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Resum

Les politiques d'immigracio han estat tradicionalment competéncia exclusiva dels
estats, en la mesura que afecten dos elements dels seus constitutius: el territori i
la poblacié. Entre els paisos europeus, pero, la creacié d'una area de lliure
circulacié per als seus nacionals (Acord de Schengen de 1985) va suposar la
supressié de les fronteres comuns interiors i, per tant, la necessitat d’harmonitzar
els mecanismes d’accés de les persones estrangeres en aquest espai comu. La
gestio de la immigraciéo extracomunitaria es convertia aixi en una necessitat
derivada de I'establiment de la lliure circulacioé en el territori europeu.

Des de 1999, els Estats de la Unié Europea estan compromesos en la
construccio d’aquesta politica europea d’'immigracio i asil. Pero el cert és que els
avencos en aquesta politica han estat reduits, i molt focalitzats en questions
vinculades a la seguretat. Es parla, aixi, de la securititzacié de la immigracio,
seguint el marc teoric de I'Escola de Copenhagen.

L’objectiu d’aquest TFM és analitzar fins quin punt la politica d'immigracio i asil de
la Unié Europea s’ha construit amb la logica de la securititzacio, i quins sén els
impactes que se’n poden derivar.

Paraules clau: Politiques publiques, immigracié, asil, Uni6 Europea,
securititzacio.

Resumen

Las politicas de inmigracion han sido tradicionalmente competencia exclusiva de
los estados, pues afectan a dos de sus elementos constitutivos: el territorio y la
poblacién. Entre los paises europeos, sin embargo, la creacion de un area de
libre circulacion para sus nacionales (Acuerdo de Schengen de 1985) supuso la
supresion de las fronteras comunes interiores y, por tanto, la necesidad de
armonizar los mecanismos de acceso de las personas extranjeras en este
espacio comun. La gestidn de la inmigracion extracomunitaria se convertia asi en
una necesidad derivada del establecimiento de la libre circulacion en el territorio
europeo.

Desde 1999, los Estados de la Unidn Europea estan comprometidos en la
construccion de esta politica europea de inmigracién y asilo. Pero lo cierto es que
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los avances en esta politica han sido reducidos, y muy focalizados en cuestiones
vinculadas a la seguridad. Se habla, asi, de la securitizacién de la inmigracion,
siguiendo el marco tedrico de la Escuela de Copenhague.

El objetivo de este TFM es analizar hasta qué punto la politica de inmigracion y
asilo de la Union Europea se ha construido con la logica de la securitizacion, y
cuales son los impactos que de ello se derivan.

Palabras clave: Politicas publicas, inmigracion, asilo, Union Europea,
securitizacion.

Abstract

Traditionally, migration policies have been an exclusive competence of states, as
they affect two of their constituent elements: territory and population. Among
European countries, however, the creation of an area of free movement for its
nationals (1985 Schengen Agreement) meant the abolition of common internal
borders and, therefore, the need to harmonize the access mechanisms of people
non-communitarian nationals in this common space. In short, handling this extra-
EU migration has become a requirement due the establishment of free movement
in the EU.

Since 1999, the States of the European Union are committed to this European
immigration and asylum policy. Nevertheless, advances in this policy have been
weak and reduced, and very focused on issues related to security. Thus, following
the theoretical framework of the Copenhagen School, the concept of securitization
of migration raises.

The objective of this TFM is to analyse to what extent the European Union's
immigration and asylum policy has developed into a security issue in the EU, and
the impacts of this process.

Keywords: Public policies; migration, asylum, European Union, securitization
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1. Introduccio

Sembla una obvietat necessaria recordar que les migracions sén una constant en
la historia de la humanitat, amb una capacitat notable de transformacié social. No
cal remuntar-se als moviments humans que van tenir lloc durant la revolucio
neolitica o en el desenvolupament dels grans imperis classics: en époques mes
recents, cal esmentar els importants fluxos de persones que es van moure del
camp a la ciutat a causa de la revolucié industrial o els desplagaments forcats
que van tenir lloc durant el periode d'entreguerres i la Segona Guerra Mundial.
Les migracions internacionals no tenen, per tant, res de nou.

En un moén en qué les comunicacions, les transaccions economiques, les
mercaderies i la informacié circulen de manera global, les persones també ho fan.
En recerca de millors condicions de vida o de millors oportunitats laborals; per
raons d'estudi o familiars; motivades per factors d'expulsié o d'atraccio; etc. En
general, els processos de mundialitzacié han significat el desenvolupament -no
sense tensions- d'un marc compartit en el qual circulen amb més facilitat les
produccions, els capitals i els béns de consum, aixi com les comunicacions, els
transports i fins a la informacio. Els moviments humans, per la seva banda, s'han
mundialitzat de la mateixa manera que els elements assenyalats, perd la seva
circulacié no s'ha vist potenciada, siné que, per contra, troba ara majors traves
que abans. En qualsevol cas, la mobilitat de les persones és una realitat inherent
al mén actual.

Perd és cert que, cada epoca, les migracions han tingut una transcendéncia i
volums diferent, i també unes causes i unes consequéncies diferents. Per aixo,
cal reconeixer que les migracions internacionals, les que creuen fronteres estatals
internacionalment reconegudes, no havien tingut un lloc tan destacat en les
agendes politiques i socials com a finals del segle XX i principis del XXI. Aixo
explica la necessitat d'aproximar-se al fenomen de les migracions internacionals
amb més atencio, analitzant les causes i consequéncies d'aquests moviments,
coneixent el mapa migratori actual i examinant les diferents respostes que, des
de l'ambit estatal, regional o internacional, s'estan implementant per gestionar
aquest fenomen.

Les politiques d'immigracié han estat tradicionalment competéncia exclusiva dels
estats, en la mesura que afecten dos elements dels seus constitutius: el territori i
la poblacié. Entre els paisos europeus, pero, la creacié d'una area de lliure
circulacié per als seus nacionals (Acord de Schengen de 1985) va suposar la
supressi6 de les fronteres comuns interiors i, per tant, la necessitat d’harmonitzar
els mecanismes d’accés de les persones estrangeres en aquest espai comu. La
gestio de la immigraciéo extracomunitaria es convertia aixi en una necessitat
derivada de l'establiment de la lliure circulacié en el territori europeu. Per aquesta
rad, el Tractat de Maastricht (1993) va oficialitzar la cooperacié dels governs
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europeus en matéria de Justicia i Interior i va incloure la immigracio i I'asil com a
temes que, per ser d'interés comu, havien de ser abordats en el marc de la Unié
Europea. En el Consell Europeu de Tampere (1999) s’inicia el procés de
construccié d’'una politica europea comu d’asil i migracié. Des d’aleshores, s’han
anat dissenyant diferents accions, normes i instruments comuns per formalitzar
una politica d’'immigracio i asil comu.

Ara bé, sigui per les reticencies dels estats membres en cedir competéncies en
I'area de les politiques d'immigracio; per I'impacte dels atemptats de I'11-S en
temes de proteccio de fronteres, i per extensié, d'immigracio; o per la incardinacio
dels temes d’immigraciéo en l'entramat comunitari a través dels Consells de
Ministres d’Interior, el cert és que els avengos en aquesta politica han estat
reduits, i molt focalitzats en questions vinculades a la seguretat. Es parla, aixi, de
la securititzacidé de la immigracio, seguint el marc teoric de I'Escola de
Copenhagen.

