 2015). En este caso, el Primer Ministro hingaro empieza por
afirmar que la crisis de refugiados es en realidad un movimiento migratorio
compuesto por migrantes econémicos, refugiados y terroristas (“foreign fighters”).
Esta afirmacion permite “deshumanizar” de alguna manera la crisis al mostrarla con
matices mas alld de lo humanitario y que afectan la seguridad del pais.
Posteriormente, Orban reconoce una responsabilidad moral europea, pero en términos
de aceptar y resarcir las malas decisiones tomadas en el pasado y generar soluciones

basadas en la mejora de la calidad de vida en los paises de origen de los migrantes.

Si bien esto se puede considerar una solucion sensata, también puede verse como la
evasion de la responsabilidad presente en cuanto a la busqueda de soluciones para
aquellas personas que ya estan en Europa bajo el estatuto de refugiados. Finalmente,
el Primer Ministro pide pensar en Europa, en su civilizacion y cultura, y buscar
soluciones europeas. De esta manera, se busca reforzar un sentimiento
“continentalista”, en el cual se maneja una toma de decisiones y se buscan intereses

Gnicamente europeos, y donde preservar la Europa cristiana es el logro final.

Un altimo discurso del Primer Ministro hingaro para analizar es el del 15 de marzo
de 2016 (Decan Stone, 2016). Este fue dado previo a elecciones en su pais, en el cual
inicia hablando de como Europa no goza de libertad, ésta traducida en la posibilidad

de decir la verdad. ¢ Cudl verdad? Que Europa est4 bajo amenaza por la inmigracion.
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De ahi en adelante, habla de coémo la inmigracion conlleva a crimen y terror, y como

pone en peligro su modo de vida, cultura, costumbres y tradiciones cristianas.

En este primer momento se puede ver como se asocia inmediatamente la inmigracion
al peligro y a la desaparicion de un modo de vida. Un poco més adelante, Orban
menciona que Hungria esta dispuesta a aceptar a aquellos que se acoplen a lo
establecido, afirmando que han recibido refugiados en ocasiones anteriores; sin
embargo, lo que no menciona es que la gran mayoria de dichos refugiados son
europeos cristianos, de paises vecinos o cercanos, mayormente Rumania, Ucrania y
Serbia (Datos macro, 2017). Volviendo a la mencidn que hace Orban sobre la posible
desaparicion de las costumbres cristianas, se puede entender que una razon de peso
para el rechazo hacia estos nuevos inmigrantes es su religion, pues a gran mayoria de
inmigrantes llegados entre 2015 y 2017 son originarios de la region del MENA,
siendo muy probable que profesen el islam.

Luego, Orban continda su discurso haciendo alusion a las instituciones europeas,
refiriéndose a que Bruselas permite y apoya una invasion a Europa, basada en su
busqueda de un internacionalismo y unos “Estados Unidos de Europa”. En este punto
es evidente el rechazo del PM hdngaro a las decisiones tomadas por la Comisién
Europea, afirmando la existencia de un complot para eliminar los Estados-Nacion. Es
importante hacer explicito el papel que entra a jugar la memoria historica; esta retorica
alude a la historia de Hungria como nacion, y los que su pueblo vivio y sufrié para
que estableciera como Estado-Nacion. Asi, se entiende gque no es posible que Bruselas
les obligue a “ceder” aquello que tanto tiempo y esfuerzo les costd construir, pues
eventualmente, estos extranjeros se aduefiaran del territorio y el pueblo hdngaro se

vera obligado a huir nuevamente.

Finalmente, Orban hace un llamado a la lucha por las bases en las que Europa se
construyo, siendo estas una comunidad cristiana, libre, compuesta por naciones
independientes; basada en la igualdad hombres y mujeres, en la competencia libre, la

solidaridad, el orgullo, la humildad, la justicia y la piedad. A su vez, pide que no se
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permita que la Europa orgullosa se diluya a pedido de Bruselas y que exista una

unidad europea en busca de este proposito.

Un hecho importante que se destaca en estos tres discursos es el tono con el que Orban
se expresa. Mientras en el dado en la cumbre EPP se escucha en un tono conciliador,
en el que se aboga por nuevas respuestas por parte de la comunidad europea, en el
discurso dado en Hungria en 2016 se hace un llamado explicito a la lucha por la
“defensa de las costumbres cristianas europeas y la soberania nacional”. Ademas,
hace explicita la animadversion que siente por las instituciones de la Unidn Europea,

representadas en sus referencias hacia Bruselas.

Ahora bien, en el caso de Polonia, se analizaran dos discursos del Primer Ministro
Mateusz Morawiecki. Es necesario tener en cuenta que el partido del actual Primer
Ministro polaco ha estado en el poder desde 2015, con Beata Szydlo como PM. Sin
embargo, Morawiecki se posesioné el 11 de diciembre de 2017, por lo que no es
posible hacer una comparacion entre discursos de manera temporal como se hizo con

el caso de Hungria y Orban.

Asi, el primer discurso a analizar es durante el German Marshall Fund’s Brussels
Forum, el 9 de marzo de 2018 (ProductiehuisEU, 2018). Si bien éste es mas un
conversatorio que un discurso como tal, su analisis sirve para los mismos propositos.
En este conversatorio, cuando se hace alusién al rechazo de los paises del V4 a las
cuotas de relocalizacion de refugiados, el PM afirma que, en términos de solidaridad,
estos paises ya estan haciendo lo necesario, pues Polonia es hogar de alrededor de 30-
40 mil chechenos y 1.5 millones de ucranianos que han escapado tanto de Rusia como
de Ucrania debido a la agresion rusa. Esto se puede entender como una forma de evitar
ser vistos como opuestos a la solidaridad y humanitarismo con los refugiados, sin
dejar de lado su oposicion a las cuotas planteadas por la Comision. En cuanto a los
refugiados de los paises del MENA, afirma que la mejor manera de proveer soluciones

es a partir del desarrollo en dichos paises.
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Desde un primer momento es evidente que Morawiecki se puede considerar un lider
mas pragmatico, a diferencia de Orban, pues no es tan tajante con sus afirmaciones
frente al peligro que los refugiados representan. Luego, Morawiecki pasa a discutir la
relacion de Polonia (y Europa del Este) con las instituciones europeas y Europa
occidental. En este punto, afirma que, debido a los acontecimientos sucedidos después
de la Segunda Guerra Mundial, especificamente el levantamiento de la Cortina de
Hierro, Europa del Este fue dejada “del lado incorrecto de la cortina”, lo que supuso
un desarrollo diferente en términos de economia y politica, por lo que, de ahi en

adelante, las respuestas a nuevos contextos deben ser diferentes.

Esta afirmacién es interesante ya que, por un lado, identifica inicialmente a Europa
del Este como parte integral de una comunidad europea y reafirma que el haber sido
separados “fue un error”; sin embargo, luego afirma que, en este momento, no son tan
similares como se creeria, por lo que las respuestas dadas y las decisiones tomadas no
siempre van a ir “mano a mano” con las propuestas por Europa occidental. Asimismo,
afirma que, de una u otra manera, Europa del Este fue “colonizada econdmicamente”
por la Europa Occidental al caer la Cortina de Hierro, por lo que su visién de si
mismos y de las instituciones europeas varia de las expuestas por los paises que
estuvieron del otro lado de la cortina. De esta manera, se evidencia la dicotomia que
viven los paises del Visegrad respecto a su pertenencia/aceptacion de unas leyes y

principios europeos.

Como ultimo punto, se indaga sobre el hecho de gue Polonia haya sido sancionado de
acuerdo con el articulo 72 al pretender una reforma del sistema judicial. Asi, el Primer
Ministro vuelve a hacer referencia a que las diferencias en cuanto a perspectivas de
contextos y sus posibles soluciones radican en lo vivido posterior a la Segunda Guerra
Mundial. Si bien esto no compete tan directamente a la securitizacion de las
migraciones surgida en Polonia, si es interesante en el sentido de que se vuelve unay

otra vez a lo sucedido durante y posteriormente a la Segunda Guerra Mundial. Se

2 El Articulo 7 del Tratado de Lisboa da la posibilidad de sancionar a un Estado Miembro por violar valores
bases de la UE, como los DDHH y el imperio de la Ley; puede implicar la pérdida del derecho a voto en el
Consejo Europeo. En el caso de Polonia, se le aplico por sus reformas judiciales, las cuales se consideran,
violan el principio de Estado de Derecho.
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muestra asi una memoria colectiva muy presente, la cual supone una necesidad de
patriotismo y reafirmacion nacional que brinde un sentimiento de seguridad, tanto
fisica como identitaria. De igual manera, es evidente la forma en que se
instrumentaliza el pasado, pues se referencia cuando sirve para excusar ciertas
conductas y decisiones, pero no evita la identificacion con Europa occidental en otros

momentos mas oportunos.

El segundo discurso por analizar es el dado por el PM polaco frente al Parlamento
Europeo, el 4 de julio de 2018 (ProductiehuisEU, 2018). Si bien en este discurso toca
especialmente temas economicos y financieros, también hace referencia a la
seguridad, la migracion y la comunidad europea. Aqui, su propdsito central es
exponer la vision polaca de los retos que enfrenta el Parlamento Europeo y las
soluciones que propone. Asi, afirma que es necesario entender a Europa desde sus
raices griegas, romanas y judeocristianas y desde su objetivo principal, el cual es la
seguridad de sus ciudadanos y su desarrollo econémico. Aqui, se evidencia la

seguridad como tema primordial.

Luego, hace un recuento de las crisis por las cuales ha pasado la Unién Europea en
los ultimos afios: financiera, banquera, de la eurozona, migratoria, Brexit y por
agresion rusa; de esta manera, afirma que es necesario que la UE tenga una nueva
apertura y se renueve el contrato social con sus ciudadanos, con el fin de reforzar la
legitimidad democratica y reconstruir la confianza en el proyecto europeo. De esta
manera, propone un ajuste a la UE, en el cual se reformarian tres puntos. De estos tres

puntos, el de interés es el de seguridad.

Alli, hace alusion a las diferentes amenazas a las cuales Europa se ha visto expuesta
en los dltimos afos, y afirma que en el Council Summit llevado a cabo entre el 28 y
29 de junio de 2018 lograron mostrar como la UE puede ser realista y reforzar la
confianza de los ciudadanos a los cuales les concierne su seguridad, sus fronteras y
su derecho a participar en la toma de decisiones en temas migratorios. En este punto
se conecta directamente a la migracion y a seguridad, mostrandolo como una

preocupacion ciudadana. Al mostrar las migraciones como tema que implica la
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seguridad y es de preocupacion ciudadana, se hace més facil el proceso de aislarlo de

la opinion publica bajo la responsabilidad estatal de proteccion.

