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Resumen

La crisis de refugiados en Europa de 2015 tuvo fuertes repercusiones en el proceso de
integracion regional y en el espacio de Schengen, un area de libre circulacion basada en la
abolicion de controles fronterizos. Este trabajo de investigacion busco estudiar los efectos que
tuvieron sobre el proceso de integracion regional europeo una serie de politicas de puertas
abiertas implementadas por Alemania como respuesta a aquella crisis. El argumento del trabajo
es que existe una relacion entre la implementacion de esas politicas y los cambios en los
controles fronterizos de tres paises limitrofes con Alemania pertenecientes al espacio de
Schengen: Suecia, la Republica Checa y Francia. Con el fin de comprobar esta hipdtesis se
utilizé metodologia cualitativa para caracterizar las politicas de puertas abiertas alemanas frente
a la crisis; identificar las posiciones y reacciones de los tres paises seleccionados ante dichas
politicas; y analizar los efectos de las politicas alemanas en el estado de las fronteras Schengen
de los tres casos. Las conclusiones arrojaron reflexiones acerca de la complejidad en la relacion
prevista, siendo posible observar que los efectos de las politicas de puertas abiertas alemanas

en las reinstauraciones de controles fronterizos fueron menores de lo esperado.

Palabras clave: politicas de puertas abiertas, refugiados, derrame, espacio de Schengen,

controles fronterizos.
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1. Introduccion

La llegada de refugiados a Europa ha constituido un problema social, politico y econdmico para
la region desde hace varias décadas. La crisis de refugiados correspondiente al periodo 2015-
2016 se convirtié en una de las peores desde el fin de la Segunda Guerra Mundial (Ruhrmann
y FitzGerald 2017). Eventos como las guerras en Siria, Libia e Irag desencadenaron que Europa
procesara cerca de 2.6 millones de solicitudes de asilo durante el periodo mencionado®. Los 28
paises que conformaban la Unién Europea (UE) en ese momento implementaron politicas
migratorias tanto de forma unilateral como en coordinacion con el resto de la region. Esta tesina
de investigacion estudio un caso especifico de la crisis: la respuesta alemana a la misma y sus
efectos en el espacio de Schengen (ES). Se buscé indagar en la relacion entre dicha respuesta y
los cambios acontecidos en el estado de las fronteras Schengen en paises limitrofes con
Alemania. En este sentido, se propuso como pregunta de investigacion: ;qué relacion puede
establecerse entre la respuesta de Alemania a la crisis de refugiados de 2015 y esta area de la

integracion politica regional de Europa?

A partir de junio de 2015, diferentes Estados europeos empezaron a desarrollar medidas de
politica doméstica y externa para hacer frente a la crisis. Entre ellos, la RepUblica Federal de
Alemania, cuyo papel en la integracion europea ha sido histéricamente destacado, recibid
amplia cobertura mediatica por adoptar una serie de "politicas de puertas abiertas” y una
"cultura de acogida" que marcaron una respuesta positiva del pais a la recepcion de refugiados.
El gobierno de la canciller Angela Merkel buscd promover la cooperacién regional a partir de
la implementacion de diferentes mecanismos como las cuotas de refugiados. Sin embargo, las
intenciones de las politicas adoptadas, en principio fundadas sobre el humanismo, la
cooperacion regional y el mantenimiento de la integracién europea, podrian haber
desencadenado resultados contraproducentes que dieron lugar a otras dificultades,
particularmente en un area de integracion politica regional europea: el espacio de Schengen.

! Red Europea de Migracion. "Informe Anual de la REM sobre Inmigracion y Asilo 2015." 2015.
https://www.emn.at/wp-content/uploads/2016/12/Statistics-Annex-1.pdf; Red Europea de Migracién. "Informe
Anual 2016 sobre Migracion y Asilo: Anexo Estadistico.” 2016.
https://www.emn.at/wp-content/uploads/2016/12/Annual-Policy-Report-2016_Statistical-Annex.pdf



https://www.emn.at/wp-content/uploads/2016/12/Statistics-Annex-1.pdf
https://www.emn.at/wp-content/uploads/2016/12/Annual-Policy-Report-2016_Statistical-Annex.pdf

En 1985, 26 paises europeos —no necesariamente miembros de la UE— firmaron el Acuerdo
de Schengen. Fue a partir del mismo que se cred el espacio de Schengen?, un éarea en la que los
paises firmantes comparten una politica de integracion regional basada en la abolicion de los
controles fronterizos internos entre ellos y el establecimiento de una politica com(n de visados®.
En 1990 se elaboré el Convenio de Schengen?, un suplemento al Acuerdo original en el que se
definen las condiciones de la libre circulacion y de la politica de visado comdn®. El espacio
entrd en funcionamiento en 1995 y se inscribio dentro del Tratado de Roma —Tratado
Constitutivo de la Comunidad Europea— a partir de modificaciones realizadas al mismo en
1997°. Los principios que comprende el ES y su vinculacion a los solicitantes de asilo son
especificados como parte de uno de los objetivos y valores de la UE: ofrecer libertad, seguridad
y justicia sin fronteras interiores y adoptar medidas adecuadas en sus fronteras exteriores para
regular el asilo y la inmigracion’. Resulta pertinente mencionar que si bien la mayoria de los
paises miembros de la UE forman parte del ES, existen paises de la UE que no son parte de

Schengen (como es el caso de Irlanda) y viceversa (como Suiza).

A partir del aumento de solicitudes de asilo e ingreso de refugiados a Europa entre 2015y 2016,
maltiples Estados Schengen volvieron a imponer controles fronterizos entre ellos. Diferentes
medios de comunicacion abordaron este fendmeno y sefialaron la posibilidad de una relacion

entre las politicas alemanas y las medidas implementadas por otros Estados®. Esta tesina tiene

2 También denominado como "Area de Schengen™ o "espacio Schengen".

3" Area de Schengen." Comision Europea, accedido en septiembre 24, 2022. https://ec.europa.eu/home-
affairs/policies/schengen-borders-and-visa/schengen-area_en

4 "El acervo de Schengen." EUR-Lex. 14 de junio de 1985. DO L239. Accedido en septiembre 23, 2022.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A42000A0922%2802%29

5> Ambos documentos se conocen conjuntamente como "acervo de Schengen". REAL ACADEMIA
ESPANOLA: Diccionario de la lengua espafiola, 23.2 ed., [version 23.5 en linea]. https:/dpej.rae.es/lema/acervo-
schengen

® Dichas modificaciones se implementaron con el fin de "establecer progresivamente un espacio de libertad, de
seguridad y de justicia”. "Tratado de Amsterdam.” EUR-Lex. 2 de octubre de 1997. DO C340. Articulo 2, punto
15. Accedido en septiembre 23, 2022. https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/?uri=CELEX:11997D/TXT

! "Objetivos y valores." Web oficial de la Union Europea, accedido en septiembre 20, 2022. https://european-
union.europa.eu/principles-countries-history/principles-and-values/aims-and-values_es

8 Sauerbrey, Anna. "Paris y la reaccién contra los refugiados en Europa.” The New York Times. 16 de noviembre
de 2015. https://www.nytimes.com/2015/11/17/opinion/paris-and-europes-anti-refugee-backlash.html; "Merkel
quiere detener el flujo de refugiados pero mantener abiertas las fronteras de la UE." Reuters. 6 de enero de 2016.
https://www.reuters.com/article/us-europe-migrants-germany-merkel-idUSKBNOUK?20020160106; "Crisis
migratoria: la UE busca mas controles para las fronteras Schengen." BBC News. 25 de enero de 2016.
https://www.bbc.com/news/world-europe-35400495; “El rapido retroceso de Austria en la politica de
refugiados." Deutsche Welle. 3 de marzo de 2016.
https://www.dw.com/en/austrias-rapid-reversal-in-refugee-policy/a-19092684
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como objetivo general analizar cual fue la relacion existente entre la respuesta de Alemania a
la crisis y los cambios fronterizos en tres paises miembros del ES: Suecia, la Republica Checa
y Francia. Se buscd identificar si se trata de un caso donde las intenciones de una politica
exterior, en principio fundadas sobre la persecucion de mayor cooperacion regional y
mantenimiento de la integracion europea, desencadenaron resultados contraproducentes que
dieron lugar a un retroceso en las libertades de transito establecidas por los Estados Schengen.
A partir del andlisis realizado fue posible determinar que las politicas alemanas impactaron
parcialmente en el caso de Suecia y no representaron un factor determinante detras de los casos
de la Republica Checa y Francia. La conclusion central fue que el rol de Alemania en la
reinstauracion de los controles fronterizos fue menor de lo esperado, es decir, no se confirmaron
aquellos resultados contraproducentes: el retroceso en las libertades de transito del ES no se
explica solo por las politicas alemanas. En el analisis de los casos se identificaron otros factores
que llevaron a esos resultados, tales como las diferencias culturales o religiosas, la situacion

geogréfica o la situacion politica doméstica de cada caso.

2. Antecedentes

En la presente seccidn se llevd a cabo una sintesis critica de los desarrollos teoricos y
conceptuales en los que se baso este trabajo. Para dicho propdsito, los antecedentes académicos
previos fueron divididos en dos secciones: aquellos estudios que abordaron el rol politico de
Alemania en Europa y los estudios que discutieron el rol del pais en la crisis de refugiados o la

relacion existente entre la respuesta alemana y el ES en dicho contexto.

2.1. El rol politico de Alemania en Europa: influencia y derrame
En las Gltimas décadas, Alemania se ha posicionado a nivel mundial como un pais con diversas
fortalezas que van desde una economia fuerte® hasta un sistema politico sumamente estable?®.
Estos factores, asi como la persecucion de un rol activo en las relaciones regionales, le otorgan
a las politicas de ese pais cierto peso y llevan a que los efectos de las decisiones alcancen no
solo el nivel doméstico, sino también el nivel regional e internacional. En este sentido, analizar

el rol politico de Alemania en el proceso de integracion europeo resulta un punto de partida

9 Alemania posee el cuarto producto interno bruto més alto a nivel mundial de acuerdo a datos de 2020. "GDP
(current US$)." The World Bank Group, accedido en septiembre 21, 2022,
https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.CD

10 Alemania se mantuvo por encima o cerca de los 50 paises con mayor indice de estabilidad politica. "Political
stability - Country rankings." The Global Economy, accedido en septiembre 21, 2022,
https://www.theglobaleconomy.com/rankings/wb_political stability/
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indispensable para la presente investigacion, en particular debido a que con anterioridad ha

constituido un factor influyente en las dindamicas y eventos regionales.

Entre otros autores, Koller Deuschle (2020) trabajé sobre la politica exterior alemana a través
de la historia e identifico que a partir de la reunificacion en los 90, los lineamientos de la
diplomacia de "bajo perfil* de Alemania occidental atravesaron diversos cambios y
continuidades. No fue hasta el gobierno de Merkel que la politica exterior del pais denotaria un
profundo giro hacia una mayor incidencia en el escenario internacional, si bien preservando en
cierto grado sus lineamientos tradicionales (Koller Deuschle 2020). Quiroga (2010) también
abordd las continuidades de la politica exterior alemana e identificé que uno de los aspectos en
donde el pais suele no participar es en los conflictos internacionales de caracter bélico,
consecuencia de un rechazo social y politico explicito a la remilitarizacion de la politica
exterior. El gobierno de Merkel no fue la excepcidn a esta tendencia, viéndose ejemplificado
en conflictos como la Guerra de Irak y la intervencion militar en Libia de 2011, donde
Alemania adoptdé una politica exterior de abstencion y de critica de la guerra
independientemente de sus lineamientos vigentes de cooperacion con el resto de Europa y sus
aliados. Por su parte, Bulmer y Paterson (2013, 1400) argumentaron al respecto de esta cuestion
que "la falta de voluntad de Berlin para intervenir en Libia demuestra renuencia a desempefiar
un papel de liderazgo mas amplio [traduccidn propia]”, explicando ademas que el pais tiende a
confinar su rol como hegemdnico europeo al area del dominio econémico antes que el bélico o

militar.

Otalora (2015) observo el rol politico de Alemania frente a inestabilidades regionales entre el
2000 y el 2014, estableciendo que la influencia econémica y politica del pais le posibilitaron
mantener un modelo de gobernanza multinivel en la UE. Koller Deuschle (2020) abord6 este
aspecto al explicar que la existencia de un escenario favorable doméstico y externo le posibilitd
al gobierno de Merkel adoptar una orientacion diplomatica europeista basada en el acople del
interés nacional al interés europeo. A este respecto, Daehnhardt (2012) también explic6 que el

rol de Alemania como un actor asertivo y seguro en politica exterior fue conseguido gracias a

1 Alemania se abstuvo en la resolucion 1973 del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, donde se
abord6 la implementacion de una zona de exclusién aérea en Libia. "El Consejo de Seguridad aprueba la 'zona
de exclusion aérea’ sobre Libia, autorizando 'todas las medidas necesarias' para proteger a los civiles, con 10
votos a favor y 5 abstenciones."

Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. 17 de marzo de 2011. Resolucién 1973. Nimero de documento
SC/10200. Accedido en septiembre 24, 2022. https://www.un.org/press/en/2011/sc¢10200.doc.htm
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que forma parte de la UE, ya que es la existencia de una cohesion entre las instituciones
alemanas y europeas lo que posibilita una percepcion de ese Estado como "europeizado™ y como
convergente con la UE. En esta linea, Otalora (2015) concluy6 que el rol de liderazgo regional
aleman funciona como un beneficio intrinseco para la UE al favorecer la unidad durante
periodos de crisis que requirieron la adopcion de medidas y su cumplimiento por parte de los
paises afectados.