L’objectiu d’aquest TFM és analitzar fins quin punt la politica d'immigracio i asil de
la Unié Europea s’ha construit amb la logica de la securititzacio, i quins sén els
impactes que se’n poden derivar, en relacié als objectius establerts per aquesta
politica en I'ambit europeu. Per tal d’'acomplir amb aquest objectiu, aquest TFM
es divideix en diferents capitols, el primer dels quals és una revisid dels
antecedents per contextualitzar el marc de la recerca. En aquest sentit, el capitol
2 ofereix una revisio de la Teoria de I'Escola de Copenhagen i sobre el concepte
de securititzaciod, i una revisio diacronica pel procés de construccié d’'una politica
europea d’immigracié. Per la seva banda, el capitol 3 explica el marc metodologic
de l'estudi, que proposa un examen qualitatiu de quatre elements de produccio
europea en materia d'immigracio i asil de 1999 a 2015 a través del métode de
recerca primaria de I'analisi de discurs. En el capitol 4, la combinacié d’aquests
elements pren forma i s’analitza. Després de presentar el marc de securititzacio
de I'Escola de Copenhagen, com a guia de I'analisi empiric, es vol analitzar el
vincle creixent entre la immigracio i la seguretat, en el marc de les politiques de la
Unioé Europea, prestant atencio principalment a la produccié normativa (discurs)
de les institucions comunitaries. L'objectiu és determinar, a través de la
comparacio entre la produccié documental referida a la immigracio i asil, si hi ha
hagut un procés de securititzacié. El capitol 5, finalment, recollira les principals
conclusions d’aquest TFM.

Determinar si la politica d'immigracio i asil s’ha desenvolupat sota la Idgica de la
securititzacio vol ser un primer pas per discutir si aixd ha afectat a la construccio
d’'una politica integral en aquests ambits, i quins en son els costos per al projecte
europeu. Aquestes reflexions, pero, queden fora de I'ambit d’aquest TFM.
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2. Antecedents

2.1. Immigracié i seguretat: una aproximacio al marc analitic

La pregunta de recerca d’aquest TFM és analitzar si la immigracié s’ha convertit
en una questi6 de seguretat en l'escenari de la Uni6 Europea i si, en
consequencia, la politica d'immigracié i asil de la Uni6 Europea s’ha
desenvolupat, especialment en els darrers anys, des de la logica de la
securititzacio.

Per a poder respondre a la pregunta inicial, la revisio de la literatura relacionada
rellevant es divideix en dues grans arees que el treball pretén, de manera
aplicada i limitada, fer convergir. Es tracta, per una banda, de les teories en
relacié a la ‘securititzacid’ i per l'altra, les teories relacionades amb les politiques
d’'immigracio.

Al parlar de ‘securititzaci®’ (un terme que, en catala, encara no esta ni
suficientment estés ni recollit per I'Institut d’Estudis Catalans) es fa referéncia a la
terminologia anglosaxona securitization. Els estudis de seguretat com una
matéria académica apareixen de manera estructurada i significativa després de la
Segona Guerra Mundial, basicament entesos com una part dels estudis de les
relacions internacionals. Inicialment, a més, els estudis de seguretat estaven
vinculats a questions preeminentment militars, molt relacionades amb la
identificaci6 d’amenaces per la continuitat de I'estat naci6 tradicional (Sanchez-
Mateos n.d.).

De manera progressiva, pero especialment després de la finalitzacié de la Guerra
Freda, aquesta perspectiva sobre els estudis de seguretat es va anar superant,
gracies principalment a I'aparicié de noves escoles teoriques (Williams 2008: 2-4).
Segurament una de les contribucions més incipients es troba en Wolfers (1952),
que apunta que quan s’usen formules com ‘seguretat nacional’ o ‘interes
nacional’, és relativament més facil trobar suport per prestar una atencid més
acurada a qualsevol topic, malgrat la confusié o multiple interpretacio que poden
tenir aquests conceptes d’interés o seguretat nacional. Posteriorment, es pot
assenyalar I'Escola de Copenhagen, que al llarg dels anys 70 i 80, va obrir un
debat sobre com analitzar les questions de seguretat, posant especial émfasi en
la definicidé “del qué és la seguretat” (Waever 2004: 9).

Per 'Escola de Copenhagen, més enlla de les questions militars, I'estudi de la
seguretat suposava prestar atencid6 també a altres dimensions com el medi
ambient, I'economia, la societat i la politica (Buzan et al. 1998). Alhora, la
seguretat també s’estudiava des d’una perspectiva regional pero interrelacionada,
i sota una concepcid socio-constructivista de la seguretat, coneguda com a
‘securititzacio’(securititzation) (Waever 1989). Aquesta teoria de la securititzaci
ha estat una aportacié notable, perd també durament criticada per altres autors,
que consideren que li falta un marc normatiu meés rigoros (Williams 2003: 11-21).

En qualsevol cas, es trenca aixi el marc relacional tradicional, en el qual I'Estat
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era I'unic actor implicat en les questions de seguretat, i s'incorporen nous actors i
noves amenaces. A més a més, la securititzacié permet parlar de temes que no
representen una amenacga efectiva per I'estat (en el sentit classic dels estudis de
seguretat), perd que poden haver estat construits —per part de l'estat o altres
actors participants— en amenaces percebudes que també mobilitzen recursos per
minimitzar-les (Williams 2003, Taurek 2006 i Buzan et al. 1998). En aquest sentit,
la securititzaci6 com a métode per analitzar els processos de seguretat s’ha anat
consolidant amb els anys, i es utilitzada per tractar temes tan diversos com el
terrorisme (Buzan 2006), les malalties, els desastres naturals o la immigracio
(Huysmans 2008). Es en aquest darrer ambit on es prestara especial atencié en
el marc d’aquest TFM.

Per la seva banda, la literatura académica sobre les politiques d'immigracié es
pot dividir en dos subgrups basics, que presten atencio a questions diferents: un
primer, de caracter meés teoric, i un segon de caracter instrumental, sobre la
implementacié d’aquest marc tedric en el desenvolupament d'una politica
d'immigraciéo determinada. Malgrat que en aquest TFM es prestara atencio a
aquest segon subgrup, sembla imprescindible apuntar que I'existéncia del primer
és la base de I'entramat teoric sobre el que s’articulen bona part de les politiques
d'immigracio. En aquest sentit, el primer subgrup se centra en determinar les
caracteristiques de les migracions i es poden identificar les principals aportacions
d’autors classics com Ravenstein i les seves “Lleis de Migracié” (1889) o Lee
(1966) que plantegen els factors que ‘impulsen’ a les persones a moure’s
(d’atraccio o d’expulsid); o d’altres teories com I'economia neoclassica (Todaro
1969), dels mercats segmentats (Piore 1970) o dels sistemes mundials (Sassen
1999). Aquesta revisi6 teodrica, en definitiva, serveix per oferir un marc teoric per
entendre les questions sobre les que basculen les politiques migratories (Castles
2014, i Meyers 2000)". El segon subgrup, per la seva banda, presta atencié al
procés de construccio de la politica europea d'immigracié i asil. Aquesta politica
es construeix com un requeriment necessari fruit de la construccié d’'una area de
lliure circulacio en I'espai europeu: la conformacio d’un espai en el que s’eliminen
els controls fronterers interiors suposa, de manera immediata, la necessitat
d’articular una politica per gestionar les fronteres exteriors que han esdevingut
comuns. En aquest sentit, la literatura académica ha prestat atencié a la
cooperacié intergovernamental en la gesti6 de [Il'espai comu (I'exemple
paradigmatic del qual seria I'acord de Schengen aprovat al 1985) i al procés de
construccio d’una politica europea d’immigracié i asil a partir de 1999. També son
especialment interessants, en [I'ambit d’interés daquest TFM, aquelles