Finalmente, Morawiecki afirma que la inmigracion desde la region del MENA va a
aumentar, por lo que la UE debe reaccionar y promover la estabilizacién y el
desarrollo de esta region. De igual manera dice que, si bien el EU Emergency Trust
Fund es un recurso, propone la creacion de un fondo de desarrollo exclusivo para
Africa con el fin de crear un “nuevo plan Marshall” para Africa y “ensefiar a pescar,
no dar los peces”. Para la creacion de dicho fondo, Polonia esta dispuesta a dar una
contribucién “excesivamente alta en comparacion a su Producto Interno Bruto”,
buscando apoyar la iniciativa de resiliencia europea. En este ultimo fragmento es
evidente el pragmatismo de Morawiecki, pues da soluciones que no impliquen la
acogida de refugiados por parte de Europa, ademas de darle voz a la ciudadania

inconforme con las cuotas.

Asi pues, se puede ver que, si bien ambos mandatarios tienen estilos y estrategias
diferentes de dirigirse al publico nacional e internacional, un elemento comin es que
desde su discurso controlan el contexto. Esto, ya que utilizan situaciones especificas,
tanto presentes con pasadas, para apoyar la securitizacion de las migraciones. En el
caso especifico de Orban, su rechazo explicito de las instituciones y algunos de los
elementos centrales de la Union Europea permiten generar un aislamiento del V4 del
resto de la comunidad europea, dando una idea de que existe un complot organizado
desde Bruselas, por lo que ellos (mandatarios del VV4) son la Unica respuesta posible
y sensata para que sus paises no sean absorbidos. En el caso de Morawiecki, éste se
centra en gran medida en los aspectos culturales e identitarios de Europa como razén
por la cual se debe encontrar una solucion alternativa a la situacion de los migrantes
y refugiados. Lo anterior sirve igualmente a su propdésito de securitizacion de las
migraciones, pero desde una posicién que le permite mostrarse como un lider menos

populista.

Retomando los conceptos de complejo de seguridad y securitizacion mencionados al

inicio, se puede empezar a entender el complejo de seguridad del V4, asi como la
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forma en que estos paises han tomado, controlado y reproducido un discurso en donde
las migraciones son vistas como una amenaza a la identidad, seguridad y soberania
nacional. Esto, a partir de la existencia de una preocupacion de seguridad no simétrica,
pero que logré una reaccion en cadena dentro del mismo V4; mas adelante se vera

como se da esta misma reaccién en cadena dentro de la UE.

4.2.  Analisis de acciones materiales y legales

En este apartado se recontaran las diferentes acciones materiales y legales hechas en los
paises del V4, a partir de 2015 y diferentes al rechazo de las cuotas de refugiados, a modo
materializacion de la securitizacion de las migraciones previamente evidenciada en los

discursos y afirmaciones dadas por sus lideres.

En el caso de Hungria, es pertinente analizar los cambios realizados a la legislacion
referente al asilo. La primera enmienda hecha a dicha legislacion es el Decreto
Gubernamental 191/2015, publicado el 21 de julio de 2015 (AIDA, 2015). En éste se
adopta una lista de paises seguros de origen y terceros paises seguros, en el cual se incluye
Serbia. ¢Qué supone que Serbia sea designado como un tercer pais seguro? En principio
y acorde a la Seccion 2 (i) del Acta de Asilo, un tercer pais seguro se define como:
“cualquier pais en relacion con el cual la autoridad de refugiados haya comprobado que
el solicitante es tratado de acuerdo con los siguientes principios” (AIDA, s.f): su vida y
libertad no corren riesgo debido a razones religiosas, de raza, nacionalidad, etnicidad,
conviccion politica o membresia a un grupo social; el principio de non-refoulement esta
en concordancia a la Convencion de Ginebra; se aplica la ley internacional respecto a que
un solicitante no debe ser devuelto a un territorio de un pais en el cual estaria expuesto a
pena de muerte, tortura, y/o castigos o tratos inhumanos, crueles o degradantes; se asegura
la oportunidad de aplicar a un reconocimiento como refugiado, conforme a la Convencion
de Ginebra (AIDA, s.f).

Luego, la Seccion 51 (2)(e) informa que, en caso de que exista “un pais en relacion con
el solicitante que califica como tercer pais seguro para ¢l o ella” (AIDA, s.f) una
aplicacion a otro pais seria inadmisible. De esta manera, al ser Serbia considerado un
tercer pais seguro por Hungria, el segundo puede rechazar aplicaciones de asilo de

personas que hayan cruzado por el primero -punto de transito del 99% de personas que
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aplican a asilo en Hungria (AIDA, 2015)- pues éstas tenian genuinas oportunidades de
aplicar y obtener proteccion (AIDA, 2015). Por lo anterior, Hungria se niega a examinar

casi todas las aplicaciones de asilo hechas en su pais.

Un hecho a resaltar es que tanto ACNUR y la Corte Suprema Hungara encontraron en
2012 que Serbia “no ofrece genuinas oportunidades para la proteccidbn para ser
considerado un “tercer pais seguro” (AIDA, 2015), pero la enmienda al Acta de Asilo fue
aprobada por el Parlamento hdngaro en julio de 2015 de manera expedita a pesar de las

preocupaciones manifestadas por ACNUR y la sociedad civil.

Igualmente, en 2015 se establecié un sistema de zonas de pre-transito, Rdszke y Tompa,
por las cuales los migrantes pueden acceder de forma regular a Hungria. Sin embargo,
estas personas suelen quedarse en las zonas de pre-transito en Serbia, pues en éstas son
ciertos “lideres de comunidad” quienes establecen quienes pueden ir ingresando para
hacer el proceso de solicitud de asilo en Hungria (I0OM, 2018). Lo anterior ha llegado a
un punto critico, pues para enero de 2018, Unicamente se permitia el ingreso de una
persona por dia en cada zona de transito, aumentando el tiempo de espera en Serbia, de

por si largo, hasta por un afio (I0M, 2018).

Luego, el 1 de junio de 2016, entrd en efecto una nueva enmienda, la cual tiene cuatro
puntos centrales. En primer lugar, termina con los beneficios y subsidios que tenian los
refugiados por medio del esquema de apoyo a la integracion sin establecer una nueva
alternativa; asimismo, se introduce una revision obligatoria y automatica del estatus de
refugiado minimo cada tres afios después del reconocimiento; en tercer lugar, Se reduce
el tiempo maximo de permanencia en un centro de recepcion abierto de 60 a 30 dias,
posterior al reconocimiento del estatus de refugiado; finalmente, se corta la elegibilidad
automatica para el acceso a servicios basicos de salud de un afio a seis meses, posterior
al reconocimiento del estatus de refugiado (Hungarian Helsinki Comittee, 2016). Como
consecuencia de esta enmienda, los refugiados en Hungria dejaron de recibir o reciben
por menor tiempo subsidios y servicios de salud de forma gratuita, y al salir de los centros
de recepcidn se encuentran en una situacion en la que no cuentan con herramientas que

les aseguren una correcta integracion y unos minimos de vida digna.
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El 13 de junio del mismo afio se hizo una nueva enmienda a la ley de asilo, la cual permiti
a la policia capturar a migrantes irregulares hasta a ocho kilémetros de la frontera y
devolverlos al lado serbio o croata sin necesidad de ponderar sus necesidades de
proteccién en incluso registrarlos (Hungarian Helsinki Comittee, 2016). Lo anterior
desemboca en un circulo vicioso, pues son devueltos a las zonas de pre-transito en los
cuales las esperas son posiblemente de més de un afio y en donde no se cubren las
necesidades baésicas, lo cual puede impulsar a que éstos intenten volver a cruzar
irregularmente las fronteras y las autoridades hingaras no consideren, en ningln

momento, las necesidades de proteccion de estas personas.

Una final enmienda a la ley de asilo se dio en marzo de 2017, cuando se establecié que
todos los migrantes irregulares se deberian devolver a la frontera sur pero no
necesariamente a las zonas de transito establecidas, dificultando e incluso eliminando la

posibilidad de que estos puedan aplicar al estatus de asilo.

En segunda instancia, en el caso de Polonia, si bien existen provisiones legales que
permiten a los solicitantes de asilo aplicar a proteccion internacional sin necesidad de
tener una visa o un documento valido para ingresar a dicho territorio, el reporte “Pushed
Back at the Door: Denial of Access to Asylum in Eastern EU Member States” publicado
por el Hungarian Helsinki Committee encontrd que, especificamente en el punto de cruce
fronterizo en Brest-Terespol (entre Belarus y Polonia), la Guardia Fronteriza negaba el
derecho a posibles solicitantes de asilo de efectivamente realizar una aplicacién para
solicitar proteccién internacional e ingresar al pais, a pesar de explicitamente declarar

situaciones de persecucion en su pais de origen (2017).

A su vez, el Ministro de Interior y Administracion polaco del momento anuncio durante
una entrevista en television que “el gobierno polaco no permitird la formacion de una
nueva ruta migratoria a través del territorio polaco y no expondra a Polonia a la amenaza
del terrorismo” (Hungarian Helsinki Committee, 2017). Lo anterior evidencia una clara
correlacion hecha por parte del gobierno polaco entre la migracién y una posible

afectacion a la seguridad del pais, violando a su vez leyes internacionales y de la UE.
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En tercer lugar, Republica Checa tiene un punto de cruce fronterizo con un centro especial
para la recepcion de solicitantes de asilo en la Zona de Transito del Aeropuerto de Praga,
en el cual una persona tiene el derecho de presentar una solicitud de asilo con la policia
en el punto de cruce, con lo que posteriormente sera llevada al centro de recepcion
anteriormente mencionado, en donde el proceso continta. Sin embargo, y mostrando
similitudes con lo ocurrido en Polonia, la organizacion Aid to Refugees (OPU) ha seguido
numerosos casos en los que la policia no permite a los posibles solicitantes de asilo
presentar una aplicacion formal (Hungarian Helsinki Committee, 2017). Asimismo, la
organizacion ha encontrado que el centro de recepcion especial para solicitantes de asilo
permanece vacio la mayoria del afio, siendo en el periodo comprendido entre 2015y 2016
aceptadas mensualmente entre 0 y 2 personas como solicitantes de asilo por este medio

(Hungarian Helsinki Committee, 2017).