En su abordaje de la evolucién del rol de Alemania en la UE, Bulmer y Paterson (2013) explican
que, al momento de realizar su estudio, el pais ostenta un rol de hegemon inestable, contestado
y renuente, elementos que sugieren incertidumbre frente a la direccion futura de su politica
exterior. Los autores también discutieron que los Estados de la UE pueden impactar en las
politicas regionales en distintas etapas del ciclo de una politica y argumentaron que Alemania
suele ostentar mayor peso en la primera etapa (agenda-setting) dada su capacidad de influir en
la mayoria de las iniciativas europeas. Asimismo, también destacaron que, debido a que el
proceso de agenda-setting muchas veces se alcanza desde el Consejo Europeo, el canciller
aleméan juega un papel fundamental (Bulmer y Paterson 2010). Por ultimo, es destacable que en
2010 los autores consideraron que ante una eventual crisis era posible que Alemania adoptase
politicas unilaterales antes que participar en consultas exhaustivas, optando por espacios

politicos alternativos dentro de la UE para alcanzar sus intereses (Bulmer y Paterson 2010).

El rol y capacidad de influencia de Alemania en la region se ha observado con anterioridad en
dos eventos particulares. Primeramente, Cunha (2021) argumenta que el poder y liderazgo que
ejerce Alemania a nivel regional desde los 90 es observable en su influencia en la definicion de
las reglas de la Union Econémica y Monetaria (UEM). El pais funcion6 como un eje central
para su creacion y si bien se teorizaba desde el campo internacional que las politicas de la UEM
generarian beneficios desproporcionados para Alemania, Heisenberg (2006) identifico que el
apoyo del pais a la medida no se conformd a partir de lobbies empresariales que presionaron
para ello, sino como parte de una politica europeista de integracion regional. Similarmente, la
crisis del Euro fue otra de las crisis regionales previas en donde se observé el impacto de
decisiones alemanas. Debido a que la misma supuso un desafio para el logro que significé para
Alemania la consecucion de la UEM, el gobierno busco alcanzar la estabilizacion econdmica a
partir de diversas medidas que se vieron condicionadas por los intereses de los tomadores de

decision alemanes (Cunha 2021). Bulmer (2014) destacd al respecto que el desafio a esos



intereses llevo a que el compromiso de Alemania con el proceso de integracion regional se viera
disminuido en pos del interés nacional, explicando que el pais se encontro frente a una posicion

de conflicto respecto a sus principios econémicos y de integracion regional.

Por otro lado, y en contraposicion a la influencia voluntaria del pais en pos del desarrollo de la
institucionalidad europea, también se han estudiado casos donde es posible observar efectos
spillover*? o derrame®® involuntarios desencadenados por politicas domésticas alemanas. Un
ejemplo es el trabajo de Horvath et al. (1998) sobre la experiencia desinflacionaria entre 1979-
1993 en Francia e Italia. De acuerdo a los autores, ademas de cuestiones internas de esos paises,
las perturbaciones en los precios del petréleo en el mercado interno aleman funcionaron como
un factor detras del efecto desinflacionario en ambos casos (Horvath et al. 1998). La evidencia
en su trabajo es presentada como un sustento de los efectos derrame ocasionados por la
hegemonia que ostentaba Alemania en el Sistema Monetario Europeo (Horvath et al. 1998).

Entre otros estudios que abordaron los efectos derrame resultantes de politicas domésticas
alemanas se encuentra el trabajo de Koesler et al. (2016), donde se estudié cémo el incremento
en la eficiencia energética en Alemania desencadené efectos de fuga negativos en la region.
También existen antecedentes de trabajos donde los efectos derrame no son necesariamente
comprobados, como el caso de Breidenbach (2019) y su estudio de los efectos derrame en
términos de mejoramientos econdémicos y en conectividad regional desencadenados por las
expansiones regionales de los aeropuertos en Alemania. En sus conclusiones se afirmé que no
podia confirmarse que los efectos fueran generados por ese factor sino mas bien debido a la alta
densidad de pasajeros en los aeropuertos alemanes (Breidenbach 2019).

Los planteos expuestos en esta primera seccion de antecedentes resultan importantes de destacar
para esta investigacion, especialmente dada su identificacion del rol del pais en la definicion de
agenda-setting en la UE y de la funcion del canciller como una figura predominante en ese
proceso. Durante la crisis, la canciller Merkel tuvo un rol importante tanto en que su pais
adoptara una politica de puertas abiertas (Valle-Galvez 2016) como en el manejo de la crisis en
el nivel regional (Reiners y Tekin 2019). Sin embargo, a pesar de que la canciller convirtio a la

crisis en un asunto de importancia central en su agenda politica (Reiners y Tekin 2019), en el

12 £} efecto spillover es la herramienta teorica central de este trabajo y se desarrolla en la seccion 3.1.
13 En adelante se referiré al spillover como derrame, su traduccion méas empleada.



largo plazo su gobierno no parece haberse impuesto en la etapa de agenda-setting, a diferencia
de lo sucedido en los precedentes expuestos. De esta forma, el caso aqui estudiado es tanto
inusual como relevante de analizar, pues constituye un punto de quiebre respecto del rol de
Alemania en la region. Como se explica mas adelante, a diferencia de lo sefialado en las
repercusiones mediaticas del caso, la decision unilateral alemana de aceptar cantidades
extraordinarias de refugiados a partir de 2015 no constituy6 un factor suficiente para explicar

la desarticulacion un efecto de desarticulacion en el proceso de integracion politica regional.

2.2. El rol de Alemania en la crisis de refugiados
La siguiente seccidn se subdividié en dos grupos de antecedentes: 1) sobre la respuesta de
Alemania a la crisis y 2) sobre los efectos de la respuesta Alemanay la crisis en el ES. En esta
seccidn también se busco abordar la excepcionalidad de la influencia de Alemania en Europa,
ya que este trabajo estudid si la decision unilateral alemana de aceptar cantidades
extraordinarias de refugiados a partir de 2015 pudo haber generado un efecto de desarticulacion
del proceso de integracion regional. De esta forma, para comprender los efectos en el ES, resultd
crucial indagar antes sobre los estudios méas destacados al respecto del rol de Alemania en la

crisis de refugiados.

Dentro del primer grupo, Ayoub (2019) estudio la respuesta de Alemania a la crisis, explicando
que, ante el rechazo de numerosas peticiones de asilo por parte de Turquia y el anuncio de
Hungria de que construiria un cercado para prevenir el flujo migratorio, los refugiados —
procedentes en su mayoria de Siria— se apresuraron a cruzar las fronteras antes de que los
controles se endurecieran. Alemania reacciond a estos eventos suspendiendo temporalmente el
Convenio de Dublin'* para los sirios que buscasen asilo en su territorio, facilitando la entrada
de estos al pais (Ayoub 2019). El impulso e implementacién de este tipo de politicas, asi como
la posicion del gobierno y la sociedad alemana al respecto de la crisis fueron los factores
principales que llevaron a la adopcion de una respuesta pro-migratoria que se conoceria como
Willkommenskultur: una "cultura de bienvenida". Similarmente, Hinger (2016) trabajo6 sobre el
rol de la sociedad civil en la construccion de la comprension de la crisis y argument6 que la

implementacion de medidas de disuasion, disconformidad y dispersion forzada fueron factores

14 E1 Convenio de Dublin es una ley de la UE que busca determinar qué Estado miembro es responsable de un
solicitante de asilo y evitar que estos Gltimos presenten maltiples solicitudes a distintos paises. ";Qué es el
Convenio de Dublin?" Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, accedido en septiembre
21, 2022, https://eacnur.org/blog/convenio-de-dublin-que-es-tc_alt45664n_o_pstn_o_pst/
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que llevaron al encuadre de los movimientos de refugiados como una doble crisis: una amenaza

que requeria control y una crisis humanitaria que requeria solidaridad y compasion.

Por su parte, Gutierrez (2015) abordo la crisis de refugiados sirios en Europa a partir de un
trabajo comparativo entre las experiencias de recepcion de afectados por parte de Alemania y
Gran Bretafa. La autora explica que ambos Estados llevaron a cabo politicas diferentes y que
la orientacion de Alemania hacia una politica de bienvenida pudo deberse a factores tales como
una faceta humanitaria promovida por el gobierno de Merkel y el rol de lider econdmico de
Alemania en la UE, que implico lidiar responsablemente con la crisis (Gutierrez 2015).
Analogamente al aspecto de la faceta humanitaria, Ernst (2021) también estudié las politicas de
Alemania frente a la crisis y argumentd que, como miembro de la UE y de la comunidad
internacional, dicho pais ha acordado seguir reglas y definiciones universalmente aceptadas
para los solicitantes de asilo. En este sentido, el autor explica que la politica de puertas abiertas
implementada por Alemania no surge de motivaciones puramente humanitarias, sino también
como consecuencia del peso que tiene la estructura internacional en la soberania de los paises

ante este tipo de conflictos (Ernst 2021).

Con respecto al segundo grupo, correspondiente al estudio de los efectos de las politicas
alemanas y de la crisis en el ES, Enriquez (2015, 7) destaco los requerimientos de gestion
Optima de fronteras exteriores del ES y explicd que pueden darse cierres de fronteras internos
ante escenarios donde un Estado considere que su vecino no toma las medidas necesarias de
control de sus fronteras externas frente a una crisis. En esta linea, Greenhill (2016) concluy6
que tanto la llegada de mas de un mill6n de refugiados a Europa durante 2015 como la respuesta
unilateral centrada en el nivel nacional por parte de algunos paises desencadenaron, entre otras
consecuencias, el restablecimiento de los controles en las fronteras interiores. La autora utilizd
como ejemplo de esta situacion la respuesta unilateral de Merkel que, aungue se anticipaba que
llevaria a otros Estados a seguir su ejemplo, sélo llevé al efecto contrario: una serie de
deserciones de emergencia en el ES y un aumento significativo en el namero de solicitantes de

asilo en Alemania (Greenhill 2016).

Por otro lado, Popa (2016) estudié los efectos del influjo masivo de personas como
consecuencia de la crisis y destaco el hecho de que antes de la crisis los paises miembros del
ES limitaban sus reintroducciones de controles fronterizos a periodos menores a 30 dias. Sin

embargo, a partir de 2015 los paises empezaron a introducir controles y medidas mas severas
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que dejaban entrever que la politica de asilo de la UE habia resultado ineficaz frente a la crisis
humanitaria internacional (Popa 2016). La autora concluy6 que el futuro del ES era incierto y
gue su suspension podria ser una sefial de que tanto el proceso de integracion econémica
europea como los principios liberales sobre los que se construyo la UE podrian fallar (Popa
2016). En esta linea, otros autores también abordaron los efectos de la crisis en el ES. Entre
ellos, Collyer y King (2016) explicaron que la region de los Balcanes se encontro ante una
Europa abierta al mismo tiempo que la propia Europa se cerraba a su interior. Otros autores
como Alkopher y Blanc (2017) abordaron el rol de consenso que adoptaron paises como
Alemania y Francia, quienes promovieron medidas como las cuotas obligatorias para la
reubicacion de refugiados como una solucion multilateral a la crisis que no alcanzaria un apoyo

generalizado en la UE.

Por altimo y previamente a introducir las herramientas tedricas de este trabajo, considero
importante destacar que diversos autores abordaron la cuestion del marco tedrico que suele ser
utilizado para estudiar la integracion europea desde diferentes perspectivas. Entre ellos, Borzel
y Risse (2017) desarrollaron una critica de las posibilidades del abordaje neofuncionalista e
intergubernamentalista de problemas de investigacion que tratan la crisis de refugiados. Los
autores argumentaron que dichas teorias solo pueden explicar de forma parcial las
consecuencias de la crisis del ES, ya que pese al interés comun de preservar el area para evitar
pérdidas de bienestar resultantes de la reintroduccion de controles fronterizos, los Estados
involucrados tuvieron diferentes preferencias en cuanto a mantener el statu quo o no (Boérzel y
Risse 2017). En sus conclusiones, argumentan que elementos tedricos neofuncionalistas podian
explicar la crisis del euro, pero fallaban en explicar procesos similares durante la crisis del ES
debido a identidades colectivas distintas entre ambas crisis y a los esfuerzos de despolitizacion
Ilevados a cabo por las elites en consecuencia de la primera de ellas (Borzel y Risse 2017). En
contraste con esta aproximacion, Schimmelfennig (2018) estudié ambas crisis desde una
perspectiva neofuncionalista, ya que de acuerdo al autor los factores de interdependencia
transnacional y capacidad supranacional de dicha teoria podian explicar la variacion en los
resultados. De esta forma, el autor propuso una explicacion neofuncionalista basada en las
diferencias del resultado de integracion entre ambas crisis, argumentando que el hecho de
atravesar esas dificultades puede llevar a grandes avances en integracion regional
(Schimmelfennig 2018).



Respecto a las principales conclusiones de esta seccidon, se observo que las politicas de puertas
abiertas alemanas —percibidas como construidas sobre ideales de cooperacion regional—
desencadenaron efectos que podrian leerse de manera contraria a su objetivo original. Es decir,
en lugar de fortalecer una estructura regional preexistente (en este caso el ES), las mismas
Ilevaron a que los paises suspendieran sus compromisos en dicha estructura. De esta forma, la
respuesta de Alemania permitio evaluar las consecuencias imprevistas de la no coordinacion y
de la accidn unilateral en cuestiones regionales. Asimismo, fue posible observar que, para los
propdsitos de este trabajo, no se ha abordado con suficiente profundidad la problematica
particular de la correlacion entre las decisiones alemanas y la reinstauracién de controles
fronterizos. Como se expuso en esta seccion, en determinados articulos se realizaron
aproximaciones a este fendmeno con un enfoque en la region en general y sobre el supuesto de
que fue la crisis en si misma el desencadenante de una corriente "euroesceptica” en las areas
fronterizas. Por consiguiente, tanto los diversos factores politicos que llevaron a Alemania a
adquirir un rol hegeménico regional, como la resonancia de las medidas que se adoptaron
contribuyen a que su eleccién como enfoque para esta investigacion se vea justificada. Es por
ello que esta tesina buscé aportar un nuevo estudio de caso concentrado en los efectos de las
politicas de puertas abiertas alemanas en la integracion de Europa —comprendida a partir del
ES—, con el fin de contribuir a una mejor comprension del impacto de las politicas y dinamicas

nacionales en el escenario regional.