! Per una aproximacio més detallada a les teories de les migracions, es pot veure Piché, V. (2013)
(ed.) Les théories de la migration, Paris, INED, 536 p. (Les Manuels, série Les Textes
fondamentaux)
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aportacions que expliquen els punts d’inflexi6 de la mateixa, especialment
centrats en l'impacte de I'11-S (Guild 2003 i Karyotis 2007) i de la mal
anomenada crisi dels refugiats provocada per la guerra civil a Siria
(Papadopoulos 2016 i Roman 2015).

La identificaci6 d'aquesta bibliografia rellevant permet visualitzar un
entrecreuament de la literatura sobre securititzaci6 amb la literatura sobre les
politiques d’immigracio (Bigo 2002, Boswell 2007, Ceyhan & Tsoukala 2002,
Guild 2009 i Huysmans 2000 entre d’altres), per oferir un espai robust que permet
plantejar quins son els limits i els impactes del procés de securititzacié de la
politica de la immigracio i asil europea.

2.2. ElI concepte de ‘securititzaci6’ de [I’'Escola de
Copenhagen

La principal contribuci6 de I'Escola de Copenhagen (EC) en els estudis de
seguretat és la definicié del concepte de ‘securititzacid’. El concepte neix dels
debats académics entre autors que formen part de I'Institut de Recerca sobre
Conflictes i Pau a Copenhagen, el que donara nom a aquesta nova corrent
teorica. D’entre els autors destacats cal assenyalar Barry Buzan, Ole Waever i
Jaap de Wilde, que a través dels seus escrits conformen el concepte de
securititzacio: el marc conceptual queda desenvolupat principalment a la seva
obra conjunta: Security: A New Framework for Analysis (1998). Aquesta primera
triada d’autors ha anat incorporant nous autors, en el que s’ha anomenat la
‘segona generacié’® de la securititzacié (Stritzel 2014), que també inclou nous
espais tematics sobre els quals s’aplica la perspectiva de la securititzacio: temes
com els reptes mediambientals, la gestié de l'aigua, el terrorisme o les cyber-
amenaces es sumen a la immigracio com a temes de discussid, sobre els que es
planteja si hi ha hagut processos de securititzacio i, en cas afirmatiu, com s’han
produit, quins actors hi han participat i quins impactes ha tingut.

Ampliar el concepte de seguretat més enlla del tradicional marc militar, i més
enlla de I'estat com a unic actor en aquest camp, suposa identificar nous objectes
de referéncia, com la sobirania nacional (seguretat politica), 'economia nacional
(seguretat economica), les identitats col-lectives (seguretat social) o de I'habitat
(seguretat ambiental). (Emmers 2013: 137).

L’EC parteix de la premissa que la seguretat és social i intersubjectiva (Taureck
2006) i, en aquest context, un actor determinat pot esdevenir un actor de
securititzacio (securitizing actor) al reclamar que hi ha un objecte de referéncia
amenacat, i cal prendre mesures excepcionals per garantir-ne la seva
supervivéncia. ‘It is by labelling something a security issue that it becomes one”
(Weaever 2004: 13).

% Que inclou autors com Balzacq, Vuori, Stritzel i Floyd.
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S’entén, en la logica de I'EC, que qualsevol questid publica pot passar per tres
etapes diferenciades: no-polititzada, polititzada i securititzada (Emmers 2013).
Una questié no-polititzada és aquella que esta fora de I'interés del gran public, i,
per tant, no hi ha debat public sobre la mateixa ni sobre com gestionar-la. Un afer
polititzat és aquell que si genera interés i forma part del debat public; que esta
incardinat en el sistema politic i que habitualment hi ha una politica publica que el
gestiona. Finalment, una questio securititzada és aquella que es percep com una
amenacga potencial i, que per tant, requereix de mitjans extraordinaris que son
tolerats malgrat anar més enlla del que serien els protocols habituals d’actuacio
publica (Buzan et al. 2005).

Figura 1. Les diferents etapes d’una questié publica en el marc de ’'EC

Polititzat Securititzat
(politicized) (securitized)
*L'Estat no contempla el *El tema és gestionat en el *El tema és concebut com
tema; marc del sistema politic; una questio de seguretat a
*El tema no forma part del ~ +El tema és part de la través d'un acte de
debat public. politica publica: requereix securititzacio;

decisions governamentals *Un actor de securititzacio
i atribucié de recursos i, de articula un tema ja

manera excepcional, polititzat com una

alguna forma de amenaca existencial en

governanga comu. relacié a un objecte de
referéncia;

»S'afirma que una amenaca
existencial requereix una
actuacio d'emergéncia

Font: Emmers (2013: 138).

D’aquesta manera, la securititzacid és el procés a través dels qual questions
determinades o problemes que han estat polititzats es converteixen (0 son
convertits) en amenaces. Aquestes amenaces poden anar dirigides, segons el
tema en questid, a I'estat (en la ldgica de seguretat i/o interés nacional), a una
ideologia, a 'economia, a la cohesié social, al medi ambient, etc. Aquest punt
d’'inflexié en el qual un tema esdevé securititzat (és a dir, el procés de
securititzacio) és el que 'EC anomena ‘speech act’ i requereix la intervencio de
I'actor de securititzacié. Es de fet, aquest actor, el qui determina que un tema
concret és més important o més significatiu que d’altres, i que, en la mesura que
suposa una questio d’alta prioritat, cal prendre mesures extraordinaries. El criteri
basic que estableix 'EC perquée aquest procés es dugui a terme és el concepte
d’amenacga existencial (existencial threat). Un tema o questi6 esdevé
securititzada quan els actors de securititzacié I'han considerat una amenaga
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existencial. S’ha de construir, per tant, un marc ldgic que afirmi que si no s’actua
sobre el tema en questié a temps, la resta de temes deixaran de tenir importancia
perqué les consequéncies seran ingestionables. “If we do not manage this
problem in time, everything else will become unimportant (either we will be dead
or we will be constrained by something else by solving it)” (Buzan, 2005: 35).

Segons Emmers (2013), cada procés de securititzacidé esta compost per un acte
de seguretat que significa usar el llenguatge de la seguretat i demanar I'adopcié
de mesures extraordinaries, i d’'un acte politic, que és la decisid politica
d’'articular 'amenaca de tal manera que es convenci al public de la mateixa.
Aquests dos elements mostren les dificultats de desvincular la polititzacié de la
securititzacio, perd serveix per explicar, per exemple, perqué determinats
processos de securititzacio estan motivats per raons politiques, quan els
responsables politics busquen incrementar les seves possibilitats de re-eleccid.