Otros casos reportados a la OPU son de solicitantes de asilo que experimentan un proceso
irregular, evidenciando una falla en la posible identificacion del riesgo que estas personas
corren al ser devueltos a sus paises de origen y en la posible identificacion de personas
vulnerables (victimas de tortura, trafico de personas u otro tipo de violencia) (Hungarian
Helsinki Committee, 2017).

Finalmente, si bien en Eslovaquia la politica migratoria y de asilo es regulada por el Acta
n° 404/2011 sobre la residencia de extranjeros en el pais junto con sus enmiendas y
suplementos, el Global Detention Project encontr6 que después de 2015 se empez6 a usar
una retdrica antiinmigrante mas fuerte y las politicas de inmigracion se volvieron méas
restrictivas (Global Detention Project, 2019). Asimismo, encontré que entre 2016 y 2018
cuatro 6rganos de las Naciones Unidas para el Tratado de Derechos Humanos criticaron
las préacticas de detencion de inmigrantes, siendo de las mas preocupantes: condiciones
de detencidon similares a una prision, presuncion en favor de mayorias que se le aplica a

nifios sin acompafiantes, detencion sistematica a familias con nifios, estrictas condiciones

3 La presuncidn en favor de mayoria supone que, en caso de disputa en lo referente a la edad de un nifio sin
acompafante, se le presume adulto (con lo cual puede ser detenido junto con otros adultos) hasta que se
pueda determinar su edad por medio de un analisis éseo. El resultado de este analisis no puede ser apelado
a pesar de que este método se ha considerado poco fidedigno, especialmente con menores entre los 16 y 18
afios (Global Detention Project, 2019).
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en relacion con la elegibilidad para alternativas no privativas de la libertad cuando se da
una detencidn (en caso de gue se permitan alternativas) y el cobro de su detencién a los

propios detenidos (Global Detention Project, 2019).

Si bien todo lo anterior esta, en mayor o menor medida, contemplado dentro de la ley
eslovaca, lo que el Global Detention Project son las practicas punitivas en torno al proceso
de solicitud de asilo. De igual manera, se incumplen las garantias procedimentales en la
aplicacion para asilo, pues si bien la ley eslovaca afirma que los detenidos deben recibir
ayuda legal gratis, “las visitas del Legal Aid Centre (particularmente al centro de
detencion en Medved’ov) son escasas y los detenidos se quejan de que no tienen
conocimiento de los procedimientos disponibles” (ECRE, 2019). Asimismo, reportan que
no se les asegura asistencia en interpretacion y traduccion para los documentos de soporte

o durante el proceso de aplicacion.

Estas acciones evidencian lo que los paises del V4 han hecho (o dejado de hacer) como
parte de su oposicion a la decisién tomada desde Bruselas. Desde decisiones en el ambito
legal, pasando por cortes en los subsidios anteriormente dados y condiciones no 6ptimas
de retencion hasta un trabajo poco eficiente en el procesamiento de solicitudes, la

situacion de refugiados que solicitan asistencia en estos paises es precaria e incierta.

4.3.  ¢Qué supone la securitizacion?

El concepto de seguridad se empez6 a repensar desde la Guerra Fria, cuando, con el nuevo
Orden Mundial, se identifican nuevas amenazas o “cuestiones de seguridad blandas”
(Benam, 2011) que previamente no se habian considerado, pues se entendia la seguridad
bajo los estandares de las Guerras Mundiales, la Guerra Fria y la amenaza nuclear. A su
vez, esta nueva aproximacion a la seguridad permed los circulos académicos, para crear
los “Estudios Criticos sobre Seguridad” (Benam, 2011, p.193). Dentro de dichos estudios,
es pertinente resaltar el trabajo de la Escuela de Copenhague, especificamente de Ole
Waever y Barry Buzan. Por un lado, al Waever preguntarse: ¢qué hace de algo un
problema de seguridad? Su respuesta es simple y concisa: “algo es un problema de
seguridad cuando las élites la consideran como tal” (Benam, 2011, p. 194). La anterior
explicacion es la forma més sencilla de entender la securitizacion, la cual es clasificada

como una accién discursiva y que depende ampliamente de una correcta construccion de
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este. Mas tarde Barry Buzan la describiria como la asignacion de caracteristicas que
amenazan la existencia del Estado a temas fuera de lo tradicionalmente militar, las cuales
no necesariamente son verdaderas, pero estan ampliamente extendidas y entendidas como
veridicas (1997). A partir de esto, la securitizacion tiene como objetivo convencer a un
publico determinado, el cual le dard al ente securitizador legitimidad para tomar
decisiones que no se podrian o no serian bien recibidas de tomar en un contexto en el que
el tema en cuestion no amenaza la seguridad tanto del ente securitizador como del publico

al cual este se dirige.

En el caso en cuestion, la securitizacion de las migraciones implica, primero, que el
gobierno tome la decisién de que las migraciones, en especial los refugiados, suponen
una amenaza para su seguridad (tanto fisica como economica o identitariamente). Esto se
evidencid claramente desde el inicio de la crisis migratoria, cuando en julio de 2015
Hungria erigi6é una valla de alambre en su frontera con Serbia en un esfuerzo por detener
a los migrantes irregulares que intentaban llegar a la UE por la ruta de los Balcanes.
Posteriormente, empez6 una construccion discursiva frente a laamenaza que implican los
migrantes y refugiados, vista claramente en la primera parte del capitulo. El discurso
creado inicialmente en Hungria logré trascender las fronteras fisicas entre los paises del
V4 gracias en gran medida a su historia comun y a una concordancia ideoldgica respecto
a la amenaza que suponen los migrantes y refugiados, como con una toma de decisiones

conjunta a nivel de alianza.

Finalmente, al tener un discurso fuertemente construido y el cual la poblacion general
acepta como verdad, se procede a la toma de decisiones que en otro contexto no podian
ser tomadas o serian rechazadas. Asi, las decisiones tomadas por los paises del Visegrad
van desde acciones legales que dificultan el proceso de aplicacion al asilo (Eslovaquia),
pasando por el rechazo de las cuotas de refugiados propuestas por la Comision Europea
(todo el V4) hasta la toma de acciones materiales, como la captura de migrantes
irregulares a ocho kilémetros de la frontera sin necesidad de que se lleve a cabo un

proceso en donde se ponderen las razones y necesidades de estos (Hungria).
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5. “Dos Europas”

5.1.  ldentidad cultural y experiencia multicultural

Antes de hablar de las “dos Europas”, es necesario saber como se entiende la Nacion y el
Estado en tanto en Europa occidental como central, pues a partir de esto se construye una
identificacion de “nosotros” versus “los otros”. Seglin Ivan Krastev, mientras la UE esta
basada en la idea francesa de nacion (pertenencia a través de la lealtad a las instituciones)
y el concepto aleman de Estado (con un centro federal relativamente débil), Europa
Central esta basado en una idea alemana de nacién (nacionalidad basada en un origen y
cultura comunes) y una vision francesa de Estado (Estado central todopoderoso)
(Alexander Andreev, 2016). Estas concepciones afectan fundamentalmente la forma en
que los Estados se conciben a si mismos, y al ser contrarias, suponen un choque en cuanto
a las ideas y formas que se tienen frente a la construccion conjunta de una UE, de quiénes
deben o pueden ser parte de esta, la resolucion de conflictos y respuesta a contextos de

crisis.

Ahora bien, el primer periodo historico clave para entender las diferencias entre las dos
regiones en lo referente a la experiencia con la multiculturalidad es después de la década
de 1950 (Debeuf, 2018), especialmente entre 1960 y 1975; pues durante este tiempo se
Ilevo a cabo en varios paises de Europa occidental una inmigracion organizada de paises
como Algeria, Marruecos, Tunez y Turquia, especialmente hacia Alemania (en la RFA
conocidos como Gastarbeiter y en la RDA como Vertragsarbeitnehmer). Esta
inmigracion organizada se dio a través de programas de “trabajadores invitados”, los
cuales ingresaban a la UE con el fin de trabajar por cierto periodo de tiempo en labores
manuales y luego volver a sus paises de origen, en un contexto de crecimiento econémico,
reconstruccion y reactivacion de la infraestructura y economia europea. Si bien estos
programas no se dieron como se esperaba, la poblacion de Europa occidental se
acostumbro en gran medida a trabajar y convivir con personas de otras nacionalidades y

trasfondos étnico-culturales diferentes (Debeuf, 2018).
Mientras tanto, en Europa central, el movimiento era opuesto: entre 1989 y 1993 mas de

cuatro millones de europeos emigraron de sus paises de origen, la mayoria del oriente y

centro de Europa hacia el occidente (POPIN, 1995). Luego, si bien antes de el ingreso a
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la UE el nimero de emigrantes de Europa Central y del Este era de un poco mas que un
millon, para 2011 este nimero se habia quintuplicado, siendo 5.3 millones de personas
(de la Rica, Glitz & Ortega, 2013). De esta manera es evidente que Europa Central ha
sido, histéricamente, region de emigracion mas que de inmigracion, por lo que ha tenido
una experiencia considerablemente menor en lo referente al trato con personas de

diferentes culturas.

Un segundo periodo historico que vale la pena resaltar es el inmediatamente después de
la caida del Muro de Berlin en la region de Europa central y del este. Por un lado, la
mayoria de los paises que acababan de conseguir su soberania de la ex URSS se
encontraban buscando una reestructuracién individual. Por otro lado, los tres paises que
serian parte del grupo de Visegrad buscaban cooperar en soluciones conjuntas a largo
plazo. Si bien no es necesariamente un hecho de experiencia multicultural contraria a
Europa oriental u occidental, si permitié una diferenciacién identitaria entre Europa
central y oriental, al unir a los paises del Grupo de Visegrad bajo una serie de objetivos y
toma de decisiones especificos que apuntaban al ingreso a la UE y al desarrollo de un

mecanismo de toma de decisiones conjuntas posterior a su ingreso.

En segunda instancia, se habla de identidad cultural, pero ¢qué es la identidad cultural?
Segun Gonzélez Varas (2000, p. 43), “La identidad cultural de un pueblo viene definida
historicamente a traves de multiples aspectos en los que se plasma su cultura, como la
lengua, instrumento de comunicacién entre los miembros de una comunidad, las
relaciones sociales, ritos y ceremonias propias, o los comportamientos colectivos, esto es,
los sistemas de valores y creencias (...) Un rasgo propio de estos elementos de identidad
cultural es su cardcter inmaterial y anonimo, pues son producto de la colectividad”
(Molano, 2007). Asi, se busca desarrollar una relacion causal, la cual nace de las
preconcepciones hacia los migrantes y refugiados (especificamente musulmanes) y
termina en actitudes excluyentes a partir de la definicion de la identidad nacional de un

pais.