3. Marco teorico

Este trabajo de investigacion se sustentd tedricamente sobre el neofuncionalismo, una
perspectiva tedrica que evoluciond de la mano del proceso de integracién europeo y que fue
desarrollada originalmente por Ernst B. Haas (1958). Este enfoque comprende al bienestar de
los Estados a partir del control comun de ciertos sectores econdmicos y tecnologicos e identifica
que si los Estados promueven la cooperacion a través de esos sectores pueden adquirir poder
politico (Borja 2006). Asi, los actores construyen una forma de cooperacion pacifica que aporta
ventajas a todos los participantes y funciona de esta forma como un elemento de disuasién para
cualquier participante que busque acabar con los intentos de integracion (Borja 2006).

La adopcion de un marco tedrico neofuncionalista para cumplir con los propositos de este
trabajo se hizo con el fin de utilizar uno de sus conceptos centrales como herramienta analitica:

el concepto de derrame. Como se describe méas adelante, su uso posibilitd un tipo de
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aproximacion tedrica para comprender los efectos de un caso de estudio particular: la respuesta
alemana a la crisis de refugiados y sus efectos en el ES. Por consiguiente, a continuacion se
describen una serie de discusiones teoricas y conceptuales neofuncionalistas que corresponden

al desarrollo de la idea de derrame.

3.1. Efecto derrame y efecto spill-back
La herramienta teorica principal que se utilizo en esta investigacion es el efecto derrame, una
de las dinamicas que supone el fenémeno de la integracion y uno de los elementos centrales de
los argumentos neofuncionalistas (Aje y Chidozie 2018). Primeramente, Haas (1958)
comprendié la integracion politica como un proceso en el que actores politicos son persuadidos
para cambiar sus lealtades, expectativas y actividades politicas hacia un nuevo centro, cuyas
instituciones poseen o demandan jurisdiccion sobre los Estados nacionales preexistentes.
Partiendo de esa definicion, Haas planted al efecto derrame como "la nocion de que la
integracion en un area funcional conduciria casi con certeza a la integracion en otras"'®. La
aproximacion inicial de Haas comprendia al derrame basandose en como el avance de la

integracion en un area "derramaba" sobre otras y les otorgaba impulso mediante asociacion.

Por otro lado, Lindberg (1963, citado en Meerts 2008, 3) también abord6 este concepto,
definiéndolo como una “situacion en la que una accion determinada, relacionada con un
objetivo especifico, crea una situacion en la que el objetivo original solo puede asegurarse
mediante la realizacién de mas acciones, que a su vez crean una condicion adicional y la
necesidad de mas accion, y asi sucesivamente [traduccion propia]". En este sentido, el derrame
se constituye como un proceso a partir del cual el efecto de la integracién de un sector en
especifico se ve replicado a partir de la integracidn en sectores adyacentes, dando lugar a una
integracion progresiva (Malamud 2011). Este fendbmeno también es comprendido como un
"efecto cascada”, ya que se trata de un mecanismo que busca mostrar cbmo una vez que inicia
un proceso de integracion, el derrame dentro de un organismo supranacional se vuelve
inevitable (Aje y Chidozie 2018). Puede observarse un ejemplo de un proceso de derrame
regional en la transicion histérica de la Comunidad Europea del Carb6n y del Acero hacia la

Comunidad Economica Europea, donde se dio una integracion econdomica que para

15 Dinan Desmond. Prefacio de The Uniting of Europe: Political, Social, and Economic Forces 1950-1957, por
Haas, Ernst B., 12. Indiana: University of Notre Dame Press, 2004.
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profundizarse requeriria de integracion politica en la forma de capacidad regulatoria
supranacional (Rosamond 2000).

Ahora bien, tal y como se destaca en la introduccion de The Uniting of Europe'®, este concepto
no fue pensado por Haas (1958) desde el determinismo econdémico sino como parte de un
proceso que se desarrolla a partir de cambios en las actitudes y conductas de los actores
involucrados en la propia integracion funcional de sus respectivas areas. Schmitter (1969)
realiz6 una aproximacién a esta cuestion explicando que en un proceso de derrame, los
miembros de un esquema de integracion que se encuentran insatisfechos con la consecucion de
un objetivo comun, buscan resolver esa insatisfaccion ya sea mediante su colaboracion en otro
sector relacionado; la intensificacion de su cometimiento al sector original; 0 ambos. En este
sentido, la dimension politica de este efecto derrame que acompafia ese cambio de actitudes
implicaria espacios de decision y coordinacion regionales y no nacionales o internos, lo que,
como se menciond anteriormente, Haas (1958) consider6 como un factor que contribuye a los
cambios de lealtades politicas. Este proceso de derrame politico no necesariamente es
armonioso (Schimmelfennig y Rittberger 2006). Se trata mas bien de un proceso acumulativo
que involucra progresivamente a mas actores nacionales en una variedad cada vez mayor de
areas y en un grado creciente de toma de decisiones conjuntas (Schmitter 1969). En respuesta,
los actores van aumentando la toma de decision conjunta hacia areas mas salientes, generando
una mayor audiencia interesada en la integracion (Schmitter 1969). En el momento que se
alcanza, supera o vuelve irrelevante el objetivo original, los actores pueden realizar una
reevaluacion que lleve a nuevas expectativas que presenten un "cambio hacia arriba" respecto

al alcance o nivel de compromiso (Schmitter 1969).

Es importante mencionar que este proceso es desencadenado por la propagacion del cambio en
un area hacia otra, pero dicho cambio no necesariamente tiene que ser positivo, puede ser
negativo (Gavrilov 2019). En este sentido, se desarroll6 también el concepto de "spill-back"*’
(Vollaard 2014) para hacer referencia a lo que Haas (1967) comprendié como un proceso en el
que un Estado se muestra menos dispuesto a apoyar la regulacion europea de ciertas cuestiones
politicas debido a factores internos como el aumento de la confianza nacional o la resistencia

politica a la integracion. Similarmente, Lindberg y Scheingold (1970, 137) lo explicaron como

16 Dinan Desmond. Prefacio de The Uniting of Europe, 13, 2004.
17Aunque aun no fue traducido, se entiende como un efecto de regresion respecto de la integracion ya lograda.
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"una situacion en la que [los Estados] se alejan de un set de obligaciones especificas, las reglas
ya no se aplican ni se obedecen con regularidad y disminuye el ambito de actuacion de la
Comunidad y sus capacidades institucionales [traduccion propia]”. Desde la teoria se han
utilizado el derrame y el spill-back para describir casos donde el efecto acumulativo de
decisiones pasadas ha aumentado o disminuido el nivel de integracion respectivamente
(Lindberg 1970). Fundamentalmente, el concepto de spill-back permite abordar dinamicas de
desintegracion y refleja una tendencia de los actores hacia la construccion de nuevas reglas de

integracion o hacia medidas para "engafar" o saltear las reglas existentes (Aje y Chidozie 2018).

Es preciso resaltar dos cuestiones a tener en cuenta para el desarrollo del analisis llevado a cabo
mas adelante. En primer lugar, para esta tesina se comprendieron dos areas funcionales en las
que pudieron haberse desencadenado procesos de derrame o spill-back. La primera de ellas se
constituye como el &rea funcional de politicas migratorias y refiere a las decisiones domésticas
0 externas de cada pais respecto a sus politicas de ingreso en su territorio por parte de personas
extra-Schengen, es decir de ciudadanos que no pertenecen a Estados que forman parte de dicho
espacio comun. La segunda, el &rea funcional de Schengen refiere a la movilidad dentro de esos
territorios de los ciudadanos de los Estados firmantes. Los efectos de un area sobre otra fueron

estudiados en las secciones correspondientes al analisis del problema de investigacion.

Ahora bien, la segunda cuestidn a resaltar, y siguiendo la pregunta de investigacion de este
trabajo, es que se comprende al ES como un area de integracion politica. Autores como
Schimmelfennig (2018) y Alkopher y Blanc (2017) ya habian identificado a dicho espacio
dentro de ese parametro. Debe considerarse que, tal y como se presentd al inicio de esta seccion,
el ES se corresponde con la definicion de integracion politica que otorga Haas (1958),
particularmente en tanto se considera dicho espacio como parte del proceso de cambio de
expectativas hacia un nuevo centro que posee jurisdiccion sobre Estados nacionales —en este

caso en lo que respecta a sus politicas fronterizas—.

4. Marco metodoldgico

La metodologia que se implementd para la realizacion de esta investigacion consistio en un
estudio de caso de caracter cualitativo. Siguiendo la definicion realizada por Gerring (2004,
342), los estudios de caso pueden ser entendidos como "un estudio intensivo de una sola unidad

con el proposito de comprender una clase mas grande de unidades similares [traduccion
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propia]”. Similarmente, Remenyi (2002, citado en Kohlbacher 2006, 24) afirma que los estudios
de caso proveen una perspectiva multidimensional que posibilita la creacion de una vision
compartida de una situacion especifica. Una de las ventajas principales de este tipo de
herramienta es su viabilidad para permitir identificar variables nuevas que podrian haber sido
omitidas en estudios previos a partir del desarrollo de explicaciones historicas del caso en
particular (Bennett 2012). En este sentido, el estudio de caso permite la utilizacion de variables
tedricas para proveer explicaciones de un objeto de estudio en un contexto en particular, cuyos
resultados o circunstancias pueden o no ser explicados por teorias previas (Bennett 2012).
Enmarcar la investigacion como un estudio de caso posibilitd el establecimiento de la relacion
propuesta en el argumento general de este trabajo y su comprobacion a partir de la
caracterizacion de las politicas promovidas por el gobierno aleméan y del analisis de los cambios

manifestados en el ES durante un periodo determinado.

Por su parte, la principal técnica metodoldgica utilizada fue el analisis de contenido. De acuerdo
a Krippendorff (1969, citado en Mayring 2000, 2), el mismo consiste en "el uso de métodos
replicables y vélidos para hacer inferencias especificas del texto a otros estados o propiedades
de su fuente [traduccidn propia]". Bryman (2004) explica que se trata de una de las herramientas
mas predominantes para el analisis cualitativo de documentos y que representa un acercamiento
documental que enfatiza en el rol del investigador en la construccion del significado de y en los
textos. Similarmente, Kohlbacher (2006) destaca que el uso de este método para un estudio de
caso representa una herramienta de anélisis e interpretacion apropiada, ya que permite facilitar

la construccidn de una teoria gracias a sus cualidades inductivas.

Considerada la metodologia empleada, se utilizaron como fuentes primarias documentacion
oficial publicada tanto por Alemania como por otros Estados e instituciones involucradas, asi
como también marco juridico local y regional. Asimismo, se recurrio a la interpretacion de
fuentes secundarias que incluyen, pero no se limitan, a articulos académicos, periodisticos,
libros y entrevistas transcritas o declaraciones de actores predominantes en la problematica.
Mayring (2000) menciona que este tipo de fuentes —Ilo que el autor llama "comunicacion
grabada"— representan el objeto central del analisis de contenido. La seleccion de estas fuentes
como secundarias posibilitd el desarrollo de los objetivos de investigacion descritos
anteriormente y el establecimiento de una correlacion entre las politicas de puertas abiertas

implementadas por Alemania y los cambios fronterizos en el ES. De esta forma, el andlisis de
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estas fuentes en conjunto con la interpretacion de las fuentes primarias permitio relacionar

ambas con lo planteado en la hipotesis de esta tesina.

4.1. Seleccion de casos y periodo temporal

En primer lugar, la seleccion de la respuesta alemana a la crisis de refugiados como caso de
estudio se dio, en principio, por tres motivos: 1) por el rol histérico de Alemania en la
integracion regional europea —tal y como se abordd en la seccion 2.1.—, 2) por el rol de
liderazgo regional que adopto el pais frente a la problematica® y 3) por haber sido el pais que
recibié la mayor cantidad de refugiados, al mismo tiempo que realiz6 el mayor gasto en
términos financieros para tratar el problema (Cosgrave et al. 2016)*°. Estos factores, asi como
aquellos mencionados al inicio de la seccion de antecedentes, convierten a la respuesta de
Alemania a la crisis en un caso de estudio pertinente para cumplir con el objetivo general de
esta investigacion. De esta forma y coincidiendo con el argumento general, se busco observar
si las acciones unilaterales de un pais en un area funcional (politicas migratorias) podrian haber
desencadenado un efecto derrame que habria generado desintegracion en otra area funcional (el
ES).

Para llevar a cabo el analisis de los impactos que pudo haber tenido la respuesta alemana en el
ES, se observaron tres casos especificos: la Republica Checa, Francia y Suecia. Es preciso
mencionar que esta seleccion es ilustrativa de cdmo reaccionaron los paises europeos a las
politicas de puertas abiertas alemanas y, por lo tanto, no constituye una muestra representativa
cuyas conclusiones y resultados puedan ser trasladables a otros casos sin considerar sus
variables especificas. Se consideraron dos factores de seleccion para estos casos. El primero
fue el caracter limitrofe con Alemania de los paises elegidos. La posibilidad de cruces de
migrantes legales o ilegales se veria maximizada primeramente hacia los paises mas cercanos
geogréaficamente, por lo que para estudiar el impacto de las decisiones migratorias alemanas en

el ES resulto légico observar los efectos en su entorno fronterizo inmediato. EI segundo factor

18 Barkin, Noah. "Merkel and the refugees: How German leader emerged from a political abyss." Reuters. 10 de
septiembre de 2017. https://www.reuters.com/article/us-germany-election-refugees-idUSKCN1BL 09K;
MacGregor, Marion. "UNHCR chief praises Germany's Merkel, calls for more leadership on refugees."
Infomigrants. 20 de julio de 2021. https://www.infomigrants.net/en/post/33722/unhcr-chief-praises-germanys-
merkel-calls-for-more-leadership-on-refugees; Meiritz, Annett. "How Germany became Europe's moral leader
on the refugee crisis." Vox. 11 de septiembre de 2015. https://www.vox.com/2015/9/11/9307209/q-a-germanys-
leadership-role-in-the-european-migrant-crisis

19 De acuerdo a los autores, Alemania recibi6 un total de 1.3 millones de solicitudes de asilo entre 2015 y finales
de 2016. El gasto aproximado en 2016 fue de mas de €13 mil millones.
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para la seleccion fue la postura politica inicial que adopt6 cada pais frente a la crisis, tomando
cada uno de ellos una posicion distinta: Suecia optd por medidas similares a Alemania; la
Republica Checa por una postura méas cerrada a los inmigrantes y critica de las medidas

alemanas; y Francia por un rol menos activo y una postura alejada a la crisis.