Per entendre la importancia del concepte de securititzacié és necessari recordar
que el tema o questid que es securititza respon a una percepcid subjectiva i
selectiva del seu caracter d'amenaca. Aquest caracter subjectiu significa, entre
d’altres, que és impossible identificar un conjunt de criteris que determinin si un
tema ha de ser o no securititzat, o el que és el mateix, que s’estableixi un conjunt
de criteris que serveixin per determinar si un tema concret és una amenaga real.
La importancia del procés de securititzacié rau, precisament, en construir aquest
marc narratiu que permeti entendre que un tema ha passat de ser polititzat a ser
securititzat. | davant d’aquest repte, cal que existeixi una possible solucié o
proposta d’actuacié. De fet, tota la logica de la securititzacié bascula en la idea de
justificar el perquée d’aquesta actuacié (Emmers, 2013).

Es important remarcar que la perspectiva que ofereix Waever (1998) és critica a
I'hora d’emmarcar questions o temes en I'ambit de la seguretat. No es tracta d’'un
procés positiu, sind que la seguretat 'entén com un procés on han fallat els
mecanismes de la normalitat politica. “..security should be seen as a negative, as
a failure to deal with issues of normal politics’ (Buzan et al. 1998: 29).

El procés de securititzacio requereix diferents etapes. En una primera, cal que hi
hagi una discussio publica (es tracta d’'una questio habitualment polititzada) sobre
el tema en la qual el mateix es percebi com una amenaca existencial. Una
segona etapa configura I'acceptacié del tema com una amenaga per part de bona
part del public (audience), degut a l'actuacié de l'actor de securititzacio, que
s’esdevé imprescindible per entendre aquest procés. En un context democratic, la
consolidacié d’'un tema com una amenaga existencial ha de constituir-se a través
de la persuasio, que no la forga, el que suposa que en aquest escenari hi juguen
un paper fonamental els mitjans de comunicacié (Borbeau 2011) generalistes, ja
sigui com a impulsors d’aquest procés o com a col-laboradors necessaris. La
construccio d’aquesta narrativa (speech act) ha de ser convincent i ampliament
acceptada per poder considerar que un acte de securititzacié ha estat exités.
L’acceptacio per part del gran public d’aquesta nova amenacga existencial, i per
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tant, del procés de securititzacidé, suposa una acceptacio implicita de que hi ha un
objecte amenacat i que calen mesures excepcionals per tal de protegir-lo, tal com
proposa i defensa l'actor de securititzacié. Es important assenyalar que, en
condicions normals, les mesures proposades no serien generalment acceptades:
el procés de securititzacio el que permet, en ultim terme, es facilitar 'aprovacio
d’'unes mesures que en altres condicions serien objecte d’'un ampli debat public i
mediatic.

Figura 2. La configuracié del procés de securititzacié: actors i processos

Perceived
existential threat

against referent
object

Securitizing Actor

Issue is moved
onto security

agenda/policy
action

Audience

Acceptence of

threat
construction

Font: Sjéstedt, R. (2017). Securitization Theory and Foreign Policy Analysis. Oxford Research
Encyclopedia of Politics.

En termes generals, i ja que les questions de seguretat s’entenen vinculades a
I'ambit competencial dels estats, aquest procés es dona a nivell dels governs
estatals. Ara bé, com s’apuntava amb anterioritat, en la mesura que els objectes
de referencia canvien, també es poden donar processos de securititzacido en
nivells subestatals i, tal com es planteja aquesta recerca, en un ambit com la Unié
Europea de caracter supranacional.

Les critiques a 'EC s’han centrat, especialment, en assenyalar que a la mateixa li
manca una conceptualitzacido normativa de la securititzacié en el marc analitic de
la teoria de la seguretat. Aquest interessant debat, que es pot trobar a Taureck
(2006) i Charrett (2009), queda al marge de I'objecte d’aquest TFM.

2.3. La construccio d’una politica europea d’immigracié i asil

Com s’apuntava amb anterioritat, la cooperacioé entre diferents Estats europeus
per gestionar questions com el control de fronteres o la immigracié neix amb una
perspectiva de caracter marcadament economic (Solanes 2005: 81) fruit de la
voluntat de crear un mercat comu que permetés la lliure circulacid de serveis,
mercaderies i persones. Aquesta col-laboracio incipient, que s’havia articulat a

12.453 paraules (sense bibliografia) 25/06/2017 pag. 12



UOC

Universitat Oberta uoc.edu
de Catalunya

través d'un instrument de cooperacio intergovernamental com el grup Trevi
(centrat en la cooperacid en temes de lluita contra el terrorisme i la criminalitat
organitzada), pren una nova dimensié amb l'acord Schengen que firmen, al
1985°, alguns dels Estats que en aquells moments composaven la Comunitat
Econdmica Europea. L'objectiu de I'acord és clar: la supressio de les fronteres
interiors no pot afectar la seguretat dels estats que conformen el nou espai
Schengen, i per tant cal avangar en espais fins aleshores inédits, com el control
compartit de les fronteres comuns i el tractament homogeni de les persones
nacionals de tercers paisos que entren en aquest espai comu.

L’any 1992, amb el Tractat de Maastricht*, es va consolidar I'interés comi en
guestions com el creuament de les fronteres exteriors, el control de les mateixes,
l'asil i la immigracio entre d’altres. Es construia, aixi, 'anomenat tercer pilar que
articulava I'entramat institucional del que el Tractat d’Amsterdam?®, al 1997,
constituiria com I'Espai de Llibertat, Seguretat i Justicia (ELSJ). Aquest és un dels
punts d’inflexié claus per entendre el procés de construccié de la politica europea
d'immigracio: s’incorpora l'acquis de Schengen al marc comunitari, aquest
s’esdevé d’obligat compliment (excepte per Dinamarca, Irlanda i Regne Unit que
opten per quedar-ne al marge amb la férmula de I'opting-out) i dona peu perque,
al 1999, se celebri a la ciutat finesa de Tampere, el Consell Europeu que obriria el
proceés de construccio de la politica europea d’'immigracio i asil.

En el Consell Europeu de Tampere® es va reconéixer la necessitat que la Unio
Europea desenvolupés politiques comuns d’'immigracioé i asil. Es configuren, aixi,
els quatre elements clau en la concepciéo d'una politica europea comuna en
aquests ambits: (1) la necessitat d'un enfocament global en la cooperacié amb els
paisos d'origen i transit; (2) el desenvolupament d'un sistema europeu comu
d'asil; (3) la importancia de garantir un tracte just als nacionals de tercers paisos
residents a la UE i (4) la gestid eficag dels fluxos migratoris.