Segun el Spring 2016 Global Attitudes Survey, realizado por el PRC, se pueden encontrar
correlaciones entre preconcepciones sobre los musulmanes, la percepcion de deseo de

integracion de estos mismos, elementos que se consideran importantes dentro de la
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identidad nacional y actitudes excluyentes contra minorias. Debido al caso en estudio, se
tomaran Unicamente los resultados para Hungria y Polonia especificamente, pues
Republica Checa y Eslovaquia no fueron encuestados. Las graficas utilizadas en este

estudio se encuentran en el Anexo 3.

Ahora bien, con el propdsito de encontrar una relacion causal, se empezara por las
preconcepciones que se tienen acerca de los musulmanes. Asi, se encuentra que existe
una percepcion mas negativa de los musulmanes en Europa del este y del sur que en el
resto del continente. Luego, en términos de porcentajes, de los encuestados en Hungria
un 72% tiene una vision negativa de los musulmanes, mientras que el Polonia es un 66%
(Simmons, Stokes & Wike, 2016). En relacion con lo anterior, se encontrd también que
un 76% de los encuestados en Hungria y un 45% de los encuestados en Polonia
consideran que los musulmanes que se estan en dichos paises desean ser diferentes a la
cultura predominante, lo que se entenderia como no adoptar las costumbres y formas de

vida de los paises en los que viven (Simmons, Stokes & Wike, 2016).

Luego, se encuentra que existen cuatro elementos que, de alguna manera, influyen de
significativamente a la hora de considerar a alguien “verdadero” nacional de un pais:
idioma, costumbres y tradiciones, lugar de nacimiento y religion. Respecto al idioma, se
encontr6 que la habilidad de hablar el idioma nacional es “muy importante” para el 81%
de hdngaros y el 67% de polacos; asimismo, es “un tanto importante” para el 15% de
hangaros y el 29% de polacos (Simmons, Stokes & Wike, 2016). En segundo lugar, se
encontr6 que las costumbres y tradiciones son “muy importantes” para el 68% de
hingaros y el 56% de polacos, mientras que son “un tanto importantes” para el 27 y 39%

respectivamente (Simmons, Stokes & Wike, 2016).

En tercer lugar, al hablar de lugar de nacimiento, este es “muy importante” para el 52%
de hdngaros y el 42% de polacos, y es “un tanto importante” para el 29 y 38%
respectivamente (Simmons, Stokes & Wike, 2016). Finalmente, al hablar de religion, un
34% de polacos y un 29% de hungaros la consideraron “muy importante”, mientras que
un 24% de polacos y un 37% de hdngaros la encuentran “un tanto importante” (Simmons,
Stokes & Wike, 2016).
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Al juntar estos cuatro elementos acerca de la identidad nacional, el PRC hizo una
medicién de la vision de identidad nacional en relacién con actitudes excluyentes; de lo
anterior se logré una media europea de 12 puntos (siendo 4 el menor y 16 el mayor), a
partir de la cual se clasifico el porcentaje de personas encuestadas que se encontraron por
encima y por debajo de dicha media. Es decir, el porcentaje, en relacion con la media
europea, de personas con actitudes mas y menos excluyentes en lo referente a la vision
de identidad nacional. Asi, se encontré que el 86% de las personas encuestadas en
Hungria y el 83% de las encuestadas en Polonia se encuentran por encima de la media
europea, posicionandolos en el “Top 3” de paises més excluyentes en lo referente a la

identidad nacional en el continente (Simmons, Stokes & Wike, 2016).

Como punto final a reconocer, se encuesto sobre una correlacion directa entre terrorismo
y refugiados, preguntando por la probabilidad de que el primero aumente en relacion con
la llegada de los segundos. En este caso, 76% de los encuestados en Hungria 'y 71% en
Polonia respondieron de manera afirmativa (Simmons, Stokes & Wike, 2016). A su vez,
se encontrd que un 82% de hdngaros y un 75% de polacos consideran que los refugiados
son una carga al pais, pues toman sus trabajos y beneficios sociales (Simmons, Stokes &
Wike, 2016).

Teniendo en cuenta todo lo anterior, se entiende la razén de que en el Migrant Acceptance
Index realizado por Gallup el mismo afio (basado en diferentes niveles de proximidad
personal), se encontraran los cuatro paises del Visegrad dentro de los puntajes mas bajos
de la region: siendo 9 el maximo posible, Hungria tuvo el puntaje mas bajo de todos, con
un 1.69, seguido por Eslovaquia con un 1.83 y Republica Checa con 2.26 (Ray, Pugliese
& Esipova, 2016). Del V4, Polonia clasificd como el pais con mas aceptacién hacia lo
migrantes, con un 3.31 (Ray, Pugliese & Esipova, 2016) (Anexo 4).

Considerando que los datos utilizados son de 2016 y entendiendo 2015 como el afio
critico en términos de refugiados y migrantes (regulares e irregulares) ingresando a la UE,
es posible evidenciar dos resultados: primero, la securitizacion de la migracién implica

cambios tanto en la percepcion como las actitudes hacia los refugiados, pues al volverse

33



el ingreso de refugiados y/o migrantes una realidad mas cercana, se empiezan a cuestionar
elementos de seguridad tanto en un sentido clasico como en términos econémicos y de
identidad. En segundo lugar y especificamente en términos de identidad cultural, el
considerar estos cuatro elementos previamente mencionados como clave para ser
“verdadero nacional de un pais”, deja por fuera la opcioén de que un migrante o refugiado

logre convertirse en nacional y ser tratado como un igual.

5.2.  Relacion con instituciones europeas

La relacion de los paises del Visegrad con las instituciones europeas (instituciones y
organismos de la Unidn Europea) ha sido tensa y marcada por choques desde 2004, con
el ingreso formal de dichos paises a la UE. Lo anterior, ya que dicho ingreso supuso una
rapida adopciéon de un aparato normativo ya establecido y un replanteamiento de la
identidad nacional con el fin de integrar elementos, principios y valores de una identidad

europea.

Asi pues, la Union Europea ha sido, a lo largo de su existencia, una potencia normativa e
ideologica mas alla que Unicamente militar. Pero ¢qué supone ser una potencia
normativa? Segun lan Manners (2002), “el componente central de una potencia normativa
europea es que la UE existe como algo diferente a cualquier forma politica preexistente,
y que ésta particular diferencia la predispone a actuar de una manera normativa” (p. 242).
Asi, el que la UE sea una potencia normativa nace a partir del contexto de su creacion,
pues fue establecida en un periodo posterior a la guerra, permitiendo reflexionar sobre los
nacionalismos que llevaron a la barbarie y buscar un modo de contrarrestarlos a partir de

la creacion de una forma de gobernabilidad supranacional y supraestatal.

Como consecuencia, se implementaron ciertas normas y principios universales dentro de
los cuales se pueden encontrar cinco “principios base”, considerando el gran entramado
de leyes y politicas de la UE. Estos cinco principios componen el Acervo comunitario,
conjunto normativo vigente de la UE y ley con primacia sobre la ley nacional: paz,
libertad, democracia, Estado de Derecho y respeto por los Derechos Humanos. Asimismo,
es posible encontrar cuatro normas “menores” dentro de la constitucion y practicas de la
UE (Manners, 2002): solidaridad social, no-discriminacion, desarrollo sostenible y buena

gobernanza. Todos estos elementos permiten a la UE legitimarse como algo mas que
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simplemente la suma de sus partes (Ibid.). Debido a lo anterior, este modelo politico
complejo llevo al establecimiento de una identidad europea, la cual esta explicitamente
sustentada en la Declaracion de la Identidad Europea, publicada y aprobada durante una
Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno llevada a cabo en 1973, en la ciudad de
Copenhague (CVCE, 2013) y compuesta por cuatro pilares: democracia, Estado de

Derecho, justicia social y respeto a los deméas Derechos Humanos.

Asimismo, el poder normativo e ideologico de la UE es dado por la difusion de sus
principios e identidad ya sea por medios sustantivos y simbdlicos, y gracias a los cuales
se busca normalizar dichos principios y lograr la adopcion de éstos en el resto del mundo
por medio el dialogo. Especificamente para el V4, la difusion de los ideales de la UE se
produjo por medio procedimental, con la mayor ampliacion de la UE en términos de
poblaciéon y nimero de paises en 2004, obligando a los paises ingresantes a aceptar la
normatividad vigente de la Comunidad Europea. Luego, el ingreso formal del V4 (y de
todos los paises de Europa Central y del Este) a la UE fue a través de un proceso de
gobernanza externa usando un modelo de condicionalidad a incentivos externos
(Schimmelfennig & Sedelmeier, 2011).

¢ Qué supone entonces este modelo de condicionalidad para la relacion Visegrad-UE? En
primera instancia se debe entender qué significa la UE para cada una de las “dos Europas”
que se mencionaron en el apartado anterior, con el fin de sustentar la forma en que
funciona para las partes este modelo de condicionalidad. Para esto es necesario referirse
a uno de los periodos clave que marcaron diferencias entre las dos: el comprendido entre
la Segunda Guerra Mundial y la caida del Muro de Berlin. Por un lado, para Europa
occidental, el inicio de la creacion de la Union Europea posterior a la Segunda Guerra
Mundial se basaba en la idea de que Unicamente la cooperacion cercana podria evitar que
se repitieran los hechos recién acontecidos, buscando minimizar todo lo posible las causas
de las recientes guerras: el fascismo y el nacionalismo. Debido al peso que la URSS estaba
teniendo en Europa del este, se llevé a cabo una politica de expansion de integracion
europea, buscando hacerle frente al bloque comunista. Por otro lado, este periodo supuso
a su vez, constante convulsion en Europa central, pues se buscaba una autonomia,

independencia y soberania previamente arrebatados. Asi, con la caida del Muro de Berlin
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y como medida para asegurar su recién ganada soberania, los paises de Europa Central y

Oriental buscaron la membresia de la UE y la OTAN.