En lo que respecta a la delimitacion temporal, este trabajo se circunscribié al analisis del periodo
comprendido entre julio de 2015 y febrero de 2016, con la finalidad de concentrar la
investigacion en el establecimiento de una correlacion entre el primer conjunto de decisiones
adoptadas por Alemania como respuesta a la crisis y las primeras reinstauraciones de controles
fronterizos por parte de los paises estudiados. EI foco de los datos recopilados y de la
reconstruccion de eventos se encuentra limitado en su analisis a este periodo, si bien pueden
darse excepciones para destacar aspectos vinculados a la evolucion de politicas internas. La
delimitacién se justifica sobre la base de que fue a partir de julio de 2015 que se vio agudizada
la crisis, con un incremento sustancial de solicitantes de asilo y refugio en comparacion con
afios anteriores. En este linea, también se refirié al periodo comprendido entre septiembre y
noviembre de 2015 como el "pico de la crisis”, pues fue entre esos meses que el flujo de
refugiados alcanzé cifras que llevaron a miembros del ES a reintroducir sus controles

fronterizos.

5. Politicas de puertas abiertas de Alemania frente a la crisis de refugiados

En la historia reciente del pais, el trato a los refugiados se encuentra incorporado dentro del
articulo 16a de la Ley Fundamental de la Republica Federal de Alemania, que esencialmente
establece que "los perseguidos politicos gozan del derecho de asilo". Es importante mencionar
que en este articulo se hace la salvedad de que este derecho no podrad ser invocado por
ingresantes al pais que lo hagan desde otro Estado seguro (Bréhmer et al. 2012). En su analisis
de la evolucion de la constitucion alemana, Brohmer et al. (2012) explica que el derecho al asilo
y su comprension como un derecho fundamental de la Ley Bésica es un ejemplo de la reaccion
de la misma a los horrores del nazismo y como estos llevaron a que muchos alemanes y judio-

alemanes debieran buscar refugio en otros lugares.

Previo a la crisis de 2015, la perspectiva del gobierno de Merkel respecto a las cuestiones

relacionadas a la movilidad de personas —fundamentalmente en términos de refugiados— era
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observable en el acuerdo de coalicién entre la CDU, la CSU y el SPD®. Después de los
resultados de las elecciones federales de 2013, la alianza CDU/CSU result6 ganadora pero debi6
construir una coalicion con el SPD para formar gobierno. En su documento de coalicion?, la
cuestion del asilo y la politica de refugiados es mencionada brevemente, destacando que se
buscaria "aumentar la participacion de los migrantes™ y "mejorar la cultura de acogida y estancia
de trabajadores extranjeros cualificados en Alemania [traduccion propia]™; ambas cuestiones
ligadas a la acogida de refugiados cualificados que pudieran contribuir al mercado laboral

aleman.

De acuerdo a los reportes anuales sobre migracion y asilo de la Red Europea de Migracion,
entre 2015y 2016 los paises de la UE y Noruega registraron cerca de 2.6 millones de solicitudes
de asilo. Al respecto de esas cifras, 1.2 millones correspondieron a Alemania, siendo la mayoria
provenientes de Siria, Afganistan e Irag y conformando el equivalente al 47% del total de
solicitudes procesadas??. El 17 de julio de 2015 —a medida que los paises en el limite de la UE
se veian desbordados por solicitudes de asilo— la canciller Merkel declar6é en un foro para
jovenes que era imposible permitir que todos los refugiados fueran a Alemania y que la Unica
respuesta que podian dar era "asegurarse de que la decisién no tome demasiado tiempo, pero
algunos tendréan que volver [a sus paises]"?3. A los dos dias, la canciller afirmé en una entrevista
para la ARD? que "el Convenio de Dublin ya no se corresponde con las circunstancias que
soliamos tener [traduccion propia]"%. EI Convenio de Dublin constituye el marco legal que
define qué Estado miembro de la UE debe hacerse responsable de la solicitud de asilo realizada

por una persona en suelo europeo®®. Este Convenio determina que el pais que debe hacerse

20 Uni6n Demécrata Cristiana de Alemania, Union Social Cristiana de Baviera y Partido Socialdemdcrata de
Alemania, respectivamente.

21 "Dando forma al futuro de Alemania: acuerdo de coalicion entre CDU, CSU y SPD." 2013.
https://archiv.cdu.de/sites/default/files/media/dokumente/koalitionsvertrag.pdf

22 Red Europea de Migracion. "Informe Anual de la REM sobre Inmigracion y Asilo 2015." 2015.
https://www.emn.at/wp-content/uploads/2016/12/Statistics-Annex-1.pdf; Red Europea de Migracion. "Informe
Anual 2016 sobre Migracién y Asilo: Anexo Estadistico.” 2016.
https://www.emn.at/wp-content/uploads/2016/12/Annual-Policy-Report-2016_Statistical-Annex.pdf

23 "Angela Merkel criticada por el llanto de refugiada.” BBC News. 17 de julio de 2015. Video, 0:58.
https://www.youtube.com/watch?v=9gaxoX9MFOM

24 Consorcio de instituciones publicas de radiodifusion de la Republica Federal de Alemania.

25 Marion Trimborn, "El sistema de Dublin ya no funciona." n-tv. 26 de julio de 2015. Traduccion propia.
https://www.n-tv.de/politik/Das-System-Dublin-funktioniert-nicht-mehr-article15594456.html

26 E| Convenio fue firmado en 1990 y, tras sucesivas actualizaciones, se encontraba en su tercera version en
2013. ";Qué es el Convenio de Dublin?" Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, accedido en
septiembre 21, 2022, https://eacnur.org/blog/convenio-de-dublin-que-es-tc_alt45664n_o_pstn_o_pst/
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cargo de un migrante es el primer pais al que este llega. En consecuencia, los paises en la
frontera de la UE reciben la mayoria de las solicitudes de asilo y deben hacerse responsables de
ellas. Un mes despues de las declaraciones de la canciller a la ARD, Alemania anuncié la
suspension temporal del Convenio desde el 21 de agosto?’, coincidiendo con el planteo inicial
de Merkel de evitar que el procesamiento de los refugiados demorase demasiado tiempo. Esta
suspension estaba dirigida solo a los solicitantes de asilo provenientes de Siria. Con esta
decision, la Oficina Federal de Migracion y Refugiados de Alemania interrumpio los procesos
de determinacion del primer pais al que llegaban los refugiados y dio pie a que estos solicitaran

asilo en Alemania.

La suspension de Dublin fue el inicio de lo que se conoceria como politicas de puertas abiertas,
una serie de medidas y propuestas implementadas por el gobierno aleméan con el objetivo de
resolver la crisis. A nivel regional, el apoyo del gobierno a la implementacién de un sistema
europeo de cuotas de acogida de refugiados fue una de las propuestas que fue en linea con esas
politicas. A finales de septiembre de 2015, el Consejo Europeo aprob6é por mayoria la
implementacién de un esquema de emergencia para reubicar cientos de miles de refugiados en
diferentes paises de Europa?®. La medida buscé repartir equitativamente el peso de la crisis
entre los paises de la UE y surgié como una medida de emergencia para responder a los efectos
de la misma en Italia y Grecia, primeros paises a los que llegaban los refugiados dada su
ubicacion en las fronteras de la UE?°. Alemania, Francia y Suecia se encontraron entre los dos
tercios de paises que votaron a favor de la propuesta del Consejo. Por su parte, Rumania, la
Republica Checa, Eslovaquia y Hungria fueron los Unicos en votar en contra, definiendo la
propuesta como una forma de "acoso occidental y especialmente aleman” que, de llevarse a

cabo, alteraria el tejido de la sociedad europea®. En todos estos paises —particularmente en

27 "Normas procesales para la suspension del procedimiento de Dublin para los nacionales sirios.” Oficina
Federal de Migracién y Refugiados de Alemania, accedido en septiembre 21, 2022,
https://asylumineurope.org/wp-

content/uploads/2015/08/resources bamf_instructions_on_syrian_dublin_cases_august 2015.pdf

28 "Decision (UE) 2015/1601 del Consejo por la que se establecen medidas provisionales en el ambito de la
proteccidn internacional en beneficio de Italia y Grecia." EUR-Lex. 22 de septiembre de 2015. DO L248/80.
Accedido en septiembre 23, 2022. https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32015D1601&from=EN

29 \/éase anexo.

30 os gobiernos de la UE impulsan un acuerdo divisivo para compartir 120.000 refugiados.” The Guardian. 22
de septiembre de 2015
https://www.theguardian.com/world/2015/sep/22/eu-governments-divisive-quotas-deal-share-120000-refugees
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aquellos miembros del Grupo de Visegrado®— se identificd un fuerte rechazo social a la
llegada de inmigrantes. En una encuesta de 2015, porcentajes cercanos al 80% de los
encuestados en Hungria, la Republica Checa y Eslovaquia afirmaron mostrarse preocupados de
que su calidad de vida se viera deteriorada debido a los refugiados y de que en el caso de guerra

o tensiones politicas los mismos serian "leales a sus paises de origen™32.

Volviendo al nivel nacional, otra de las medidas domésticas implementadas por Alemania como
parte de las politicas de puertas abiertas fue el desarrollo de dos "Paquetes de Asilo™ en octubre
de 2015 y marzo de 2016. Ambos consistian en un conjunto de leyes que dictaminaron cambios
en la Ley de Asilo de Alemania, incluyendo medidas para facilitar la integracién de nuevos
migrantes a la sociedad alemana y organizar la deportacion de refugiados que hubieran
cometido crimenes serios (Katz et al. 2016). Es importante destacar que Alemania fue uno de
los pocos paises que implemento este tipo de medidas legislativas domésticas para buscar

integrar a los refugiados en su sociedad.

De esta manera, las medidas adoptadas por Alemania parecian haber tomado un rumbo
especifico. Esto pudo observarse en declaraciones de Merkel como el "Wir Schaffen Das"
("podemos hacerlo™)®, que se popularizo en el contexto de la crisis y se transform6 en el eje de
la "cultura de bienvenida" alemana caracterizada por dichas politicas de puertas abiertas. Sin
embargo, las mismas no estuvieron exentas de criticas de la poblacion y del sector politico.
Markus Soder, miembro de la coalicion gobernante como parte de la CSU, cuestion6 el derecho
fundamental al asilo, afirmando que era necesario "un compromiso de que debe haber limites
maximos y cuotas para la inmigracion; no podemos salvar al mundo entero [traduccidn
propia]"3*. La CSU sdlo tiene actividad en el estado federado de Baviera, la region mas al sur
de Alemania, por lo que las criticas de Soder se fundaron en que su estado era uno de los
primeros en recibir a los refugiados que seguian la ruta de los Balcanes occidentales. Por su

parte, la AfD —partido politico nacionalista de derecha— utiliz6 eventos como las agresiones

3 La Republica Checa, Eslovaquia y Hungria forman parte de una alianza regional denominada "Grupo de
Visegrado". Polonia, el cuarto miembro de dicha alianza, voté a favor de las cuotas.

32 Centro de Investigacion de Opinién Puablica. Diciembre de 2015. Accedido en octubre 17, 2022.
http://www.cbos.pl/PL/publikacje/public_opinion/2015/12 2015.pdf

33 "Rueda de prensa de verano de la canciller Merkel." Gobierno Federal de Alemania. 31 de agosto de 2015.
Accedido en septiembre 23, 2022. https://www.bundesregierung.de/breg-
de/aktuelles/pressekonferenzen/sommerpressekonferenz-von-bundeskanzlerin-merkel-848300

34 nsder cuestiona el derecho fundamental al asilo." Die Zeit. 3 de octubre de 2015.
https://www.zeit.de/politik/2015-10/markus-soeder-fluechtlinge-asyl
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sexuales durante la vispera de afio nuevo en Alemania con fines politicos, posicionandose
contra las decisiones del gobierno y argumentando que la canciller habia actuado contra la ley

nacional al abolir las fronteras y posibilitar a los inmigrantes el abuso del derecho al asilo®®.

Seguidamente a las criticas, eventos como la reinstauracion del Convenio de Dublin el 21 de
octubre de 2015% o el restablecimiento de las fronteras interiores de Alemania®’, es decir, la
suspension de los compromisos con el ES por parte de este pais, fueron en la direccidn contraria.
A pesar de esto, las politicas de puertas abiertas continuaron y convivieron con estos cambios,
pues el gobierno mantuvo su apoyo a la implementacion del sistema de cuotas como una
respuesta regional a la crisis y continué implementando medidas a favor de los refugiados a
nivel domeéstico —como se observa en la implementacion de los Paquetes de Asilo de 2016—.
Por ultimo, es importante destacar que el sistema de cuotas solo logr6é funcionar como una
propuesta mas que como una politica regional efectiva, pues el planteo inicial de reubicar 120
mil refugiados seria reducido a 33 mil en 2017 y aun asi s6lo se alcanzaria la reubicacién de 28

mil hacia finales de ese afio®®.