A partir del Consell Europeu de Tampere, la Comissié Europea va avancgar en
I'narmonitzacié de questions especifiques com el reagrupament familiar o la
residéncia de llarga durada, proposant uns estandards minims comuns. Les
reticencies dels estats membres a cedir competéncies en aquests ambits
expliquen les dificultats i lentitud per arribar a acords unanimes, la inclusi6é de
nombroses excepcions nacionals a les directives i la fragmentacio de la politica
d'immigracié (que ha avancat a través d’instruments dirigits a col-lectius
especifics enlloc de generals). Aquestes reticéncies, a les que cal sumar els

® Es pot consultar la informacio relativa a lacord i tractat de Schengen a http://eur-
lex.europa.eu/summary/glossary/schengen_agreement.html?locale=es

* El Tractat de Maastricht es pot consultar a http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/HTML/?uri=LEGISSUM:xy0026&from=ES

® El Tractat d’Amsterdam a http://www.europarl.europa.eu/topics/treaty/pdf/amst-es.pdf

6 Conclusions del Consell Europeu de Tampere, 1999 a
http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_es.htm
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efectes perversos dels atemptats de I'11-S (Huysman 2000, Sasse 2005), van
contribuir a retardar el desenvolupament del mandat de Tampere. L'any 2004 la
Comissié Europea va plantejar una nova agenda de treball, el Programa de La
Haia’, per enfortir 'Espai de Llibertat, Seguretat i Justicia per al periode 2005-
2009. Molt més detallat que I'acord precedent, el Programa de La Haia va definir
una seérie d'orientacions concretes per a una aproximacio global del fenomen
migratori, el que significava considerar totes les dimensions del fenomen
migratori: des de les causes dels fluxos fins a les politiques d'admissié i retorn o
els instruments d'integracio. El programa de La Haia s’inseria, a més, en un nou
context institucional. El Tractat de Lisboa® va significar la comunitaritzacié de les
politiques de l'area i va acabar amb les diferéncies en el sistema de votacio de les
accions dirigides a la immigracié legal i les dirigides a la immigracio irregular,
quan les primeres van passar de requerir unanimitat a majoria qualificada.

Amb l'aprovacié del nou Programa d'Estocolm® a finals de 2009, la Unié Europea
comenga una nova etapa amb una renovada arquitectura institucional en I'ELSJ.
Sota el titol, ‘Per una Europa oberta i segura que serveixi i protegeixi als
ciutadans’, el Programa d’Estocolm (2009-2014) sera [I'ultim programa
quinquennal, i intentava trobar I'equilibri entre la proteccio de les llibertats dels
ciutadans i la necessitat de garantir la seguretat a I'espai europeu. El programa
d'Estocolm, malgrat mantenir la logica tematica dels anteriors, va veure el seu
desenvolupament clarament condicionat per les contribucions d'orientacié politica
fetes en els anys precedents. En aquest sentit, el Programa d'Estocolm va haver
d’incorporar, per bé que matisades, les orientacions incloses en el Pacte Europeu
sobre Immigracié i Asil’®, aprovat el 2008, que va assumir compromisos
fonamentals com ['organitzacié de la immigracié regular tenint en compte les
prioritats, necessitats i capacitat d'acollida determinades de cada pais membre; o
com la lluita contra la immigracio irregular garantint el retorn dels estrangers en
situacio irregular al seu pais d'origen o0 a un pais de transit entre d'altres.

Al 2014, i sota I'impuls de la nova Comissi6 dirigida per Juncker, la immigracio es
va convertir en una de les prioritats principals de I'agenda de treball pels propers
cinc anys”. L’atencid al tema migratori es trobava, principalment, en la necessitat
de revisar la directiva referida als treballadors altament qualificats (targeta blava),
perd la descomposicié de Libia i la guerra civil de Siria van obligar a revisar les
prioritats en politica migratoria per part de la Comissié Europea. En aquest
context apareix, al 2015, 'Agenda Europea sobre Migracions'?, el darrer full de

"El Programa de La Haia a http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=LEGISSUM:116002
8 Tractat de Lisboa de 2007. http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:12007L/TXT&from=ES

*El Programa d’Estocolm a http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=LEGISSUM:jI0034

'% Accessible a http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=URISERV%3Ajl0038

" Veure https://ec.europa.eu/commission/priorities_en

' Una ‘Agenda Europea de Migracidon’ es pot consultar a http://eur-lex.europa.eu/legal-
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ruta sobre la politica d'immigracio i asil comu.

Figura 3. Principals instruments juridics existents en ’'ambit UE 1999-2015

Accions en materia d'immigracio legal i integracio

« Dtva 2003/86/CE sobre reagrupament familiar.

« Dtva 2003/109/CE sobre residéncia de llarga durada.

+ Dtva 2009/50/CE per treballadors altament qualificats (targeta blava UE).
» Dtva 2011/98/UE relativa al permis unic.

« Dtva 2014/36/UE sobre treballadors temporers.

» Dtva 2014/66/UE per a trasllats intraempresariales.

« Dtva 2002/90/CE, que estableix una definici6 comuna del delicte d'ajuda a I'entrada, a la circulacié i a I'estada
irregulars.

» Dtva 2004/81/ CE que preveu I'expedicié d'un permis de residéncia a victimes del trafic o del trafic il-licit
d'éssers humans que cooperin amb les autoritats competents.

« Dtva 2008/115/CE per al retorn dels nacionals de tercers paisos en situacio irregular (directiva de retorn).
« Dtva 2009/52/CE sobre sancions als ocupadors de nacionals de tercers paisos en situacio irregular.

» Sistema d'Informacié de Schengen (SIS)

« El Sistema d'Informacié de Visats (VIS).

« Agéncia Europea de la Guardia de Fronteres i Costes (I'antiga agéncia Frontex amb tasques ampliades).

Sistema comu d'asil

« Dtva 2001/55/CE per a la concessi6 de proteccio temporal en cas d'afluencia massiva de persones
desplacades.

* Reglament (UE) num 439/2010 per a la creacié de I'Oficina Europea de Suport a I'Asil.

* Reglament (UE) num 603/2013 per a la creaciod del sistema «Eurodac» per a la comparacié de les impressions
dactilars.

* Reglament (UE) num. 604/2013, pel qual s'estableix com es determina I'Estat membre responsable de I'examen
d'una sol-licitud de proteccié internacional (Reglament de Dublin).

» Dtva 2013/33/UE per a I'acollida dels sol-licitants de protecci¢ internacional.
« Dtva 2013/32/UE per a la concessio o la retirada de la protecci6 internacional.
« Dtva 2011/95/UE per al reconeixement de beneficiaris de proteccio internacional.

« Decisio (UE) 2015/1523 relativa a I'establiment de mesures provisionals en I'ambit de la proteccié internacional
a favor d'ltalia i Grécia.

« Decisio (UE) 2015/1601 per la qual s'estableixen mesures provisionals en I'ambit de la proteccio internacional
en benefici d'ltalia i Grécia.

Font: Elaboracio propia. A partir de 2015, hi ha hagut un procés de modificacié notable de les
directives europees, especialment les vinculades a la politica d’asil.