Asi, para Europa occidental, la UE significa una garantia en contra del fascismo y
nacionalismo (o razones que den pie a una guerra); por su parte, para Europa Central la
UE significa una garantia contra una posible ocupacion y un “vasallaje politico” hacia
Rusia (Debeuf, 2018). Estas diferencias en el significado de la comunidad europea para
las dos regiones definen su relacion con las instituciones de esta, pues marcan una actitud
mas o menos desafiante frente a las reglas debido a la consideracion de validez de las

normas.

Teniendo en cuenta lo anterior, se entiende a los actores, tanto UE como V4, como entes
racionales interesados en la maximizacion de su poder y bienestar (Schimmelfennig &
Sedelmeier, 2011), por lo que estaria dentro de dichos intereses la expansion de sus
ideales (Para la UE) y la busqueda de seguridad tanto econémica como militar (para el
V4), permitiendo definir tanto su posicioén dentro del sistema como su seguridad en

relacidn con sus vecinos y el resto del sistema internacional.

De esta manera, la UE promulga sus reglas y el V4 debe cumplirlas para obtener las
recompensas de pertenecer a la UE, tales como lazos institucionales y de asistencia. En
este modelo, la relacién es clara: si se cumple el objetivo, se otorga la recompensa; si no
se cumple, no se otorga. Por parte de los paises adoptantes, se entiende que “un Estado
adopta las reglas de la UE si el beneficio de hacerlo sobrepasa los costos de adopcién

domestica” (Schimmelfennig & Sedelmeier, 2011, p. 664).

En 2004, los paises del V4 obtuvieron la recompensa de adoptar los lineamientos de la
UE, al ser aceptados tanto en este ente como en la OTAN. Sin embargo, posterior a esto,
se produjo una ruptura frente los mismos, pues al ser una relacion basada no
necesariamente en la conviccion con las normas adoptadas sino con un beneficio dado en
retribucion de su adopcion y cumplimiento, y sumado al sentido de proteccion de la
soberania nacional mencionado anteriormente, la identidad nacional (y los intereses que

esta conlleva) prima sobre lo acordado con el ingreso a la UE.
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Este choque llegd a su punto mas algido con las cuotas de refugiados, pues se evidencid
un rechazo explicito a lo establecido por Bruselas. Como lo afirma Kazharski, esta nueva
identidad bajo la que actdan los paises del V4 tiene una interpretacion conservadora y
culturalista de la nacion y un rechazo al universalismo humanitario (2017), lo cual se
junta con lo que ¢l mismo describe como una “crisis de la integracion y liberalismo
europeo y un giro hacia la derecha [que] parece ser un fenomeno de toda Europa”
(Kazharski, 2017) y una idea conservadora de Europa, en donde se escoge cuales son los

elementos deseados y cuales no.

Todo lo anterior produjo un choque frente a la aplicacion del articulo 784, debido a lo que
éste significaba para la autonomia, soberania e identidad nacional de los paises del V4.
En resumidas cuentas, se da un caso en el que no se respetan las reglas porque no se
comparten las mismas normas, en el cual se da identificacién inicamente parcial con las
reglas establecidas, en este caso por Europa occidental, y se pretende disfrutar de los
beneficios sin necesariamente cumplir con todas las obligaciones. Asi, el V4 entra en un
conflicto mayor y mas evidente con Europa occidental, haciendo cada vez mas tensa su

relacion.

Este choque se da con el ingreso de trece paises en 2004, pues previamente la UE estaba
conformada por paises muy similares en términos de valores, intereses e identidades, por
lo que las decisiones eran mas faciles de tomar (Cubel, 2016). Sin embargo, posterior a
2004, las diferencias han sido mucho més notables, mezclandose diferentes modelos de
evolucidn social, politica y econdmica, ademas de contextos historicos variados, muchas
veces opuestos y logrando que la identidad europea esté basada en una comunidad politica

de practicas democréaticas compartidas.

Es evidente que, si bien el 2004 se difundieron los ideales de la UE y existié un proceso
de gobernanza externa bajo un modelo de condicionalidad, la transferencia no fue

necesariamente efectiva, sobre todo en paises especificos o temas delicados (Cubel,

4 Articulo que permite la creacion de medidas como la de la relocalizacion de refugiados mientras uno o
mas paises de la Union “se enfrentan a una situacion de emergencia caracterizada por la afluencia repentina
de nacionales de terceros paises” (EUR-Lex, 2012).

37



2016), por lo cual se debe distinguir entre el uso de la condicionalidad como estrategia
politica y los cambios causales y tangibles en la politica interna que la misma

potencialmente acarrea.

En este caso, se tienen elementos de una “gobernanza vieja”, la cual es una relacion
asimétrica, las negociaciones no dan en realidad un espacio para negociar las reglas
establecidas y el proceso se da a través de actores burocraticos y relaciones top-down.
Schimmelfennig & Sedelmeier (2011) cuestionan si la efectividad de este modelo a corto
plazo vale el riesgo de una ineficiencia a largo plazo; esto debido a que existe siempre
una posibilidad mayor de retar las reglas al estar ya dentro de la UE cuando son aceptadas
en un contexto de incentivos externos a cuando son aceptadas por medio de un social-
learning o lesson-drawing. Asimismo, cabe cuestionar si el hecho de haber ingresado tan
rapidamente a la UE supuso para los paises del V4 una aceptacién de condiciones, reglas
y politicas sin tener en cuenta la concordancia y el impacto sobre las politicas y contexto

nacional.

Considerando todo lo anterior, el caso del V4 se resume en que, si bien en un inicio se
mantuvo una relacion cordial en donde ambas partes cumplian con lo acordado, al estar
basado en los beneficios que cada uno podia obtener del otro y no en una necesaria y
profunda conviccion del sistema normativo, al tomar decisiones profundas que chocan
con elementos centrales de la identidad de una de las partes, es méas facil para el V4
retarlas sin necesariamente poner en riesgo su posicion dentro de la comunidad y su
capacidad para participar en la toma de decisiones. Para este caso, los Estados sopesan si
el beneficio de adoptar las cuotas de refugiados dictadas por la Comisién y el mantener
una relacién cordial con las instituciones europeas sobrepasa los costos de su adopcion,
en términos de permitir la entrada a personas con una religion, cultura y costumbres

diferentes que potencialmente modifiquen su panorama nacional.

Por un lado, la UE afirma que el V4 quiere disfrutar de los beneficios econémicos de la
Unidn sin llevar a cabo sus responsabilidades politicas y humanitarias. Por otro lado, los
paises del V4 afirman que son tratados como ciudadanos de segunda clase, pues Bruselas

pretende intervenir en asuntos internos e imponer soluciones disefiadas por unos pocos
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dentro de todo el espacio Schengen sin un consentimiento. Asi pues, afirman que Europa
ha dejado de ser un jugador global para pasar a ser uno regional, incapaz de mantener una

Europa fuerte y unida (L6pez-Doriga, 2018).

5.3. _¢Complejos de sequridad diferentes?

Desde una perspectiva constructivista de la Escuela de Copenhague, la seguridad consiste
“en librarse de las amenazas y ser capaz -sean los Estados o las sociedades- de mantener
su independencia en lo que se refiere a su identidad y a su integracion funcional frente a
fuerzas de cambio consideradas hostiles” (Buzan, 1991, p. 432). De esta manera se debe
considerar la posibilidad de que esta nueva amenaza vista por el V4 lleve a la creacion,
voluntaria o involuntaria de un sub-complejo o un complejo totalmente diferente al

existente dentro de la UE.

Se entiende un complejo de seguridad como un “patrén 1l6gico de interdependencia en el
sistema internacional” (Orozco, 2015, p. 156) en el cual “los Estados poseen cierta
independencia del sistema global pues sus interacciones son mucho mas intensas entre
ellos, que entre ellos y otros Estados fuera del complejo” (Orozco, 2015, p. 156). Siendo
asi, como lo afirma Piotr Bajda, el V4 desde un inicio se constituyé como un elemento
propio, si se quiere, como un renacimiento de lo que se conocia como “Europa Central”
al constituir un “centro politico regional al oriente de la frontera alemana que estaba listo
para aceptar un modelo de accidon occidental” (2018). Sin embargo, esta independencia
bajo la que nacié supuso también una diferenciacién de si mismos con el grueso de la UE,

continuando con relaciones mucho mas cercanas entre ellos que con el resto de la Union.

Si lo anterior se ve bajo el concepto de seguridad, es aun mas claro hasta qué punto las
relaciones entre los paises del V4 son mas fuertes entre ellos que ellos con otros paises
de la Union, pues comparten una misma vision de qué supone una amenaza, el sector que
se puede ver afectado y las posibles formas de solucionarlo. A su vez, es importante
resaltar la relacion que el V4 mantiene con paises fuera del continente, especificamente

con China y Estados Unidos y bajo la TSI.

La TSI es una plataforma politica a nivel presidencial lanzada en 2015 y que incluye a

doce paises miembro de la UE que estan geograficamente ubicados entre el mar Adriatico,
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Baltico y Negro: Austria, Bulgaria, Croacia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Polonia,
Republica Checa, Rumania, Eslovaquia y Eslovenia, buscando apoyar el desarrollo de la
region a partir de la inversion en infraestructura, energia y conectividad digital (Three
Seas Initiative, s.f). Durante su primera sesion fueron invitados representantes del
Ministerio de Asuntos Exteriores de China y del Consejo de Seguridad Nacional de
Estados Unidos, mientras que en la segunda sesion fue invitado Donald Trump (Global
Affairs and Strategic Studies, 2018).

Ahora bien, especificamente hablando del acercamiento con Estados Unidos, este se ha
dado por afinidad en dos aspectos de la politica internacional: la inmigracion y el conflicto
Israel/Palestina. Frente a la inmigracion, el acercamiento se ha dado a partir de la cercania
con las ideas del presidente Trump sobre los peligros que representan la inmigracion y
los refugiados, especialmente entre los mandatarios de Estados Unidos y Hungria. Luego,
en lo referente al conflicto Israel/Palestina y acorde a los lineamientos de Estados Unidos,
todos los paises del V4 han mostrado su apoyo a Israel, a diferencia de la mayoria de los
paises de la UE. Lo anterior, también teniendo en cuenta el deseo de mantenerse

diametralmente distantes a Rusia y su posible influencia.