6. Respuestas a las politicas alemanas: Suecia, Republica Checay Francia

El influjo masivo de refugiados y la cantidad de solicitudes de asilo que debian ser procesadas
desencadenaron diferentes acercamientos al problema por parte de los Estados europeos. Entre
ellos, las decisiones adoptadas por Alemania como respuesta a la crisis generaron diferentes
reacciones y respuestas en los paises vecinos. En las siguientes secciones se analizan
sintéticamente las reacciones de los paises seleccionados (Republica Checa, Francia y Suecia)
a las politicas de puertas abiertas instauradas por Alemania. En los casos de Suecia y Francia

se observd que ambos paises aceptaron inicialmente las medidas alemanas pero diferentes

% "Programa electoral de Alternativa para Alemania de 2016." Alternativa para Alemania. Accedido en
septiembre 24, 2022. https://afd-bw.de/afd-bw/wahlprogramme/landtagswahlprogramm_afd 2016 1.pdf

36 »Actualizacion de AIDA Alemania: menores derechos para los solicitantes de asilo de "paises de origen
seguros", Dublin para todos." Asylum Information Database. 24 de noviembre de 2015.
https://asylumineurope.org/news/24-11-2015/aida-update-germany-lower-rights-asylum-seekers-
%E2%80%9Csafe-countries-origin%E2%80%9D-dublin-all. Accedido mediante Wayback Machine en
septiembre 21, 2022. [https://web.archive.org/web/20160206064802/https://asylumineurope.org/news/24-11-
2015/aida-update-germany-lower-rights-asylum-seekers-%E2%80%9Csafe-countries-origin%E2%80%9D-
dublin-all]

37 »Lista de notificaciones de restablecimiento de controles fronterizos." Comision Europea.

3B ) programa de reubicacion y reasentamiento de inmigrantes de la UE: lo que necesitas saber.” Deutsche Welle.
6 de septiembre de 2017
https://www.dw.com/en/the-eu-migrant-relocation-and-resettlement-scheme-what-you-need-to-know/a-
40378909
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factores impactaron en que dejasen de hacerlo una vez alcanzado el pico de la crisis*®. Por su
parte, en el caso de la Republica Checa se identificé una oposicion constante a las medidas
durante toda la crisis. El andlisis de las reacciones posibilitd contextualizar los efectos

observados sobre el ES presentados en las siguientes secciones.

6.1. Suecia: coordinacién inicial y giro politico
Al momento de la crisis, el gobierno de Suecia se encontraba formado por una coalicion entre
el Partido Socialdemdcrata y el Partido Verde. EI 3 de octubre de 2014, en su discurso de
inauguracion ante el Parlamento de Suecia, el primer ministro Stefan Léfven anuncio los planes
del gobierno. Entre ellos se destacd que se buscaria adoptar una politica de asilo "humana" que
convirtiera al pais en un refugio para personas que huyen de la persecucion y opresion?.
Asimismo, el primer ministro afirmé en dicha ocasion que el pais tomaria medidas en la UE
para crear mas canales legales para las solicitudes de asilo y para aumentar la recepcién de

cuotas de refugiados en otros paises.

Poco antes de cumplir un afio en el poder, el gobierno tuvo que enfrentar la crisis de refugiados.
El 6 de septiembre de 2015, Léfven pronuncid un discurso en una manifestacion a favor de los
refugiados donde fue posible identificar puntos en comun con el acercamiento aleméan a la
crisis. Para el primer ministro, su abordaje constituia un desafio nacional y no de individuos y
se trataba de un momento de construir soluciones comunes para "ayudarnos unos a otros cuando
la necesidad es grande [traduccion propia]™4!. Dos dias después de su discurso, Lofven se reunio
con la canciller Merkel en Berlin y dej6é en claro su apoyo en la bisqueda de una Europa
coordinada con un sistema obligatorio de redistribucion de solicitantes de asilo. En dicha
ocasion, el primer ministro declar6 que ambos paises tenian una vision comun de un sistema
permanente que se implementaria en momentos en los que hubiera altos niveles de solicitudes

de asilo*2. De manera similar a Merkel, Lofven también criticé a los paises que buscaban evadir

39 Haciendo referencia al periodo comprendido entre septiembre y noviembre de 2015, cuando el flujo de
refugiados alcanzd niveles que llevaron a miembros de Schengen a reintroducir sus controles fronterizos.

40 Oficina del Primer Ministro. "Declaracion de Politica del Gobierno 3 de octubre de 2014." Government
Offices of Sweden, accedido en septiembre 22, 2022. https://www.government.se/information-
material/2014/10/statement-of-government-policy-3-october-2014/

41 Comité de Gabinete. "Discurso del primer ministro Stefan Léfven en la manifestacion por los refugiados.” 6
de septiembre de 2015. Oficina Gubernamental de Suecia, accedido en septiembre 22, 2022.
https://www.regeringen.se/tal/2015/09/tal-av-stefan-lofven-vid-manifestationen-for-flyktingar-den-5-september/
42 m|_sfven y Merkel: acoger refugiados es una cuestion de valores.” Sveriges Radio. 8 de septiembre de 2015.
https://sverigesradio.se/artikel/6250480
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sus responsabilidades en cuanto a las cuotas de refugiados pero afirm6 compartir la posicion de
la canciller de buscar un acuerdo con ellos antes que "castigar y atacar a los otros Estados

miembros [traduccion propia]™*.

En concordancia con las declaraciones del primer ministro, las politicas suecas guardaron
semejanza con las alemanas durante los primeros momentos de la crisis. A pesar de su posicion
geografica al final de las rutas de refugiados**, Suecia fue el tercer pais que mas solicitudes de
asilo recibi6 durante 2015 con més de 160.000 peticiones, ubicandose detrds de Alemania y
Hungria®. Entre los esfuerzos a nivel interno para hacer frente a la crisis se destaca el "Acuerdo
de Octubre", un plan de medidas convenido entre seis de los ocho partidos* del parlamento
sueco para gestionar la crisis a partir de diferentes politicas domésticas. En dicho acuerdo se
coincidio en diferentes puntos con las politicas de puertas abiertas alemanas, particularmente
en aspectos como el apoyo a las cuotas de refugiados como “una forma de mostrar solidaridad

con los paises congestionados en las inmediaciones de los conflictos [traduccion propia]™4'.

Si bien en un principio la posicion de Suecia fue de coordinacidén con Alemania, a principios
de noviembre de 2015 el gobierno sueco anuncié una serie de cambios politicos repentinos en
lo que fue su abordaje de la crisis. El primer ministro L6fven afirmé que Suecia ya no tenia la
capacidad de seguir recibiendo solicitudes en el grado en el que lo estaba haciendo hasta el
momento y que el pais necesitaba adaptarse a los requisitos minimos del derecho
internacional®®. EI contenido de esas declaraciones se vio en las medidas que tomaria el pais a
partir de ese momento. EI 17 de diciembre, el parlamento aprobd por amplia mayoria una ley
para autorizar controles de identidad en el transporte publico, incluidos los transbordadores que

43 "Merkel sobre Ia crisis de los refugiados: el papel de Suecia es muy importante.” Europaportalen. 8 de
septiembre de 2015. https://www.europaportalen.se/2015/09/merkel-om-flyktingkrisen-sveriges-roll-mycket-
viktig

44 \séase anexo.

45 Red Europea de Migracion. "Informe Anual de la REM sobre Inmigracion y Asilo 2015." 2015.
https://www.emn.at/wp-content/uploads/2016/12/Statistics-Annex-1.pdf

46 Los partidos del acuerdo fueron: la coalicién gobernante Socialdemdcrata-Verdes, los Moderados, el Partido
del Centro, el Partido Popular, los Liberales y los Democratas Cristianos.

47 Comité de Gabinete. "Acciones por la crisis de los refugiados.” 23 de octubre de 2015. Oficina
Gubernamental de Suecia, accedido en septiembre 22, 2022.
https://www.regeringen.se/informationsmaterial/2015/10/insatser-med-anledning-av-flyktingkrisen/

48 nSyecia cierra de golpe su politica de puertas abiertas hacia los refugiados.” The Guardian. 24 de noviembre,
2015.

https://www.theguardian.com/world/2015/nov/24/sweden-asylum-seekers-refugees-policy-reversal
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comunican Suecia y Alemania®. Dicha ley entrd en vigencia el 21 de diciembre, mientras que
el 4 de enero se introdujo el control de identidad para todos los ingresantes desde la frontera
con Dinamarca (principal ruta de refugiados que llegaban a Suecia desde Alemania)®°. La razon
principal detras del giro fue dar un "respiro™ al sistema sueco de recepcion de asilo, lo que
permitiria mitigar problemas de indole doméstica y fomentar que otros paises de la UE
aceptaran mas refugiados®®. En este sentido, si bien Suecia apoy6 a Alemania en un principio
con politicas similares, a medida que la crisis empeoraba el gobierno decidio llevar a cabo un
cambio de planes y tomar una posicion mas pasiva®2. El giro politico del gobierno sueco llevd
a que el pais procesara cerca de 30 mil solicitudes de asilo en 2016, una reduccion de casi un

80% en comparacion a las solicitudes procesadas el afio anterior®3,

6.2. Republica Checa: oposicidn sostenida
En 2013, el Partido Socialdemdcrata Checo obtuvo la mayoria de los escafios en el parlamento
y logré imponer a su candidato, Bohuslav Sobotka, como primer ministro del pais. En el
contexto doméstico, el rechazo a la inmigracion fue una cuestion constante, tanto en el plano
social como en el politico. En 2015, a medida que la crisis se convertia en una problematica
predominante a nivel regional, diversas entidades marcadamente anti-islamicas empezaron a
manifestarse activamente en contra de la llegada de refugiados al pais, conformando

movimientos como el "Bloque contra el Islam">*. Asimismo, el gobierno debia prepararse para

49 "Medidas especiales en caso de grave peligro para el orden publico o la seguridad interior del pais.”
Parlamento Sueco. 17 de diciembre de 2015. Accedido en septiembre 22, 2022.
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/arende/betankande/sarskilda-atgarder-vid-allvarlig-fara-for-
den_H301JuU24

50 "SV/T in situ en Suecia, Alemania y Dinamarca." Sveriges Television. 4 de enero, 2016.
https://www.svt.se/nyheter/live/sverige-infor-id-kontroller

51 "E| cambio de sentido de Suecia en materia de asilo." Forced Migration Review. Mayo de 2016.
https://www.fmreview.org/solutions/parusel; "El gobierno propone medidas para crear un respiro para la
recepcion de refugiados suecos." Parlamento Sueco. 24 de noviembre de 2015. Accedido en septiembre 22,
2022. https://www.regeringen.se/artiklar/2015/11/regeringen-foreslar-atgarder-for-att-skapa-andrum-for-svenskt-
flyktingmottagande/

52 De acuerdo a fuentes nacionales, el cambio en las medidas de asilo supuso la ruptura de una promesa de
campania por parte del gobierno. "Lista: Asi han quedado las promesas electorales del Gobierno." Metro. 5 de
febrero de 2018. https://www.metro.se/artikel/lista-s%C3%A5-har-det-g%C3%A5tt-med-regeringens-
vall%C3%B6ften. Accedido mediante Wayback Machine en septiembre 22, 2022.
[https://web.archive.org/web/20180205103042/https://www.metro.se/artikel/lista-s%C3%A5-har-det-
g%C3%Ab5tt-med-regeringens-vall%C3%B6ften]

%3 Red Europea de Migracion. "Informe Anual 2016 sobre Migracion y Asilo: Anexo Estadistico." 2016.
https://www.emn.at/wp-content/uploads/2016/12/Annual-Policy-Report-2016 _Statistical-Annex.pdf

54 n_os criticos de la inmigracion no son sélo "nazis". Los radicales carecen de un unificador

Zdroj." IDNES. 30 de agosto de 2015. https://www.idnes.cz/zpravy/domaci/kritici-a-odpurci-imigrace-a-jejich-
cleneni.A150828 105607_domaci_jw
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las elecciones al senado y las elecciones a los consejos regionales planificadas para 2016, donde
el abordaje de la crisis podia afectar los resultados.

Ahora bien, uno de los factores centrales detras de la posicion de la Republica Checa fue su
pertenencia al Grupo de Visegrado, una alianza regional formada en conjunto con Eslovaquia,
Polonia y Hungria. Este grupo fue uno de los mayores criticos del enfoque que adoptaron la UE
y Alemania frente a la crisis. Correspondiendo con sus aliados y con el contexto doméstico de
rechazo politico y social a la llegada de inmigrantes, la Republica Checa adopté medidas
migratorias marcadamente diferentes a las de Alemania, con el gobierno mostrandose en
reiteradas ocasiones como critico de las politicas de puertas abiertas adoptadas por su pais
vecino. Diversas instancias permiten observar esta diferenciacion. Durante buena parte de 2015,
la Republica Checa continu6 cumpliendo con las reglas del Convenio de Dublin a pesar de que
la crisis empeoraba. No fue hasta septiembre de dicho afio que se convirtié en uno de los ultimos
paises en suspender el Convenio de Dublin, levantando sus restricciones y anunciando que
dejarian de detener refugiados sirios que buscasen llegar a Alemania®®. Esta respuesta puede
entenderse como una reaccion a las politicas alemanas. Por un lado, porque se implementd el 2
de septiembre, dos semanas después de que Alemania anunciara su suspension de Dublin para
los refugiados sirios. Por el otro, porque, de no suspender el Convenio de Dublin, muchos
refugiados que intentasen llegar a Alemania a través de la Republica Checa se verian forzados
a quedarse en ese pais debido a que fue su primer pais de ingreso. En este sentido, su suspension
no parece ser el resultado de una coordinacion con Alemania sino méas bien un resultado del
interés nacional: suspender Dublin permitia a la Republica Checa abrir el camino a los

refugiados hacia Alemania sin afrontar los costos de retenerlos en su territorio.