El procés de construccio de la politica europea d’'immigracio i asil segueix doncs,
gairebé vint anys després de la seva concepcio, avangant en petits passos. Amb
una logica de fragmentacié de la politica d’'immigracioé regular'®, els avengos més
substantius s’han fet en matéria de lluita contra la immigracié irregular i de control
de fronteres. Precisament per aquesta rad, aquest TFM vol analitzar si la politica
europea d'immigracioé i asil s’ha construit des de la Idgica de la securititzacio.

content/ES/TXT/?qid=1498227686627&uri=CELEX:52015DC0240

¥ Aquesta fragmentacio indica que la politica d'immigraci6 no s’ha dissenyat pensant, per
exemple, en les necessitats dels mercats de treball dels paisos europeus, i no s’ha construit
buscant una coherencia amb altres politiques (laboral, social, cooperacié, comercial, etc.).
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3. Metodologia

La pregunta de recerca que articula aquest TFM és questionar si la politica
d’'immigracio i asil de la Unié Europea s’ha desenvolupat des de la ldgica de la
securititzacio.

La hipotesi que es planteja és que, efectivament, hi ha hagut un procés de
securititzacio de la politica d’'immigracio i asil i que el mateix ha reforgat la
construccio de la idea qué immigracio i I'asil sbn una amenacga per la seguretat
dels paisos de la Unié Europea.

* H1: Hi ha hagut un procés de securititzacié de la politica d'immigracio i asil
europea;

* H2: Aquest procés de securititzacié es retroalimenta i reforga la idea de la
immigraci6 com una amenaga per l'interes ‘nacional’ (europeu) i la
seguretat dels Estats membres de la Unio Europea.

Es tracta, per tant, d’analitzar el contingut d’'una politica publica, i per fer-ho, ha
semblat pertinent utilitzar un métode de caracter qualitatiu com és I'analisi de
continguts. Es evident que qualsevol projecte de recerca que es basi en
meétodes quantitatius esta subjecte a les critiques de déficit de rigor; falta de
validesa o manca de generalitzaci6 que acostuma a acompanyar aquesta
metodologia (Ferrer i Fons n.d.: 9 i ss). Perd per I'analisi d’'una politica publica
com la d'immigracié i asil de la Unié Europea, I'opcio per I'analisi de contingut ha
sembla I'opci6 més pertinent i adequada. En un TFM de caracter professional,
s’entén que aquesta metodologia €s, a més, especialment pertinent en la mesura
que sembla que s’aproxima més a les necessitats que poden plantejar-se des de
I'ambit politic-institucional (Ferrer i Fons n.d.: 7).

L’analisi de continguts es basa en la lectura com a instrument de recollida
d’'informacio: una lectura que segueix el métode cientific i ha de ser, per tant,
sistematica, objectiva, replicable i valida (Berelson 1952). En [l'analisi de
contingut, conviuen alhora Il'observacio i producci6 de dades i la seva
interpretacio, i aquestes poden ser expresses (especificades pel qui produeix
l'objecte d’analisi) o latents (que hi sén sense quedar explicites i es poden
entendre segons el context). Altres autors han preferit descartar la necessitat qué
les analisis de continguts siguin quantitatius i han incorporat la possibilitat d’'una
analisi qualitativa que permeti identificar el contingut latent dels textos i, per tant,
incorpori la idea d’inferéncia (Bardin 1996). Per tant, I'objectiu de I'analisi de
continguts és buscar les técniques necessaries per explicar i sistematitzar el
contingut dels missatges que es troben en el suport seleccionat. Es pretén poder
efectuar deduccions logiques i justificades, que tinguin en compte I'emissor i el
context d’aquestes produccions i, eventualment, els seus efectes.

En aquesta recerca es vol utilitzar la tecnica de l'analisi de continguts per
determinar si la politica d'immigracio i asil de la Unié Europea ha patit un procés
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de securititzacio. S'utilitzen per aixd, basicament, fonts primaries i estudis ja
realitzats.

En aquest treball, s’analitzen els documents produits principalment per la
Comissié Europea i avalats pel Consell Europeu, que s’entenen com els speech
act. Centrar-se en aquestes produccions institucionals no vol dir que no hi hagi
altres actors implicats, perd per l'objecte d’aquesta recerca, s’analitzen
documents claus que s’entenen com a contribucions institucionals. A través de
'analisi de continguts d’aquestes contribucions, es vol poder determinar si hi ha
hagut un procés de securititzacié en la politica europea d’'immigracio i asil en el
qual les institucions europees han actuat com a actor de securititzacio.

L’objecte de referéncia amenacgat sobre el qual es vehicula tot el procés de
construccid d’'una perspectiva securititzada de la immigracido és la seguretat
europea. Es aquesta la que es converteix en I'objecte a protegir, i sobre la qual la
immigracié acaba funcionant com una amenaca real.

Figura 4. El procés de securititzaciéo de la politica d’immigracié i asil en
aquest TFM.

s Actes de
Questi6 de Actor de Mo s
o - v . securititzacio
securititzacio securititzacio >> (speech act) >‘

*Immigracio i asil «Institucions «Conclusions de *Societat europea
europees (Consell i Tampere
Comissio) «Programa de La
Haia
*Programa
d'Estocolm

*Agenda Europea de
Migracio

Objecte de referencia amenacgat: Seguretat europea

Font: Elaboracioé propia

Per identificar el marc en el que es construeix aquesta narrativa de securititzacio
(speech act) s’ha optat per seleccionar quatre textos basics que conformen la
politica d’immigracio i asil de la Uni6 Europea, com son les Conclusions de
Tampere (1999); les agendes de treball de La Haia (1994) i Estocolm (1999) i
'Agenda Europea de Migracio (2015). Les Conclusions de Tampere van ser
aprovades pel Consell Europeu, mentre els dos programes seguents van ser
proposats per la Comissido i adoptats posteriorment pel Consell Europeu.
L’Agenda Europea de Migraci6 ha estat rebuda amb interés pel Consell
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Europeu™, perd s’ha entés com un full de ruta a validar i no com un instrument
juridic a adoptar. En tots aquests processos han participat, segons les seves
competéncies, altres institucions europees com el Parlament Europeu o el Comite
de les Regions entre d’altres.

La seleccid d’aquests textos és clara: son els quatre punts d'inflexié de la
narrativa comunitaria sobre la politica d’immigracié i asil. Evidentment, es
complementen amb altres comunicacions de la Comissid Europea i diferents
aportacions de les institucions europees, pero la seleccié s’ha volgut centralitzar
en els documents pilar d’aquest proceés.

Dels diferents documents analitzats'®, es voldra prestar atencié a dues qlestions
claus: 1) si la immigracié és considerada un ‘factor amenacgant’ per la seguretat
europea i 2) si I'us del llenguatge de seguretat és present (i en quina mesura)
quan es parla d'immigracié. En aquest sentit, s’analitzara i es comptabilitzara
quan la immigracio es tracta en termes d’amenaga o risc per la seguretat
europea, 0 quan es vincula la mateixa a questions de seguretat com els conflictes
o el terrorisme. En relacié amb aquestes referéncies implicites, només es tindran
en compte aquelles referéncies en les que la distancia entre la paraula migracio (i
assimilats) i conflicte/terrorisme estigui en el mateix paragraf.

La comptabilitzaci6 d’aquesta informacié en els quatre textos ha de permetre
identificar si existeix 0 no un procés de securititzacio en temes d'immigracio i asil
que s’evidencii en la produccioé normativa de la Unié Europea.