En lo referente a la relacion con China, el gigante asiatico ha buscado invertir en todos
los paises del V4, mayormente a través de la iniciativa 16+1s, pero también como grupo
politico del V4 e individualmente. Por ejemplo, para Hungria, la suma de inversién
extranjera directa por parte de China asciende a 3.5 mil millones de dolares
estadounidenses, segun estadisticas gubernamentales hingaras (Cox-Brusseau, 2018). En
el caso de Polonia, se lleva a cabo la estrategia “Go China”, la cual promueve la
colaboracion en temas de energia, agricultura e investigacion tecnoldgica (Cox-Brusseau,
2018).

Si bien en Republica Checa y Eslovaquia la inversién china sigue siendo un tema

politizado, los gobiernos de ambos paises han hecho referencias a la bienvenida de

Inversion Extranjera Directa china en transporte, infraestructura energética y

5 Liderada por China, busca intensificar y expandir su cooperacion con 11 paises miembro de la UEy 5
paises de los Balcanes (LIAA, 2016).
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emprendimiento (Cox-Brusseau, 2018). Por otro lado, el hecho de que los paises del V4
no participen (ya sea porque no fueron invitados o por reticencia propia) en la IEls

muestra una division clara en temas de estrategia y seguridad en el continente europeo.

Teniendo lo anterior en cuenta, es posible evidenciar que los proyectos de seguridad y
desarrollo en Europa ya no son necesariamente pensados como bloque, sino como
pequefios grupos de paises europeos. A su vez, el V4 ha empezado a simpatizar mas en

términos tanto politicos como ideoldgicos y economicos con paises fuera de la UE.

Ahora bien, no es posible descartar del todo el complejo de seguridad europeo, pues la
pertenencia a la comunidad de la UE con todos sus organismos supone unas relaciones
mas cercanas en todos los &mbitos entre los miembros que con el resto de los paises. Sin
embargo, debido al contexto migratorio comun para el continente, pero generador de
tensiones, se considera que existe un complejo de seguridad mas pequefio conformado
por los paises del V4 dentro de un complejo mayor, el europeo. Este complejo menor no
se retira del todo del marco de seguridad europeo, pero busca posibilidades de solucion
en diferentes &mbitos que no necesariamente incluyan al eje franco-aleman y tanto dentro

como fuera del continente.

¢Qué supone la anterior afirmacion? Como consecuencia general, supone, como minimo,
un distanciamiento dentro de Estados miembro de la UE, lo que potencialmente amenaza
su integridad, estabilidad y procesos internos, pues las perspectivas desarrolladas dentro

del complejo menor no siempre van a ser acordes a las expresadas por el complejo mayor.

De esta consecuencia “primaria” se deriva un replanteamiento en torno a la identidad de
la UE en dos lineas: la primera es cuestionar la pertenencia de ciertos paises, y la segunda
es replantear la base identitaria de la misma UE, pues ya no se cumplen los lineamientos

bajo los cuales se cre.

6 Propuesta en 2017 por Emmanuel Macron, la IEI tiene como objetivo crear una “cultura estratégica
comun”, con una fuerza de intervencion, presupuesto y doctrina para la accion comunes que permitan a los
europeos actuar militarmente juntos y “de manera convincente” (Mauro, 2018). Sus miembros son Francia,
Alemania, Paises Bajos, Bélgica, Espafia, Dinamarca, Portugal, Estonia y Reino Unido. Es independiente
alaOTAN ya la UE, y solo se participa por medio de invitacion (Mills, 2018).
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6. Consecuencias de la securitizacion de la migracion en los paises del Grupo
de Visegrad

6.1. “spill-over”
Si se habla de la existencia de un “sub-complejo” de seguridad del V4 dentro del complejo

de seguridad europeo, ¢como es posible que exista un efecto “spill-over”? Teniendo en
cuenta que los complejos no son del todo diferentes, al encontrar una amenaza comun, la
securitizacién de los elementos puede ser compartida en la medida en que sea un mismo

problema, pero no necesariamente una misma solucion.

De esta manera, se habla de las consecuencias de la securitizacion de la migracion en el
V4 que influyeron en el fracaso del plan de relocalizacion de refugiados. Se encuentran
dos consecuencias mayores: primero, generd preguntas y dificult6 la implementacién del
programa mientras se presionaba por la toma de decisiones centradas en evitar el ingreso
de refugiados a la UE. En segundo lugar, tomd lugar una expansion de la securitizacion
de las migraciones por medio de la relacion con partidos de extrema derecha en toda
Europa, utilizando movimientos como el euroescepticismo y los ataques terroristas

sucedidos en Francia, Bélgica, Alemaniay el Reino Unido a su favor.

Asi, se habla primero de las preguntas que el V4 gener6 en torno al plan. Al estos
cuestionar su pertinencia y validez, hicieron mas dificil su implementacion y abrieron la
puerta a mayores cuestionamientos. A su vez, el presionar por medidas enfocadas en
evitar el ingreso de personas y dar alternativas que no supusieran el recibimiento de
personas, permitié que estas se vieran con mayor optimismo e incluso como mas seguras
para la UE. Lo anterior se evidencié incluso después de que las cuotas fueran respaldadas
por una sentencia de la Corte Europea de Justicia (Buckley & Byrne, 2017) (Anexo 5).

Como resultado final de esta abierta oposicion y busqueda de alternativas, durante la
Cumbre Europea de junio de 2018 el V4 realiz6 una serie de propuestas frente a la
relocalizacién de refugiados (expuestas en el segundo capitulo) y de las cuales se aceptd
una (relocalizaciones de manera voluntaria) y fueron dos mencionadas en las
conclusiones del documento como prospectos (establecimiento de “plataformas de
desembarco” fuera de Europa para los migrantes rescatados en el mar y fortalecimiento

de fronteras externas de la UE y FRONTEX) (Zachov4, Zgut, et. al., 2018). Con esto, el
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rechazo a las cuotas se materializa en una decision a nivel europeo, lo cual, en cierto
sentido, le da la razén al V4, quienes desde un inicio consideraron el proyecto un

desproposito.

En segundo lugar, la expansion de la securitizacion de las migraciones fue facilitada a
través de su relacion con partidos de extrema derecha en toda Europa, pero también
utilizando el contexto a su favor. Es necesario recordar que, tanto en Hungria como
Polonia, la extrema derecha gobierna en solitario, con los partidos Fidesz y PiS,
respectivamente. A su vez, esta forma parte del Gobierno en Austria, Bélgica, Finlandia,
Dinamarca, Letonia y Polonia, con tintes nacionalistas, populistas, euroescépticos y anti-

establishment, dependiendo del pais (Martinez, 2017).

Cabe resaltar el especial acercamiento entre Victor Orban y Matteo Salvini,
vicepresidente de Italia. Por un lado, Orban y Salvini han conformado un “frente
antiinmigracion” (Pacho, 2018), al buscar frenar la inmigracion hacia la UE de todas las
formas posibles. Sin embargo, por otro lado, existen discrepancias frente a cdmo se deben
manejar a los refugiados que ya se encuentran en territorio europeo, pues mientras Salvini
busca que los demas paises de la Union cooperen, Orban se niega rotundamente a aceptar
su cuota. A pesar de esto, el acercamiento se hizo buscando un apoyo para frenar la
inmigracion y una animosidad hacia Bruselas, con miras hacia las elecciones
parlamentarias de mayo de 2019. Asi, es evidente que todo lo anterior tiene como punto
de encuentro la politica anti-inmigratoria, independientemente de otras doctrinas,

tendencias, 0 movimientos politicos que lo acompafien.

Finalmente, se hace referencia al uso del contexto, especificamente de los atentados
terroristas ocurridos en diferentes paises de Europa occidental entre 2015 y 2017. Esto
permitio a los paises del V4 justificar en cierta medida sus decisiones, pues “demostraba”
el peligro que los musulmanes suponian. A su vez, fue mas facil para la poblacion asociar
directa e inmediatamente el islam con peligro y los refugiados con el islam, creando asi
una cadena causal en la mayoria de los casos errénea, tanto por la asociacién refugiados-

islam como islam-peligro.
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7. Conclusiones
De esta investigacion se pueden sacar varias conclusiones, tanto en términos especificos
como generales. En primera instancia, las criticas hechas por los paises del V4 al disefio
del plan parten de la forma en que se tomd la decision, al considerarse que el tema amerita
la necesidad de un consenso; por lo tanto y teniendo en cuenta la naturaleza tensa de la
relacion del V4 con las instituciones europeas, no se acepta. Esto, debido a que se entiende
como el deseo de Bruselas y especificamente el eje franco aleméan de imponer
resoluciones en todo el espacio de la Union. Ahora bien, si se incluye la historia en
términos de soberania de los paises del Visegrad, se deja de lado el principio de
solidaridad europea, y el hecho de que Bruselas imponga una decision supone para ellos

una violacién de su soberania y capacidad de decision una vez mas.

En segundo lugar y en términos de la securitizacion, se encuentra que se logro en el
Visegrad una securitizacion exitosa desde el discurso, pasando por el aislamiento del tema
de la opinidn pablica para lograr una toma de decisiones sin mayor oposicién y llegando
a una materializacion de dichas decisiones tomadas. Puede que no se hayan reformado
las leyes existentes, sino que exista mayor laxitud a la hora de aplicarlas y que su
cumplimiento no sea supervisado. Por su parte, el discurso creado se basa en dos ramas
de la seguridad: fisica e identitaria. Desde la seguridad fisica se maneja una idea de que
el ingreso de migrantes y refugiados supone una mayor probabilidad de sufrir atentados
terroristas, especificamente desde el extremismo islamico. Luego, desde la seguridad
identitaria se entiende que los migrantes y refugiados no buscan integrarse a la sociedad
que los acoge, por lo que suponen un cambio radical en sociedades homogéneas como

son las de los paises del V4.

Ahora bien, en términos de lo que se denomina como “dos Europas”, se concluye que
esta distancia entre una Europa occidental y el grupo de Visegrad nace desde la
concepcidn de nacion que tienen de si mismos, las experiencias del pasado en cuanto a
manejo del multiculturalismo, de qué manera se reestructuraron los Estados del V4
posterior a la caida del Muro de Berlin y qué elementos identitarios se consideran claves.
Lo anterior hace que, en 2004, los paises de la ex Unidn Soviética que ingresan a la UE

lo hagan con un propésito especifico y no necesariamente por una conviccion en los
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principios, leyes y normas que la Union proclama. Asi, al ser un ingreso basado en la
condicionalidad e incentivos externos, hace que se mantengan la identidad, soberania en
intereses nacionales como prioridad sobre la identidad, soberania e intereses europeos,

disminuyendo la cohesién y debilitando la UE.