Otra medida similar fue el refuerzo de la frontera con Austria, inmediatamente después de que
Alemania lo hiciera el 13 de septiembre. La asi denominada Policia Extranjera Checa reforz6
las fronteras con 200 policias ubicados en 14 puntos concentrados en las regiones de Bohemia
del Sur y Moravia del Sur —ambas limitrofes con Austria—>°. El Ministro del Interior checo

%5 Graham, Emma y Daniel Nolan. "Republica Checa abandona las reglas europeas de asilo "ineficaces"." The
Guardian. 2 de septiembre de 2015. https://www.theguardian.com/world/2015/sep/02/refugees-stranded-
budapest-train-station-hungary

%6 "|_ineas directas entre la Republica Checa y Sajonia. Alemania esta decidiendo si controlar otra frontera."”
Novinky.cz. 14 de septiembre de 2015. https://www.novinky.cz/clanek/domaci-horke-linky-mezi-ceskem-a-
saskem-nemecko-resi-zda-kontrolovat-dalsi-hranici-325613
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Milan Chovanec afirmé que las medidas se trataban de una respuesta a la decision alemana —
que calificO como "extrafia"— y que eran necesarias para evitar la llegada de traficantes y
migrantes al pais®. Para el ministro, el cierre de la frontera austriaca por parte de Alemania
solo generaria que los refugiados buscaran llegar a ese pais por otra ruta, siendo la Republica

Checa la opcion mas cercana.

La Republica Checa también fue uno de los paises que se mostré abiertamente en contra de las
cuotas de refugiados propuestas por Alemania. EI primer ministro Bohuslav Sobotka afirmo
que su pais rechazaria cualquier intento de introduccién de mecanismos de redistribucion de
refugiados, ya sean temporales o permanentes; y que la UE deberia buscar una forma de
proteger las fronteras externas®®. La oposicion al sistema de cuotas estuvo acompafiado por un
pobre trato de los refugiados en el nivel doméstico, algo que llevd a que las Naciones Unidas
acusase a la Republica Checa por violaciones de derechos humanos como consecuencia de
practicas de detencion de refugiados en condiciones "denigrantes” y prolongadas por periodos
de hasta 90 dias®.

Las reacciones a las politicas alemanas no se limitaron a las medidas implementadas por este
pais. En términos de posicionamiento, puede destacarse una declaracion conjunta® realizada
por los paises del Grupo de Visegrado a finales de 2015, durante la presidencia del grupo de la
Republica Checa. En ella, los miembros declararon que debia enfatizarse en una respuesta
conjunta a la crisis de refugiados mediante la instauracion de una proteccion efectiva de las
fronteras externas de la UE. El grupo mantendria su posicién en términos migratorios incluso
mucho después de superado el pico de la crisis. Asi, en otra declaracién realizada a principios

de 2018, se observd que el grupo reiteraba su rechazo al sistema de cuotas de refugiados

57 Chovanec, Milan. "Es necesario reaccionar de inmediato, dice Chovanec sobre medidas en la frontera.”
Entrevista. IROZHLAS. 13 de septiembre de 2015. https://www.irozhlas.cz/zpravy-domov/je-nutne-zareagovat-
okamzite-rika-chovanec-k-opatrenim-na-hranici_201509131918 vkourimsky

58 nCrisis de refugiados: Republica Checa rechaza las cuotas de inmigrantes antes de la reunién de ministros."
NBC News. 22 de septiembre de 2015.
https://www.nbcnews.com/storyline/europes-border-crisis/quotas-rejected-czech-republic-europe-migrant-toll-
reaches-477-906-n431511

59 nCrisis migratoria: checos acusados de abusos contra los derechos humanos." BBC News. 22 de octubre de
2015. https://www.bbc.com/news/world-europe-34604118

60 Grupo de Visegrado. "Declaracion conjunta del V4 sobre cuestiones del Consejo Europeo.” 17 de diciembre
de 2015. Accedido el 22 de septiembre de 2022. https://www.visegradgroup.eu/calendar/2015
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promovido por Alemania®l. En la misma, también se exigia el retorno del funcionamiento
normal del ES, destacando que toda solucion global a la crisis debia ser construida no con el

objetivo de distribuir sino de prevenir la presién migratoria sobre Europa.

Diversas declaraciones hechas durante 2015 por los jefes de Estado del pais también visibilizan
el posicionamiento de la Republica Checa frente a temas migratorios y especificamente frente
a la respuesta alemana. Hacia diciembre de 2015, el primer ministro aleg6 que la posicion de
Alemania habria alentado la inmigracion ilegal hacia Europa®? y que las afirmaciones de Merkel
de aceptar un ndmero ilimitado de refugiados creaban mayor division en la region®. La posicion
del primer ministro se mantuvo incluso después del pico de la crisis. Similarmente, el presidente
Milos Zeman declaré estar convencido de que la crisis no era un movimiento espontaneo de
refugiados sino una "invasion organizada™ y afirmé que la mayoria de los migrantes ilegales
eran hombres jovenes que deberian "tomar las armas para ir a luchar por la libertad de sus paises

contra el Estado Islamico"®.

Por ultimo, en la ocasion de la visita de Merkel a Praga en agosto de 2016, Sobotka destac6 que
ambos paises compartian opiniones similares respecto a cuestiones como el refuerzo de las
fronteras de Schengen, pero reafirmé que la Republica Checa mantendria una postura en contra
del sistema de cuotas obligatorias impulsado por Alemania y otros paises de la UE®®. En dicha
ocasion, el primer ministro también habl6 de los riesgos que suponia la llegada de refugiados a
su pais en términos culturales, religiosos y de seguridad, argumentando que existen "estructuras

terroristas" activas en sus regiones de procedencia.

61 Declaracion del V4 sobre el futuro de Europa." Mision Permanente de Hungria. 26 de enero de 2018.
Accedido en septiembre 22, 2022. https://ensz-newyork.mfa.gov.hu/news/v4-statement-on-the-future-of-europe
62ng) primer ministro checo dice que Alemania alent6 la inmigracion ilegal, su cuenta de Twitter fue pirateada."
Reuters. 23 de diciembre de 2015. https://www.reuters.com/article/us-europe-migrants-germany-czech-
idUSKBNOU60W620151223

63 “primer ministro reprende a Merkel por crisis de refugiados.” Deutsche Welle. 23 de diciembre de 2015.
https://www.dw.com/en/czech-prime-minister-chastises-merkel-over-refugee-crisis/a-18935902

64 "Wave of refugees to Europe an "organised invasion" says Czech PM". The Telegraph. 27 de diciembre de
2015.
https://www.telegraph.co.uk/news/worldnews/europe/czechrepublic/12070377/Wave-of-refugees-to-Europe-an-
organised-invasion-says-Czech-PM.html

65 Gobierno Federal de Alemania. "Rueda de prensa de la canciller Merkel y el primer ministro de la RepUblica
Checa, Sobotka.” 25 de agosto de 2016. Accedido en septiembre 22, 2022.
https://www.bundesregierung.de/breg-de/aktuelles/pressekonferenz-von-bundeskanzlerin-merkel-und-dem-
ministerpraesidenten-der-tschechischen-republik-sobotka-849268
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6.3. Francia: coordinacion inicial y giro politico
El gobierno de Hollande debia enfrentar las elecciones regionales programadas para diciembre
de 2015, lo que representaba un problema considerando que para octubre el indice de
aprobacion del gobierno alcanzaba apenas el 20%% —un claro contraste con el 54% de
Merkel®”—. De acuerdo a Muzalevskaya (2016), Hollande atravesd en el momento de la crisis
los peores indices de aprobacion de la historia de Francia desde los afios 60', por lo que hacer
frente a la misma no fue solo un desafio externo sino también un desafio en términos de politica
domeéstica. Como parte de este contexto interno, el gobierno francés adoptd una respuesta
alejada de la narrativa regional en torno a la crisis de refugiados, a menudo evitando proponer
formas de abordarla para que Francia mantuviera un rol poco activo en la crisis (Muzalevskaya
2016). Siguiendo esta linea, el gobierno también mantuvo diferentes posturas respecto de las

politicas implementadas por Alemania.

Inicialmente, Francia buscd acompanfar a Alemania en el abordaje de la crisis. Ambos paises
fueron los principales impulsores de la implementacion de un sistema de cuotas de refugiados
permanente y obligatorio a nivel regional®®. En una conferencia a finales de agosto de 2015,
tanto Hollande como Merkel Ilamaron a que los paises europeos trabajasen juntos para construir
una politica y legislacién comun, especificamente en términos del desarrollo de un sistema de
asilo unificado®. Dos semanas después de la conferencia, el presidente francés declar6 que su
pais estaba listo para aceptar 24000 refugiados de acuerdo a la distribucion propuesta por la
Comision Europea, asi como también otros 1000 de los que llegaron a Alemania como un gesto
de solidaridad’. Sin embargo, el presidente también asegur6 que no absorberian migrantes en
la misma escala que Alemania porque no enfrentaban la misma demanda de solicitantes de asilo

ni la misma situacion demografica y econémica, afirmando en este sentido que "Francia no

66 “E| indice de aprobacién de Hollande vuelve a caer." Politico. 18 de octubre de 2015.
https://www.politico.eu/article/hollandes-approval-rating-slumps-again-valls-iceland-france/

67 £ 54% fue el indice de aprobacién mas bajo del gobierno de Merkel desde 2011. "Popularidad de Merkel cae
a minimo de cuatro afios en medio de crisis de refugiados." Reuters. 1 de octubre de 2015.
https://www.reuters.com/article/us-europe-migrants-merkel-popularity-idUSKCNORV4VZ20151001

68 » Alemania y Francia exigen cuotas de refugiados vinculantes para los miembros de la UE." The Guardian. 3
de septiembre. 2015. https://www.theguardian.com/world/2015/sep/03/germany-france-eu-refugee-quotas-
migration-crisis

69 “Berlin y Paris piden una respuesta "unificada" al tema de la inmigracion." France24. 24 de agosto, 2015.
https://www.france24.com/fr/20150824-france-allemagne-migrants-immigration-clandestine-reponse-unifiee-
europe

70 "Francia acogera a 24.000 refugiados en los préximos dos afios.” Anadolu Agency. 7 de septiembre de 2015.
https://www.aa.com.tr/en/politics/france-to-take-in-24-000-refugees-over-next-2-years/13513
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estaba en la misma posicion que Alemania [traduccion propia]"’t. La oposicion francesa
también se mostro critica de las politicas alemanas, siendo un ejemplo el ex-presidente Nicolas
Sarkozy, quien declar6 que consideraba que la entrada de un numero tan alto de migrantes a
Europa llevaria a que muchos de ellos entrasen a Francia gracias a las politicas de libre

circulacién de la UE"2,

Ahora bien, el giro mas importante en la percepcién francesa de la crisis se dio tras los ataques
terroristas de Paris en noviembre de 2015. En referencia a los mismos, el primer ministro
Manuel Valls declar6 que algunos de los autores de los ataques "han aprovechado la crisis de
refugiados para colarse en Francia” y que si los paises fronterizos de Francia no asumian sus
responsabilidades "todo el sistema de Schengen se vera cuestionado [traduccion propia]"’s. Un
mes después de los atentados se celebraron las elecciones regionales, donde el gobierno vigente
del Partido Socialista perdié por un amplio margen frente a la derecha critica de las politicas
pro-migrantes’®. En febrero de 2016, Valls se mostré critico de la politica de puertas abiertas
de Merkel y reiter6 que Francia no aceptaria mas de los 30000 refugiados que habia acordado
y que el gobierno no estaba a favor del sistema de cuotas obligatorias para la reubicacion
permanente de migrantes propuesto por Merkel”®. En este sentido, los atentados
desencadenaron que Francia adoptase medidas de blindaje, definidas por Valls como "un
mensaje muy claro que diga: ahora ya no damos la bienvenida a los refugiados [traduccion

propia]"’®.

"L "Erancia no esta en la misma posicién que Alemania." Deutshlandfunk. 7 de septiembre, 2015.
https://www.deutschlandfunk.de/fluechtlingskrise-frankreich-ist-nicht-in-derselben-lage-102.html

72 Jaigu, Charles. "Crisis migratoria: el plan de Sarkozy." Le Figaro, 9 de septiembre, 2015.
https://www.lefigaro.fr/politique/2015/09/09/01002-20150909ARTFIG00427-crise-des-migrants-le-plan-de-
sarkozy.php

& "Ataques: Valls amenaza a la UE con un cuestionamiento de Schengen." Midi libre. 19 de noviembre, 2015.
Traduccion propia. https://www.midilibre.fr/2015/11/19/attentats-valls-menace-I-ue-d-une-remise-en-cause-de-
schengen,1245090.php

74 as elecciones se celebraron poco después de los atentados de Paris y el gobierno del Partido Socialista perdid
por un amplio margen frente a la derecha critica de las politicas pro-migrantes. "EI Frente Nacional de Francia
frustrado en las elecciones regionales.” CNN. 14 de diciembre de 2015.
https://edition.cnn.com/2015/12/14/europe/france-regional-elections-second-round/index.html

75 "Francia no esté a favor de la propuesta de refugiados de Alemania." Radio Francia Internacional. 13 de
febrero, 2016. https://www.rfi.fr/en/france/20160213-france-not-favourable-germany-s-refugee-proposal-says-
french-pm

76 ' Anora ya no acogemos refugiados™: el "mensaje” de Valls a los inmigrantes.” Marianne. 14 de febrero de
2016. https://www.marianne.net/politigue/maintenant-nous-naccueillons-plus-de-refugies-le-message-de-valls-
aux-migrants