Figura 5. La securititzacié de la immigracié i I’asil: Analisi de contingut

N
Document
analitzat
) g
VS VS
Referéncies Referéncies
explicites implicites
. . Immigracio en termes de Us llenguatge seguretat en
Immigracié seguretat relacié immigracio
) g S— —
VS s VS
Legal Problema Delinqiéncia
) g s s
VS s VS
Il-legal // Irregular Amenaga // Risc Terrorisme
) ) g ) g

Font: Elaboracio propia

" Veure http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-11097-2015-INIT/fr/pdf
'® S'ha fet servir, per a tots ells, les traduccions de I'espanyol. Es important remarcar-ho perqué
les traduccions en les diverses llenglies no sempre coincideixen.
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Finalment, s’entén que la construccié d’aquest procés de securititzacio té com a
objectiu arribar al public europeu (audience) que sera qui avalara la presa de
decisions excepcionals amb la seva acceptacié de la percepcio de la immigracio
com a amenaga per a la seguretat europea. L’estudi de 'opinié publica s’escapa
dels limits d’aquest TFM perod es vol reflectir el progressiu canvi de la mateixa a
través de la percepcio sobre immigracio en diferents Euro-barometres.

Tal com es pot intuir, aquesta recerca té una certa voluntat exploratoria, perquée
s’entén que la mateixa podria complementar-se amb la incorporacié de nous
actors de securititzacié (els estats, els partits politics de caracter nacional o els
mitjans de comunicacio, per exemple), i alhora explorar amb major profunditat els
factors contextuals que acompanyen la produccié documental analitzada.
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4. Resultats i discussio

4.1. L’abséncia de securititzacié: Tampere 1999

Quan es va iniciar la construccié de la politica europea d’'immigracio i asil al 1999,
I'eix vertebrador d’aquest procés era la capacitat de garantir la seguretat dins de
'espai de lliure circulacid de persones que s’havia comencat a articular amb
'acord de Schengen de 1985. La supressié de fronteres internes portava com a
consequencia la necessitat d’articular una resposta conjunta a les fronteres
exteriors de la Unié Europea, i establir els requisits d’entrada i residéncia de les
persones nacionals de paisos tercers que residissin (0 volguessin residir) en
aquest espai. Aquesta és la logica que aplica en la introduccio de les
Conclusions, on s’apunta que la politica d'immigracié i asil ha d’articular-se com a
resposta a la seguretat de les fronteres, la lluita contra la immigracio irregular i els
delictes transnacionals, pero garantint la proteccid i el respecte als drets humans
de les persones que intenten accedir a la Unié Europea.“Seria, ademas, contrario
a las tradiciones europeas negar esta libertad [de circulacion] a aquellas
personas a las que sus circunstancias conducen justificadamente a tratar de
acceder a nuestro territorio. Por esta razon, la Unidon ha de desarrollar politicas
comunes en materia de asilo e inmigracion, teniendo en cuenta al mismo tiempo
la necesidad de llevar a cabo un control coherente de las fronteras exteriores
para poner fin a la inmigracion ilegal y para luchar contra quienes la organizan y
cometen delitos internacionales conexos. Los principios en los que deben
basarse estas politicas han de ser claros para nuestros propios ciudadanos Yy,
ademas, han de ofrecer garantias a las personas que busquen proteccion en la
Unién Europea o traten de entrar en ella” (Conclusions de Tampere 1999: punt 3).

S’estableix, com s’apuntava amb anterioritat, una agenda de treball basada en
quatre pilars:

* La col-laboracié amb els paisos d’origen: des de la perspectiva que cal un
enfocament global de les migracions que suposi abordar problemes
politics, de drets humans i de desenvolupament dels paisos i regions
d’origen i transit;

* Un sistema europeu comu d’asil, sota la premissa de la total aplicaci6 de la
Convencié de Ginebra de 1951 sobre persones refugiades, i que busqui un
sistema comu de determinacié de l'estat responsable per examinar una
sol-licitud d’asil i un procediment comu en I'ambit UE;

* EIl tracte just dels nacionals de tercers paisos, afavorint una politica
d’integracié que busqui la concessio de drets i obligacions equiparables a
les dels nacionals comunitaris i lluiti contra el racisme i la xenofdbia;
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* Gestid dels fluxos migratoris, per informar sobre les vies legals d’accés al
territori comunitari i la lluita contra la immigracio irregular, aixi com
I'explotacié econdmica de les persones migrants. Inclou també mesures de
retorn i readmissio.

La linia que impera a Tampere, per tant, situa la immigracié com un fenomen que
impacta en les fronteres exteriors de la Unié Europea, perd que només es percep
com a risc quan es parla dimmigracio irregular. De fet, al llarg de tot el
desenvolupament del text, les migracions es conceben basicament com una
resposta a l'existéncia d’estats d'origen i transit en situacio de fallida total o
parcial (en la mesura que no garanteixen el benestar econdmic o les llibertats
politiques i civiques dels seus nacionals). Només la immigracio irregular (que
s’anomena il-legal) es considera un risc, tant pels paisos europeus de desti com
per les persones que poden ser victimes de xarxes de trafic o transit de persones.
Es interessant apuntar que, a Tampere, i en el marc de la cooperacié contra la
delinqgiéencia, es parla de les amenaces contra la seguretat europea i
s’assenyalen questions com el trafic de drogues, el terrorisme i el trafic de
persones. No hi ha, per tant, referéncia a la immigracio, siné a tres dels trafics
il-licits que més impacten en I'economia global'®. Igualment, en el marc de
Tampere, s’utilitza basicament I'expressio de “lluitar contra” en referéncia a la
delinglencia organitzada i al racisme i la xenofobia.

4.2. De La Haia a Estocolm (2004-2014)

Quan l'any 2004 es presenta el nou programa de treball en 'ELSJ, es fa en un
context internacional molt diferent al de 1999. Els atemptats de I'11 de setembre
de 2001 (11-S) contra objectius dels Estats Units en el seu territori nacional (entre
ells, les Twin Towers del World Trade Center i el Pentagon) van ocasionar unes
3.000 victimes mortals i més de 5.000 persones ferides. Els atemptats suicides
van ser reivindicats per Al Qaeda, i van suposar l'inici de diferents accions militars
per part del govern d’Estats Units sota I'epigraf de ‘Guerra contra el Terror”.
Aquests atemptats van incidir de manera directa en la majoria de paisos
occidentals, que van convertir la proteccio de les fronteres en una de les seves
prioritats. Per a un bon nombre d’autors, I'11-S suposa un punt d’inflexié a I'hora
de parlar de I'impacte en la securititzacio de la immigracio (Tirman 2006, Williams
2008) mentre per altres, aquesta relacid no és tan evident (Boswell 2007) o
consideren que reforca una tendéncia que ja existia amb anterioritat (Bigo 2008,
Karyotis 2007, Ceyhan & Tsoukala 2002).

'® Veure la informacié i definicions que, en aquest sentit, aporta UNODC, I'Oficina de Nacions
Unides sobre Drogues i Criminalitat. https://www.unodc.org/toc/en/crimes/organized-crime.html
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Es interessant apuntar, perd, com el tema es va tractar en el primer Consell
Europeu que va tenir lloc després dels atemptats: a Laeken'’, els caps d’estat i
de govern dels paisos de la UE van afirmar la seva solidaritat en la lluita del
govern dels Estats Units contra el terrorisme, perd apuntant la necessitat de
respectar plenament els drets i llibertats individuals (punt 17). Com s’havia ja
apuntat a Tampere, 'amenacga terrorista es sumava, aixi a les questions de trafic i
contraban de persones que també s’assenyalaven com a riscos a la inviolabilitat
de les fronteres (punt 43).