Luego, en lo referente a la posibilidad de que existan dos complejos de seguridad
diferente y a su vez un efecto “spill-over”, se encuentra que existen efectivamente dos
complejos de seguridad, pero que uno esta dentro del otro, haciendo que cuando surge
una amenaza comun, es posible que la securitizacién del elemento el cual se considera

amenazante se expanda, haciendo que se busquen soluciones conjuntas.

En términos generales, la manera en que la securitizacion de la migracion en los paises
del V4 influy6 en el fracaso del plan de relocalizacion de refugiados se puede dividir en
dos. Primero, se encontré que se debe hablar de un fracaso en términos institucionales,
no necesariamente en términos de numeros netos de personas relocalizadas. Esto, ya que
posterior a los dos planes de relocalizacién, se implementaron nuevas medidas (como el
acuerdo con Turquia) que buscaban una solucion al mismo problema. Asimismo, dentro
del planteamiento del plan, el hecho de que uno de los requisitos de aplicacion fuera el
ser sirio, iraqui o eritreo, limitaba en gran medida la poblacion que seria potencialmente

beneficiada.

En segunda instancia, la cadena causal que se puede establecer se da a partir de que
histéricamente, para el V4 no existe una identidad compartida ni una experiencia comun
entre Europa occidental y Europa central/oriental lo suficientemente fuerte que se
sobreponga a la identidad e intereses nacionales o del Visegrad, ni que permita un manejo
similar de las situaciones de crisis. Lo anterior ha llevado a una relacion tensa en la que,
por un lado, Bruselas considere a los paises del V4 como “paises de segunda clase” y por
el otro lado, no haya una conviccién por parte del V4 en cuanto a las leyes, normas y

principios que la UE profesa, lo que hace mas sencillo retarlas o no cumplirlas.

De esta manera, con la crisis de refugiados y la decisién de la Comision de asignar cuotas

basandose en un sistema de solidaridad, el V4 consider6 esto un ataque tanto a su
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soberania como un peligro para su seguridad fisica e identitaria. Asi, se llevé a cabo un
proceso de securitizacion de las migraciones, la cual, en mayor o menor medida, se
expandié a los demés paises de la UE, desestabilizando tanto el plan en si como la

autoridad misma de las instituciones europeas y por ende la aplicacion de las cuotas.

Afadido a lo anterior, se encuentra que la securitizacion de las migraciones generd
espacio a que grupos xendfobos, neo-nazis, de extrema derecha y euroescepticos
manifestaran sus visiones con una “razon” politica, llegando a los extremos en que se

registraran disturbios y ataques de naturaleza xenéfoba.

Finalmente, y ligado a lo anterior, se considera necesario hacer referencia a los resultados
de las elecciones al Parlamento Europeo, llevadas a cabo entre el 23 y 26 de mayo de
2019. Estas, fueron sorpresivas por dos razones: primero, fueron las de mayor
participacion en los ultimos veinte afios, contando con un 50,97% de participacion a nivel
de la Unién (France24, 2019).

Luego, los Verdes lograron un total de sesenta y nueve escafios en el Parlamento Europeo,
namero nunca visto (France24, 2019). A su vez, si bien los conservadores, liberales y
socialistas siguen siendo las fuerzas con mas peso, este es menor que en afios anteriores.
Finalmente, si bien la extrema derecha y los euroescépticos ganaron mayor apoyo que en
afios anteriores, no fue tanto como se podia esperar. Esto permite entender que, aunque
hay un aumento en el apoyo a la extrema derecha y euroescépticos, la preocupacion por
cuestiones globales de caracter ambiental y los partidos tradicionales siguen atrayendo

gran cantidad de gente a las urnas, moldeando una nueva politica europea.
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9. Anexos

Anexo 1

Sector Objeto referente
Societal Nacion
Politico /Militar Estado
Econémico 74 Firmas/

Empresas

Medioambiental === Naturaleza

Supervivencia

Identidad

Soberania

Evitar la quiebra

Sostenibilidad

Fuente: Grifico adaptado de Waver, Ole. 2000. “Security Agendas Old & New, and How to
Survive Them™ Working Paper N° 6, Universidad Torcuato Di Tella. Disponible en: htip://
wuwwe. utdt edu/cei/ papers/ papers_seguridad /paperWaeer PDF Consultado el 24 de octubre de 2005.
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Anexo 3

Views of Muslims more negative in eastern and southern Europe

Unfavorable view of Muslims in our country

Hungary 2%
Italy
poans Y
areece [T
sooin Y
Netherlands 35
Sweden 35
- .an-l:e 29
Germany 29
UK 28

Note: In Poland, questionwas asked of a subsample of 656 respondents.

Source: Spring 2016 Global Attitudes Survey. (J36¢.
PEW RESEARCH CENTER

Most Europeans say Muslims in their
country want to be distinct

Do you think most Muslims in our counfry teday want to
adopt our country’s customs and way of life or do you
think they want to be distinct from the larger society?

Be distinct Adopt customs

Greece 72% [N 11%

Hungsry 76 [N 15
Spain 55 I 24
Italy s1 [T 27
Garmany 61 [N =2

UK s+ NN -1

Mstherlands 53 [y 4z
France 52 I
Sweden 50 [ 43
Poland 45 NN ::
MEDIAN sc I -2

Mote: Volunteered category “Both” notshown.
Source: Spring 2016 Globkal Attitudes Survey. 071
PEW RESEARCH CENTER

Language crucial to national identity

Some people say the following things are important for being fruly (survey
country nationality). Otherssay they are not important. How important do
you think each of the following is?

mVery important Mot very important

Somewhat important ™ Not at all important
Being able to

=peak our natl
language

Sharing natl
customsand 38
traditions

20%

10
19

3% 1%

Having been born

a3
inour country = e
15 23

Being a
Ch riStia " ¥ . 19

*In France, Germany, Greece, Hungary, Netherands, Sweden and the UK asked “Christian”;

in Italy, Poland and Spain asked “Catholic.”

Note: Percentages are medians based on 10 Europesn countries.
Source: Spring 2016 Global Attitudes Survey. 085a-d.

PEW RESEARCH CENTER
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Ability to speak the national language viewed as very

important across Europe
Being able to speak our national language is __ for being truly (survey Sha I'lllg customs and traditions is very im portant to
country nationality) being considered truly Hungarian or Greek
®\Very important “ Not very important Sharing our national customs and traditions is__ for being truly (survey
“Somewhat important  ®Not at all important country nationality)

= Very important “ Not very impertant
“ Somewhat important = Not at all important

g e T

Netherlands

|
2
o
R

™Y

3

e =
it

iiiii|

£

Note: In France asked “French,” in Germany asked “German,” in Greece asked “Greek,” in
Hungary asked “Hungarian,” in Italy asked “ltalian,” in the Netherlands asked “Dutch.” in
Poland asked “Polish,” in Spain asked “Spanish,” in Sweden asked "Swedish” and in the UK
asked “English. " English is the mast commonly spoken language In the UK, but there is no
official national language.

Source: Spring 2016 Global Attitudes Survey. Q85b Source: Spring 2016 Global Attitudes Survey. Q85d.
PEW RESEARCH CENTER PEW RESEARCH CENTER

Hungarians and Greeks most likely to say birthplace is Greeks say being Christian is very important to belng

very important to national identity considered truly Greek
Having been born in our country is __ for being truly (survey country Being a Christian® is__for being truly (survey country nationality)
nationality) o
= Very important “Not very important
= Very important Not very important = Somewhat important = Not at all important

“Somewhat important ™ Not at all important

Hungary 52
Greece

Poland

France
Netherlands
Germany

Sweden

*In Italy, Poland and Spain, asked “Catholic.”

Source: Spring 2016 Global Attitudes Survey. QB5a. Source: Spring 2016 Global Attitudes Survey. Q85c.
PEW RESEARCH CENTER PEW RESEARCH CENTER
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Views about national identity vary across Europe
% of people above or below the EU medianon a four-question scale®

= Above Bl median u Below EU median

Hungary Gresce Paoland Italy Lk France Spain Netherlands Germany  Sweden

*Attitudes are measured usingan additive fouritemindex ranging from 4-18, with 18 representing the most exclusionary attitudes. The
questions included in the indexask about the importance for national identity of being bornin the country, being able to speak the national
language, belongingto the dominant religious denominationof the country and sharing customs and traditions of thatcountry. The EU
median on the full scale is 12, {See Appendix A for more details)

Source: Spring 2016 Global Attitudes Survey. 0585a-d.

PEW RESEARCH CENTER
Many Europeans concerned refugees Many say refugees will have a negative
will increase domestic terrorism economic impact
Refugees will __ in our country Refugees ...
Increase the Notincrease the ecaus country
likelihood of likelihood of :.:,:’kl:' ;:: :,.,. an= ::::‘:‘:;.“m of

terrorism terrorism soclal benefits their work & talents

8% Hungay 2 |

Hungary 76%

Poland

71 15 Poland 75

Germany 61 [N 3o Greece

Netherlands 61 _ 36 Italy

ray  co [N s France

swecen 57 [N <o UK

Greece 55 [N :: Netheriands

v 52 [N Spain

France ac [N 5: sweden

Spain so N 55 Germany

MEDIAN so [N - MEDIAN
Source: Spring 2016 Global Attitudes Survey. Q51c. Source: Spring 2016 Global Attitudes Survey. Q51a.

PEW RESEARCH CENTER PEW RESEARCH CENTER

59



Anexo 4

Migrant Acceptance Index Scores Vary Across European Union

Sweden 792 Cyprus 5.41
Ireland 7.74 Malta 495
Luxembourg 754 Slovenia 4.42
Netherlands 746 Greece 3.34
Spain 744 Poland 3.31
Denmark 7.09 Romania 293
Germany 7.09 Lithuania 272
Portugal 6.65 Bulgaria 242
United Kingdom 6.61 Croatia 239
Finland 6.58 Estonia 237
Italy 6.49 Czech Republic 2.26
France 6.46 Latvia 2.04
Belgium 6.16 Slovakia 1.83
Austria 6.06 Hungary 169

Maximum pessible score on the index is 9.