28


https://www.deutschlandfunk.de/fluechtlingskrise-frankreich-ist-nicht-in-derselben-lage-102.html
https://www.lefigaro.fr/politique/2015/09/09/01002-20150909ARTFIG00427-crise-des-migrants-le-plan-de-sarkozy.php
https://www.lefigaro.fr/politique/2015/09/09/01002-20150909ARTFIG00427-crise-des-migrants-le-plan-de-sarkozy.php
https://www.midilibre.fr/2015/11/19/attentats-valls-menace-l-ue-d-une-remise-en-cause-de-schengen,1245090.php
https://www.midilibre.fr/2015/11/19/attentats-valls-menace-l-ue-d-une-remise-en-cause-de-schengen,1245090.php
https://edition.cnn.com/2015/12/14/europe/france-regional-elections-second-round/index.html
https://www.rfi.fr/en/france/20160213-france-not-favourable-germany-s-refugee-proposal-says-french-pm
https://www.rfi.fr/en/france/20160213-france-not-favourable-germany-s-refugee-proposal-says-french-pm
https://www.marianne.net/politique/maintenant-nous-naccueillons-plus-de-refugies-le-message-de-valls-aux-migrants
https://www.marianne.net/politique/maintenant-nous-naccueillons-plus-de-refugies-le-message-de-valls-aux-migrants

7. Efectos sobre las fronteras Schengen: Suecia, Republica Checa y Francia

En esta seccion se analizaron los efectos de las politicas alemanas en el estado de las fronteras
Schengen de los paises seleccionados con anterioridad. Se buscé identificar en cada caso
particular si los efectos constituyeron un efecto derrame o spill-back. En este sentido, se
identificaron dos posibles interpretaciones del derrame de un &rea funcional (politicas
migratorias) hacia otra (espacio de Schengen). Por un lado, las propuestas alemanas como el
sistema de cuotas o el impulso a la cooperacion regional podrian haber generado un efecto
derrame —comprendido en términos de mayor integracion— a partir de una profundizacion de
los propositos del ES para enfrentar la problematica. Es decir, la implementacion de una
respuesta coordinada a la crisis —observada a partir de las politicas migratorias adoptadas por
cada pais— podria haber dado lugar a una mayor integracién en el ES, puesto que medidas
como la unificacion de cuotas suponian una cuestion que hasta el momento no se habia regulado
a nivel europeo. Por otro lado, esas mismas propuestas pero sumadas a otras como las politicas
unilaterales alemanas de puertas abiertas y la subsecuente reinstauracion de sus propios
controles fronterizos podrian haber desencadenado un proceso de spill-back en el que, como
consecuencia de la desintegracion y descoordinacion en la respuesta a la crisis, el ES se habria

visto comprometido, con sus Estados miembro alejandose de sus compromisos iniciales.

Al inicio de esta investigacion se plante6 como argumento general verificar la existencia de una
relacion entre la implementacién de una politica exterior de puertas abiertas por parte de
Alemania como respuesta a la crisis y la reinstauracion de los controles fronterizos por parte de
paises pertenecientes al espacio de libre circulacién Schengen. Este espacio constituye un area
a la que pertenecen 26 paises europeos (no necesariamente miembros de la UE) que comparten
una politica de integracién regional basada en la abolicion de los controles fronterizos internos
entre ellos. De acuerdo al articulo 25 del cddigo de Schengen, los Estados miembros estan
habilitados a restablecer los controles en las fronteras interiores inmediatamente en casos de
caracter urgente o excepcional’’. Asimismo, el sitio oficial del ES explica que, de restablecerse

controles fronterizos, el Estado miembro debe informar al Consejo (y por lo tanto, a otros paises

77 "Caodigo de fronteras Schengen." EUR-Lex. 15 de marzo de 2006. DO L105. Articulo 25. Accedido en
septiembre 23, 2022. Disponible en: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/ALL/?uri=CELEX%3A32006R0562
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Schengen), al Parlamento Europeo y a la Comision Europea, asi como al publico general’®. En
este sentido, a partir del aumento de solicitudes de asilo y entrada de refugiados a Europa como
consecuencia de la crisis, maltiples Estados Schengen volvieron a imponer controles fronterizos
entre ellos. Durante el periodo comprendido entre septiembre de 2015 y junio de 2016"°, diez
Estados Schengen notificaron de reintroducciones temporales de controles fronterizos en sus
fronteras internas con otros miembros®. Entre ellos se encontraban Alemania, Francia y Suecia,

pero no la Republica Checa.

El 13 de septiembre de 2015, dias después del "Wir Schaffen Das", Alemania se convirtid en el
primer pais miembro del ES en reintroducir sus controles fronterizos durante la crisis. EI motivo
que dio el gobierno fue la cantidad de personas buscando proteccion internacional y se hizo
énfasis en los controles en la frontera con Austria®. Alemania mantendria esta primer
reinstauracion de controles por una semana. Sin embargo, el gobierno fue renovando los
periodos en tres oportunidades hasta noviembre de 2015, cuando volveria a prolongar el periodo
hasta mayo de 2016 bajo los mismos motivos y con el mismo enfoque en la frontera austriaca.
Si bien la decision contrasta con las politicas de puertas abiertas implementadas hasta el
momento, fue calificada de "acto de necesidad" para aliviar la carga en las fuerzas de policiay
en la burocracia de Alemania®? y para posibilitar una mejor gestion conjunta de las fronteras

exteriores del ES®3.

En los documentos donde Alemania notifico la decision, firmados en nombre del ministro de

interior, se destacan dos puntos: que los controles serian tan extensos e intensos como fuera

8 "Area de Schengen: Restablecimiento temporal de controles fronterizos." Comisién Europea. Accedido en
septiembre 23, 2022. https://ec.europa.eu/home-affairs/policies/schengen-borders-and-visa/schengen-area en
Enla mayoria de los casos, las reintroducciones de controles fronterizos con motivos vinculados a la crisis de
refugiados perduraron hasta 2020 cuando las fronteras se cerraron como consecuencia de la pandemia de Covid-
19. Las mismas siguieron una conducta en la que se renovaban a medida que terminaban los lapsos acordados
previamente (que podian alcanzar hasta seis meses en algunos casos).

80 njsta completa de las notificaciones de los Estados miembros sobre el restablecimiento temporal de los
controles fronterizos en las fronteras interiores." Comision Europea. Accedido en septiembre 23, 2022.
https://home-affairs.ec.europa.eu/system/files/2022-10/Full%20list%20notifications_10102022_2.pdf

81 »|_jsta de notificaciones de restablecimiento de controles fronterizos." Comision Europea.

82 Abrir y cerrar: como Alemania juega a la politica con sus fronteras." The Conversation. 15 de septiembre de
2015. https://theconversation.com/open-and-shut-how-germany-plays-politics-with-its-borders-47520

83 nSe reanuda el servicio de trenes entre Austria y Alemania, los controles fronterizos reimpuestos provocan
caos en el trafico." Deutsche Welle. 14 de septiembre de 2015. https://www.dw.com/en/train-service-resumes-
between-austria-and-germany-reimposed-border-controls-cause-traffic-chaos/a-18712392
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necesario para garantizar la seguridad®; y que Alemania mantendria su compromiso con el ES
como un pilar de la integracion europea, apoyando todos los esfuerzos regionales para terminar
con la reinstauracion de controles fronterizos®. Pese a la salvedad hecha en este Gltimo punto,
esta primera accion regional en el ES por parte de Alemania dejé entrever un contraste entre las
politicas domésticas de recepcion de migrantes y la politica exterior de reinstauracion de
controles fronterizos. A este respecto, de los tres casos regionales mencionados en este trabajo,
Suecia y Francia se encontraron entre los paises que también volvieron a imponer controles
fronterizos posteriormente a Alemania, efectivizando sus reinstauraciones a partir del 12 de

noviembre y del 14 de diciembre respectivamente®®.

7.1. Suecia: spill-back
En el caso de Suecia fue posible observar que la reintroduccién de controles fronterizos podria
constituir un efecto spill-back desencadenado por diferentes factores entre los que se encuentran
las decisiones de politica interna y externa de Alemania. Primeramente, de acuerdo a la lista de
notificaciones®’, la razon oficial detras de la primer reinstauracion fronteriza sueca fue una
"afluencia de personas sin precedentes". Se cerraron todas las fronteras pero con énfasis en los
puntos correspondientes a los puertos de las regiones policiales sur y oeste®, asi como también
en el puente de Oresund que comunica Dinamarca y Suecia. De acuerdo al mapa de rutas de
refugiados incluido en el Anexo, los principales flujos de refugiados que transitaban por
Alemania continuaban hacia el sur de Suecia ya fuese por via maritima, a través del Mar Béltico;

0 por via terrestre, atravesando Dinamarca.

Si las politicas alemanas efectivamente atrajeron una mayor cantidad de refugiados a la region

—Ccomo puede observarse partiendo del hecho de que Alemania absorbi6 casi la mitad del total

84 nRestablecimiento temporal de controles fronterizos en las fronteras internas alemanas." Consejo de la Unién
Europea. 14 de septiembre de 2015. Nimero de documento 11986/15. Accedido en septiembre 23, 2022.
Disponible en: https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-11986-2015-INIT/en/pdf

8 "Prérroga del restablecimiento temporal de los controles fronterizos en las fronteras interiores alemanas hasta
el 13 de noviembre de 2015." Consejo de la Unién Europea. 30 de octubre de 2015. Nimero de documento
13569/15. Accedido en septiembre 23, 2022. Disponible en: https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-
13569-2015-INIT/en/pdf

8 Ademas de Suecia y Francia, durante este periodo Austria, Eslovenia, Hungria, Malta y Noruega también
reintrodujeron sus controles fronterizos debido al alto flujo migratorio.

87| ista de notificaciones de restablecimiento de controles fronterizos.” Comision Europea.

8 | 3 autoridad policial sueca se organiza en siete regiones a nivel nacional. "La policia de seguridad se puede
encontrar en toda Suecia.” Policia de Seguridad Sueca. 11 de mayo de 2022. Accedido en septiembre 24, 2022.
https://sakerhetspolisen.se/om-sakerhetspolisen/sakerhetspolisen-regionalt.html
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de solicitudes de asilo entre 2015 y 2016%°—, esto podria haber desencadenado que el gobierno
sueco optara por ese giro que llevo a la implementacion de politicas menos abiertas a los
refugiados®. Como parte de ese giro, la reinstauracion de los controles fronterizos en Suecia
empezo el 12 de noviembre, dos meses después de que lo hiciera Alemania. El enfoque de los
mismos en la frontera sur del pais y el giro politico que tomé el gobierno pueden verse
explicados en cierto grado como un efecto de spill-back generado por un flujo migratorio
facilitado por las politicas alemanas. De esta forma, se observd que las politicas de puertas
abiertas de Alemania desencadenaron que Suecia se alejara de sus compromisos iniciales y se
viera desintegrada un area funcional a partir de la reinstauracion de los controles fronterizos.
Interpretandolo bajo los términos de Lindberg y Scheingold (1970) abordados en la seccion
3.1., se trata de una situacion en la que un Estado se aleja de sus compromisos iniciales al punto

de que ya no se cumplen las reglas preestablecidas.

7.2. Republica Checa: sin efectos apreciables
En el caso de la Republica Checa, las politicas alemanas en si mismas no parecen haber
generado ni un efecto derrame ni un efecto spill-back en las politicas de este pais en torno al
ES, contradiciendo la hipotesis que inicid esta investigacion. La Republica Checa nunca
suspendio el libre transito de sus fronteras Schengen, manteniendo su compromiso para con las
reglas preexistentes de dicha area durante toda la crisis. Sin embargo, si es posible identificar
un “estancamiento” en la integracion regional partiendo de cuestiones como los compromisos
de la Republica Checa para con la UE y las cuotas de refugiados. A partir de los factores
domésticos sefialados, el pais demostrd amplia resistencia politica a la construccion de una
respuesta integrada a la crisis, tal y como promovia Alemania. El rechazo a las cuotas de
refugiados y la falta de cooperacion en factores como la demora en la suspension del Convenio
de Dublin muestran que la Republica Checa estuvo menos dispuesta a apoyar la regulacion
regional de la crisis. Solo fue posible identificar un estancamiento en estos aspectos y no en el
ES en si —dado su compromiso con el mismo—. A pesar de que el pais se posicioné como uno

de los més criticos de las medidas que habia tomado Alemania, especificamente porque

8 Red Europea de Migracion. "Informe Anual de la REM sobre Inmigracion y Asilo 2015." 2015.
https://www.emn.at/wp-content/uploads/2016/12/Statistics-Annex-1.pdf; Red Europea de Migracidn. "Informe
Anual 2016 sobre Migracion y Asilo: Anexo Estadistico." 2016.
https://www.emn.at/wp-content/uploads/2016/12/Annual-Policy-Report-2016_Statistical-Annex.pdf

% como se plantea al final de la seccidn 6.1., Suecia proceso cerca de un 80% menos de solicitudes de asilo en
2016 en comparacion al afio anterior.
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favorecian la entrada de mayor cantidad de inmigrantes, el gobierno checo respeto la decision
del pais vecino de reinstaurar sus controles fronterizos como un derecho en virtud de las normas
del ES®L. Es pertinente mencionar que la Republica Checa fue el pais que menos refugiados
acepto en comparacion a Alemania, Francia y Suecia® a pesar de haber estado mas cerca de las

rutas de refugiados que esos paises.

A diferencia de los otros casos mencionados, este pais no notificd de ningdn cierre de fronteras
para con otros paises miembros del area®. La Unica salvedad es que, en respuesta a la decision
alemana del 13 de septiembre, la Republica Checa reforz6 el nimero de policias en la frontera
con Austria para garantizar el cumplimiento de las leyes asociadas a la circulacion de personas
dentro del ES%. El compromiso de la Republica Checa hacia el ES se mostrd fuerte.
Considerando lo expuesto por Guild (2016), los més partidarios de una Europa sin controles
fronterizos se encuentran entre los Gltimos incorporados en 2004, como los paises del Grupo de
Visegrado, que mantienen al ES como un pilar del proyecto de integracion europeo. En la
declaracion conjunta que realizo este grupo a finales de 2015 se destacO que era necesario
abordar la crisis mediante una accion conjunta con el objetivo central de mejorar, apoyar y
preservar al ES como el elemento fundamental del proceso de integracion europeo®. De los
paises incorporados al area en 2004, solo Eslovenia reintrodujo controles fronterizos y lo hizo

durante un periodo muy corto®.

Entre otras declaraciones, una frase de Sobotka permite resumir la posicion de su pais al

respecto de este asunto: "una vez que nos convertimos en parte de Schengen, tenemos el deber

91 "Declaracion del Primer Ministro sobre el restablecimiento temporal de los controles en la frontera entre
Alemania y Austria." Gabinete de la Republica Checa. 13 de septiembre de 2015. Accedido en septiembre 24,
2022, https://www.vlada.cz/cz/clenove-vlady/premier/projevy/vyjadreni-predsedy-viady-k-docasnemu-
obnoveni-kontrol-na-hranicich-nemecka-s-rakouskem-134560/

92 Red Europea de Migracion. "Informe Anual de la REM sobre Inmigracién y Asilo 2015." 2015.
https://www.emn.at/wp-content/uploads/2016/12/Statistics-Annex-1.pdf; Red Europea de Migracion. "Informe
Anual 2016 sobre Migracién y Asilo: Anexo Estadistico.” 2016.
https://www.emn.at/wp-content/uploads/2016/12/Annual-Policy-Report-2016 _Statistical-Annex.pdf

93 "L_ista de notificaciones de restablecimiento de controles fronterizos.” Comision Europea.

% Declaracion del Primer Ministro sobre el restablecimiento temporal de los controles en la frontera." Gabinete
de la Republica Checa. 13 de septiembre de 2015.

9 "Declaracion conjunta V4 sobre cuestiones del Consejo Europeo.” Grupo de Visegrado. 17 de diciembre de
2015. Accedido el 24 de septiembre de 2022. https://www.visegradgroup.eu/download.php?doclD=283

9| ista de notificaciones de restablecimiento de controles fronterizos.” Comision Europea.
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de cumplir con las reglas en las que se basd Schengen [traduccion propia]"®’. Este pais defendid
los principios del ES como su prioridad durante la crisis, independientemente del mayor flujo
migratorio y de sus causas. En otras palabras, las politicas alemanas no tuvieron un efecto
notable —ni de derrame ni de spill-back— en las fronteras checas, en particular debido al
compromiso preexistente del pais para con el ES. Asi, la Republica Checa constituye un caso
donde el grado de integracion del ES no se vio comprometido como consecuencia de la crisis

de refugiados o de las acciones unilaterales de Alemania.

7.3. Francia: sin efectos apreciables
En el caso de Francia se observo que su reinstauracion de controles fronterizos no fue un efecto
desencadenado por las politicas alemanas. Durante el principio de la crisis e incluso en su pico,
el gobierno francés optd por una posicién menos activa en cuanto a politicas de refugiados y
mantuvo su espacio de libre circulacion de acuerdo a su compromiso con el ES. En ese sentido

no puede hablarse de un efecto spill-back, al menos en este primer momento.

A pesar de que buena parte de los paises Schengen volvian a introducir controles en sus
fronteras internas estableciendo como causa principal el flujo migratorio inesperado, Francia
no lo hizo inmediatamente bajo esos motivos. Posteriormente a la reinstauracion de fronteras
interiores por parte de Alemania implementada el 13 de septiembre de 2015, Francia reintrodujo
las suyas durante el periodo comprendido entre el 13 de noviembre y el 13 de diciembre. La
razén oficial para ello no estaba vinculada a la crisis de refugiados, sino al hecho de que Paris
era la ciudad anfitriona de la 21% Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico, celebrada entre el 30 de noviembre al y el 11 diciembre de 2015%. Bajo esa
justificacion se cerraron todas las fronteras internas por vias terrestres y aéreas. La fecha de la
primera reinstauracion fronteriza de Francia coincidié con los atentados de Paris del 13 de
noviembre pero aun asi no se referiria a los mismos como motivo hasta una vez finalizado el
periodo correspondiente a la Conferencia sobre el Cambio Climatico. En este sentido, el 13 de

diciembre Francia renové el plazo y lo extendié hasta mayo de 2016%.

97 "Discurso del Primer Ministro en la Camara de Diputados sobre la situacién en materia migratoria." Gabinete
de la Republica Checa. 15 de septiembre de 2015. Accedido en septiembre 24, 2022.
https://www.vlada.cz/cz/clenove-vlady/premier/projevy/projev-predsedy-vlady-v-poslanecke-snemovne-15--09--
2015-k-situaci-v-oblasti-migrace-134692/

98| ista de notificaciones de restablecimiento de controles fronterizos." Comision Europea.

9 Ibidem, p. 19.
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Este caso parece estar mucho més vinculado a la variable interna de los atentados que a los
efectos que haya podido causar la politica de puertas abiertas de Alemania. Los ataques de Paris
constituyeron la variable doméstica fundamental para explicar el giro politico en Francia, pues
fue a partir de esos eventos y del subsecuentemente establecido estado de emergencia nacional
que se decidio notificar de la reintroduccion de controles en todas las fronteras internas del
paisi?®. Basandose en estos hechos, no fue posible confirmar que las politicas de Alemania
hayan tenido un rol en que se hayan reinstaurado los controles franceses. Dicho esto, existe la
posibilidad de que los atentados hayan funcionado como un “catalizador"” para un giro politico
en el que quiza el rol de Alemania pudo haber sido mas influyente de lo que fue posible
identificar. A pesar de ello, y si bien no constituye el objeto de analisis central de este trabajo,
si puede identificarse un posible caso de spill-back en tanto un factor interno como los atentados
gener0 que Francia mostrase menor disposicion a apoyar la regulacién regional de la migracion,
siendo un ejemplo el abandono del apoyo a las cuotas de refugiados posteriormente a los

ataques.

8. Consideraciones finales

A lo largo de este trabajo de investigacion se buscd identificar cual era la relacion que podia
establecerse entre la respuesta de Alemania a la crisis de refugiados de 2015 —tanto a nivel
doméstico como regional— y la integracién politica regional de Europa, haciendo foco en el
ES en particular. EI proceso de andlisis realizado permitié arrojar reflexiones respecto de la
complejidad de esa relacion prevista, siendo posible observarla en mayor o0 menor medida en

cada uno de los paises estudiados.

Para comprender estas reflexiones, es necesario retomar las siguientes consideraciones: 1) el
ES en si mismo deriva de un proceso de derrame, al ser un intento de integracion politica
derivado de integracion econdmica; 2) considerando al ES como "objetivo comdn”, el mismo
podria desencadenar su propio efecto derrame hacia otra area; 3) asi, la respuesta alemana

podria haberse tratado de ese "cambio hacia arriba" o derrame del que hablaba Schmitter

100 |_as autoridades francesas decidieron actuar de acuerdo a los articulos 23(1) y 24 del Cdédigo de Schengen, a
diferencia del codigo 25 sobre el que actuaron la mayoria de paises. El articulo 23 hace referencia a
restablecimiento de controles en base a "amenazas graves para el orden piblico”, mientras que el 25 refiere a
actuaciones urgentes excepcionales exigidas por el orden publico. "Prorroga del restablecimiento temporal de los
controles fronterizos en las fronteras interiores francesas" Consejo de la Unién Europea. 10 de diciembre de 2015.
Nimero de documento 15181/15. Accedido en septiembre 24, 2022. Disponible en:
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-15181-2015-1NIT/en/pdf
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(1969)1, buscando los actores nacionales "trascender" hacia un nuevo objetivo superpuesto a
las expectativas preexistentes sin reemplazarlas. Sin embargo, no fue asi. La reinstauracion de
controles fronterizos por parte de diversos paises seria comprendida como spill-back, es decir,

como un retroceso en la circulacion de personas en el ES.

La hipdtesis que guio esta investigacion suponia que dicho spill-back podia explicarse a partir
de las politicas de puertas abiertas implementadas por Alemania (tanto en el nivel domestico
como en el regional). La conclusion central a la que fue posible llegar fue contraria a lo que se
inferia al principio de la investigacion. El rol de Alemania en la crisis y el conjunto de
decisiones adoptadas por ese pais para hacerle frente no parecen haber impactado
sustancialmente en la reinstauracion de las fronteras de todos los paises seleccionados, sino sélo
en uno de ellos. Ese fue el caso de Suecia, donde se observd que en un primer momento el pais
cooperd con Alemania para construir una respuesta conjunta a la crisis —visible a partir de
cuestiones como el apoyo al sistema de cuotas de refugiados promovido por el gobierno de
Merkel—. Sin embargo, a medida que la crisis alcanzaba su pico, se dio un giro politico total
que llevd al cierre de las fronteras internas y a una marcada reduccion del total de solicitudes
de asilo procesadas en 2016. Se identificé que uno de los factores centrales detras del giro en
la respuesta sueca fue el aumento constante del flujo de refugiados desde Alemania a lo largo
de la crisis. Es por ello que es posible argumentar que las politicas de puertas abiertas alemanas
—como factor detras de la entrada de grandes nimeros de refugiados en la region— pueden
haber funcionado como uno de los factores influyentes detras del giro politico sueco.

Por su parte, en el caso de Francia fue posible observar que las politicas alemanas no
constituyeron un factor determinante ni influyente detras de la decisién de la reinstauracion de
controles fronterizos. A nivel doméstico, el gobierno de Hollande sufria de una situacion de
poca aprobacion. A raiz de ello, durante los primeros meses de la crisis, Francia adopt6 una
posicion alejada de la problematica. Sin embargo, similarmente al caso de Suecia, el pais apoy6
inicialmente a Alemania y a sus politicas de puertas abiertas, fundamentalmente por una
cuestion basada sobre cooperacidn regional y la construccion de una respuesta conjunta a la
crisis. Ahora bien, las politicas de puertas abiertas alemanas no parecen haber tenido un rol

decisivo en la reinstauracion de controles fronterizos por parte de Francia, pues el factor

101 Haciendo referencia a lo discutido en la seccion 3.1. de este trabajo.
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determinante detrds de esa decision fueron los atentados de Paris de noviembre. Con
anterioridad a los atentados, Francia no reinstauro sus controles a pesar de que diferentes paises
habian empezado a hacerlo hasta dos meses antes. Fue el 13 de noviembre, dia de los atentados,
que el gobierno anuncio su primer reinstauracion —si bien oficialmente el motivo de la misma
fue la Conferencia del Cambio Climéatico—. EI gobierno tampoco modificé en gran medida su
respuesta a la crisis con la excepcion de que retir6 su respaldo a las cuotas de refugiados que
hasta antes de los atentados habia promovido junto a Alemania. Existe la posibilidad de que su
condicion similar a Alemania, en términos de su papel central en la integracion europea,
contribuyera con la autonomia de las decisiones de Francia frente a su pais vecino. Sin embargo,
esa autonomia se podria ver matizada si se considera que los argumentos sobre seguridad
interior alegados por el gobierno para reinstaurar los controles podrian haber ocultado una

vinculacion mas estrecha entre lo decidido por Alemania y lo decidido por Francia.

Por ultimo, el caso de la Republica Checa fue quiza el maés ilustrativo de los paises
seleccionados en lo que respecta al rol de Alemania en su decisién. El contexto doméstico en
términos sociales y politicos de rechazo a los refugiados, asi como el contexto externo marcado
por la pertenencia del pais al grupo de Visegrado, llevd a que el gobierno checo estuviera
condicionado a adoptar una postura menos favorable a los refugiados en comparacion a
Alemania. El gobierno de Sobotka mantuvo su compromiso con reglas preacordadas como el
Convenio de Dublin y el ES, a pesar de las criticas que pudo recibir a nivel internacional por
ello. En la misma linea, se mantuvo durante toda la crisis (incluso después del periodo
estudiado) un marcado rechazo de las cuotas de refugiados promovidas por Alemania como una
forma de generar una respuesta conjunta a la crisis, en concordancia con otros integrantes del
grupo de Visegrado. A pesar de que este caso fue donde mas se observaron criticas a las
politicas de puertas abiertas alemanas, este fue el Unico de los paises estudiados donde no se
reportaron reintroducciones de controles fronterizos en ningn momento de la crisis. En este
sentido, el compromiso de la Republica Checa para con el ES se mantuvo durante todo el
periodo estudiado sin que las politicas alemanas tuvieran ningun efecto reconocible y el
gobierno incluso respeto el derecho de los paises vecinos a reinstaurar sus controles fronterizos

de acuerdo a las reglas preacordadas.

En conclusion, fue posible identificar que la relacion entre la respuesta de Alemania a la crisis

y la integracion politica regional de Europa puede observarse en el caso de Suecia como un
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factor influyente detras del giro politico y la reinstauracion de sus controles fronterizos. En
contraste, el caso de la Republica Checa muestra que las politicas alemanas no influyeron en
las decisiones domeésticas o externas del pais sobre las fronteras Schengen. Por su parte, el caso
de Francia constituye una cuestion que podria ser abordada en profundidad en futuros trabajos
de investigacion para evaluar en qué medida influyeron las politicas alemanas y los atentados

en las reinstauraciones de los controles fronterizos.

Este analisis mostro que las lecturas iniciales sobre la crisis y sobre los efectos de las politicas
alemanas, que subrayaban su centralidad como factor decisivo para las decisiones de otros
paises, solo eran imprecisiones basadas en casos concretos como el de Suecia. Si bien los casos
aqui seleccionados no constituyen una muestra representativa de todos los miembros del ES o
paises de la UE, el andlisis llevado a cabo en este trabajo podria ser replicado en el futuro con
otros casos con el objetivo de ampliar y profundizar la interpretacién acerca de las vinculaciones
entre las decisiones domésticas de Alemania relativas a la crisis de refugiados y su efecto en el
ES, tanto en este como en otros casos. De esta manera, estudios de este tipo continuarian
contribuyendo a comprender motivaciones, dindmicas y efectos de las politicas destinadas a
gestionar las migraciones, uno de los grandes temas de la agenda actual de las Relaciones

Internacionales.
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Anexo
Mapa de rutas de refugiados del Mediterraneo hacia Europa durante 2015 (Ambrosini et al.
2016).
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