GALLUP WORLD POLL, 2016



Tribunal da Justicia de la Unidn Europaa
COMUNICADO DE PRENSA n." 9117
Luxemburgo, & de sepliembre de 2017

Senilencia an los asunios acumulados C-64 31156 v C-847TM 5

Pranal & Iiamada an Eslovagquia v Hungria/Consejo

Tribunal da Justicla desestima los recursos de Eslovaquia y de Hungria contra el
mecanlsmo provisional de reubleacidn obligatorla de sallcitantas de asllo

El macantame coninbuye de forma afectiva y proporcionada 8 gue Grecla @ Itafa puedan hacer
frante a las consecuancias de la crsis migratoria de 2075

En respuesia a la crisis migratoria que padecid Europa en el verano de 2015, o Conselo da la
Urnién Europea adopléd una Dedsidn ' con el fin de ayudar a lialia y a Grecia a hacer frenie ala
afluencia masiva de migrantes. Esta Decisién preve la reubicaciin desde escs dos Estados
miambros, durante un perlodo de dos ahos, de 120 000 personas manifiesiamene necesiadas de
proteccian inemacional en los demids Estados miembros de la Unidn,

La Decisién impugnada fue adoptada con areglo al aniculs 78 TFUE, apariado 3, que establece
gque «si uno o varios Esiados miembros g6 enfrentan a una siluacian de emerngencia caracienzada
por la afluencia repentina de nacionales de lercercs palses, el Consejo podrd adoplar, & propuesia
de s Comisidn, medidas provisionales en benefido de los Eslados miembros afectados, El
Consejo se pronunciard previa consulla al Parldamento Europeos,

Eslovaquia y Hungrla, que al igual que la Replblica Checa y Rumania, votaron en e Consejo en
conira de a adoprion de dicha Decision, ¥ solicitan &l Tribunal de Justicia su anulacibn, alegando
motivos con los que prefenden demosirar, por una pare, gue su adopcidn esiuvo viciada de
errores de procedimienio o derivados de la delerminacion de una base jurkica incorrecia v, por
olra pare, que no &8 bodecusds para responder & La crisis migratoria ni necesana para (el fin,

En &l procedimiento anie & Tribunal de Justicia, Polonia ha interwenido en apoyvo de Eslowagquia v
de Hungris, mienras que Bélgica, Alemania, Greda, Francis, Nalis, Luxemburgo, Suecia v la
Comisian han intervenido en apoyo del Comsejo,

En au sentencia de hoy, o Tribunal de Justicls desestima en su totalidad los recurscs
Interpuestos por Eslovagquia y Hungria,

En primer hugar, & Trtwl de Justcia rechazs la alegaciin de que deberls haberse ulilizedo el
procedimienio legislaiive ' dado que e arliculo 7B TFUE, apariado 3, establece la exigencia de
consultar al Padamento Europed cuando 86 adoplen medidas sobre la base de esia disposicion, A
esie respecto, e Tribunal de Juslicia declara que e procedimienio legislaiivo sdlo pusde aplicarse
cuando una disposiciin de los Tratados haga expresaments referenca & &, Ahora bien, el anlculo
T8 TFUE, apariago 3, no hace ninguna referenda expresa al procedimiento legislaiivo, por o que
In Deciaion impugnada podia adoptarse de conformidad con un procedimiento no legislativa
¥ consifuye, en cormecuencia, un ado no legislatvo,

En & mismo contexio, el Tribunal de Justcia estima que e arlculo T8 TFUE, apanado 3, permite
o las instucones de la Unidn adoptar todas las medidas provisionales necesarlas para hacer

! Dacisidn (UE | 20181601 del Carmajo, de 22 de seplembire de 2015, por la qua sa esiablscen madidas provisionales

an ol dmbika da la poleccidn imemacana en banalioia da Raliay Geon (DO 2015, L 2448, p, 80)

“ Finlandia sa absuwa an la vatasidn, manas que bs demas Estacdos mismbras votamn a lavar de In adapeidn da la
Bl

Pﬁmdm-rﬁ legislatva ardnaria o proce dmienia logisiaivn especial establecicos an el artioula 258 TFUE

EATA L S S
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frente de manera efectiva v rapida a una situacion de emergencia caracterizada por la
afluencia repentina de personas desplazadas. Estas medidas pueden asimismo establecer
excepciones a actos legislativos siempre que su Ambito de aplicacion matenal v temporal quede
delimitado v que no tengan por objeto o efecto susfiluir o modificar de manera permanente dichos
actos. Estos requisiios 56 cumplen en el presente caso.

Bl Trbunal de Jusfida precisa igualmenie que, dado que la Decision impugnada constiluye un
acto no legislativo, su adopecion no estaba sometida a las exigencias relacionadas con la
participacion de los padamentos nacionales y la publicidad de las deliberaciones y
wotaciones en el Consejo, que sdko son aplicables a la adopodn de ados kegislativos.

A continuacian, & Trbunal de Jusiica sefiala que & ambito de aplicacion temporal de la Decision
impugnada, que abarca desde el 25 de sepliembre de 2015 al 26 de sepliembre de 2017, esta
delimitado de manera precisa, por lo que no puede cuestionarse su caracier prowvisional.

Ademds, el Trbunal de Justicia estima que las Conclusiones del Consejo Europeo de 25 v 26
da junio de 2015, que afimaban que kos Estados miembros debian deddir apor consenso s sobre
&l repario de personas manfiesiamente necesitadas de proteccidn inlemadonal mediante una
decision aque reflejlara] las siuaciones especificas de los Estados miembross, no podian
impedir la adopcion de la Decision impugnada. En efecdo, estas Conclusiones se referian a
atro proyecdo de reubicacian, que tenia por objeto & repario de 40 000 personas entre los Estados
miembros para hacer frente a la afluencia de migrantes que se produjo d.r.mla los seis primerncs
meses de 2015 Ese proyecio fue objeto de la Decision 2015/1523,° v no de la Decisidn
impugnada &n & presente asunto. Bl Tnbunal de Justicia afiade que &l Consejo Burapeo no pusde
&n ningan caso modificar las normas de votacion establecdas por los Tratados.

Aszimismo, & Tribunal de Justicia dedara que, si bien se realizaron modificaciones sustanciales a
la propuesia de Decision inicial de la Comisitn, en parficular determinadas modificaciones que
tenian por objeto dar efecto a la solicitud de Hungria de que no se la incluyera en la lista de los
Estados miembros beneficiarios del mecanismo de reubicaciin ® v gue calificaban & este pais de
Estasdo miembro de reubicacdn, se informd debidamente al Parlamento de estas
maodificaciones antes de que aprobara la Resolucion de 17 de septiembra de 2015, ko gque e
permitid tenerlas en cuenta en esta Resolucion, A este respecio, & Tribunal de Justicia subraya
que & resio de las modificaciones realizadas con postenondad a esta fecha no afeclaron a la
propia esenda de la propuesta de la Comisidn,

Ademds, el Trbunal de Justicia declara que el Consejo no estaba obligado a adoptar la
Decision impugnada por unanimidad, a pesar de haberse visto cbligado a apararse de la
propuesia inidal de la Comisitn para adoptar las modificaciones mencionadas. En efecio, &l
Tribunal de Justicia sefala gue la Comision aprobd la propuesta modificada por medio de dos de
sus miembros, debidamente habilitados por el Colegio de Comisanos para tal fin.

Por otra parte, & Trnbunal de Justicia considera que & mecanismo de reubicacion establecido por
lza Deosion impugnads no constituye una medida manifiestamente inadecuada para
contribuir a alcanzar su objetivo, que no &5 oiro que ayudar a Grecia e |talia a hacer frente a las
consecuencias de la crsis migratona de 2015,

A este respedo, & Tribunal de Jusfcia esima gue la validez de la Decision no puede
cuestionarse a partir de apreciaciones retrospectivas sobre su grado de eficacia. En efecto,
cuando &l legislador de la Unidn ha de valorar bos efecios fulurcs de una nueva normathea, su
wvaloracion sdlo pueds ser censurada si se revela como manifestamente emrdnea a la vista de los
elemenios de que disponia al adopiarda. Pues bien, no &5 éste el caso, dado que el Consejo Bevd
& cabo un analisis objethvo de los efectos de la medida en relacitn con la situacon de emergenda

* Decisidn del Consajo, de 14 de seplemive da 2015, rdafva a establecmienta de medidas provisionales en el ambis
da |a pmteccidn imemacianal en frwarda (talia y Greca 00 2015, L 239, p. 146).

® Hungria afirma que sa negd a sor calificada de Estada mismbra bensficiario del mecansma da mubicacdn para it
ser comsiderada Esiado membmo resporsable del examen de las soliciudes de asilo que debaran habamss pressmiada
en o Estado miembro atmwes dal cual los migrantes hubiemn entrad o ef ecivamente an el temfana de b Unidn,
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&n cuestitn a partir de un examen pormenonzado de kos datos estadisticos disponibles en ese
momento.

En esie contexto, el Tribunal de Jusfcia observa, en particular, que el escaso nimero de
reubicaciones efectuadas hasia la fecha en aplicacion de la Decision impugnada puede explicarse
por un conjunio de factores que &l Consejo no podia prever en &l momento en que la adoptd, en
particular la falta de cooperacion de determinados Estados miembros.

Por dltmo, el Trbunal de Justicia declara gue & Consejo no incumid en un emor manfiesto de
apreciacidn &l considerar que el objetive perseguido por la Decision impugnada no podia
alcanzarse recurriendo a medidas menos restrictivas. De esta forma, el Tribunal de Justicia
estima que el Consejo no excedid su amplio margen de apreciacion al estimar que &l
mecanismo establecido por la Decisidn 2015/1523, destinado a reubicar de manera voluntaria a
40 000 personas, no bastaria para hacer frente a la afluencia sin precedentes de migrantes
acaecida en julio y agosio de 2015,

NOTA: B recurss de anulacdn srve pam sobciar B anulaciin de bos acios de las imsludones de ka Unidn
conimnos al Derecho de ka Unkdn. Bao ceros requisios, los Estados meemibroa, 1as insliudones europeas
y loa parkculanes pueden inlerponser recurso de anuackin anie el Trllunal de Jusicia o ante el Triunal
General. Si el recurso se dedara undada, el acie gueda anulado y la instiuckdin de que s& rale debe colmarn
al aveaniud vacio uridico oeado por la anulacdn de diche ack.

Documento no oficial, destinado a fos medios de comunicacion ygue no wnewla al Thbunal de Jusfica.
Ei fexip (nhegrn de (3 senfencia se pubica en el siio CUAA af dla de 50 promunciamienio
Contacios con fa prensa Crsiing Lopez Moca W (+352) 4303 3667

Las imdgenss del pronuncianiento de ia senienoa se encueniran disponibies en
«Ewope by Satelite- 8 (+32)2 2964106
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