En aquest context de prioritats renovades, I'any 2004 acabava el mandat de
Tampere, i sota la presidencia neerlandesa, s’aprova un nou pla de treball. El
Programa de La Haia neix sota I'expectativa de I'aprovacié de I'anomenada
Constitucié Europea, que es va malmetre després dels referéendums contraris a la
seva ratificacié a Franga i Paisos Baixos, i en un context on el reforcament de
'ELSJ de la Unié Europea s’entén com a prioritari. En el Programa, la Comissio
Europea planteja 10 prioritats a desenvolupar en els propers anys i busca
equilibrar els espais de seguretat, llibertat i justicia, per garantir la primera i
protegir i desenvolupar les altres questions.

Al ser un programa de treball, el seu desenvolupament és molt més detallat que
les Conclusions de Tampere, i per bé que intenta mantenir el mateix to que
aquestes, a La Haia hi ha una primera construccid de la immigracié6 com a
problema, i un refor¢ de la idea de la immigracio irregular (de nou, il-legal en el
text europeu) com a un cost pels paisos d’origen, transit i desti. En aquest sentit,
sota [l'epigraf “Gestion de la migracién; definicion de un planteamiento
equilibrado”, se subratlla la necessitat d’'un plantejament equilibrat de la
immigracié, que ‘abordi el problema’ de la migracio legal i ‘lluiti contra’ la
immigracié irregular. “Definir un planteamiento equilibrado para la gestion de la
migracion mediante el desarrollo de una politica de migracion que aborde el
problema de la migracion legal a escala de la Union, endureciendo al mismo
tiempo la lucha contra la migracion ilegal, el contrabando y la trata de seres
humanos, especialmente de mujeres y ninos” (punt 4). Per entendre la
importancia d’aquesta definicio, cal notar que I'altra unica menci6 de problema al
text fa referéncia a la delinquéncia organitzada. Aquesta interrelacié entre el trafic
de persones i la delinquéncia organitzada ja s’havia fet, i de manera molt més
evident, en la Estratégia Europea de Seguretat de 2003, on la immigracio es
considerava un fenomen en creixement i vinculat amb l'increment dels disturbis
relacionats amb els impactes del canvi climatic (EES 2003: 3). | per la seva

" Les conclusions del Consell Europeu de Laeken es poden consultar a

http://www.consilium.europa.eu/es/european-council/conclusions/pdf-1993-2003/consejo-europeo-
de-laeken--conclusiones-de-la-presidencia/

18 Estrategia Europea de Seguretat de 2003
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/031208ESSIIES.pdf
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banda, el trafic d'immigrants “il-legals” representava una amenaga en la mesura
que podia significar una fons de finangament per la delinquéncia organitzada i
tenir vincles amb el terrorisme. La substitucié de la terminologia (immigrants en
lloc de persones) i la personalitzacié del fenomen (immigrants il-legals enlloc
d’'immigracio il-legal) conformen l'inici d’'una nova narrativa del fenomen migratori
en el marc de la Unié Europea (Guild 2009).

Igualment, i per contraposicié al que havia succeit a Tampere, I'expressio ‘lluitar
contra’ s’aplica a la immigracio ‘il-legal’, en la mateixa mesura que s'utilitza per
parlar de la lluita contra la droga, contra el terrorisme, contra la delinqiéncia o
contra la corrupcio. La immigracio irregular forma part, ja, de la narrativa de perills
que afecten a la seguretat de I'espai europeu. Curiosament, per altra banda,
I'expressid de “lluitar contra” ja no s’aplica al racisme i la xenofobia, sobre els que
s’articula un relat diferent centrat en 'observacio dels mateixos i la proteccio dels
drets fonamentals.

El Programa de La Haia acaba el seu mandat al 2009, sense haver acomplert la
seva agenda de treball. Es reprén aquesta tasca amb una nova agenda de
treball, el Programa d’Estocolm, que es converteix, aixi, en la tercera agenda
quinquennal per avangar en la politica europea d'immigracié i asil. El Programa
d’Estocolm neix en un context complicat per la crisi econdmica que s’havia iniciat
al 2008, i per les reticéncies continuades dels estats membres en cedir sobirania
en temes com la gestid de fronteres o les politiques d’'immigracié. Un exemple
d’aquestes reticéncies és l'aprovacio, I'any 2008, del Pacte d’Immigracio i Asil
que sortia de la logica habitual i, enlloc de ser impulsat per la Comissio, va ser
basicament impulsat pel govern franceés que aleshores presidia Sarkozy (i que va
comptar amb el suport d’Alemanya i Espanya). Després d’un debat intens sobre
la necessitat de fer obligatoris els examens d’integracio i la prohibicio de les
regularitzacions de caracter econdmic, aquestes dues propostes es van moderar i
eliminar de la versio final del Pacte. Pero el seu esperit explica perqué, un any
després, al 2009, el Programa d’Estocolm nasqués amb les prioritats revisades.

El Programa d’Estocolm ofereix una agenda de treball renovada en matéria
d’'immigracio i asil que inclou en I'apartat de I'Europa de la solidaritat. Com en les
agendes anteriors, s’apunta la necessitat de millorar les relacions amb els paisos
tercers, perd assenyala per primer cop que les migracions han de satisfer les
necessitats dels mercats laborals europeus, una inclusié que cal entendre’s com
una cessio a l'organitzaci6 de la migracié legal que reclamava el Pacte
d’Immigracio i Asil.

Per altra banda, en el Programa d’Estocolm, la immigracio irregular es converteix
directament en una amenacga de la seguretat de les fronteres, desvinculant-la ja
del trafic de persones, que segueix sent un delicte transnacional que cal
combatre per altres mitjans: “Es preciso contar con controles fronterizos
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reforzados para impedir la inmigracion ilegal y la delincuencia transfronteriza”. |,
alhora, s’amplia el llenguatge de seguretat al referir-se a aquesta immigracio, al
complementar el tradicional model de ‘lluita contra’ amb altres sindnims. “... sin
dejar de trabajar para prevenir, controlar y combatir la inmigracion ilegal”.

En definitiva, el Programa d’Estocolm va néixer amb més ambicié que els seus
predecessors, i va reforgar la narrativa de vincular la immigracio a la dimensio de
la seguretat, prestant alhora menys atencié a questions com al desenvolupament
de la politica d’asil o les politiques d’integracié.

4.3. La consolidacié de la securititzacié: Agenda Europea de
Migracions (2015)

L’Agenda Europea de Migracions (AEM) apareix un any després de la finalitzacio
del Programa d’Estocolm, amb expectatives incrementades per la situacio de crisi
humanitaria que, especialment des de 2013, es viu a les fronteres exteriors de la
Unié Europea. La guerra civil a Siria i la desfeta de Libia van suposar una
reorientacio dels fluxos de migrants i refugiats que tradicionalment circulaven pels
paisos d’'Orient Mitja, i que van comengar a encaminar-se cap a les fronteres
orientals de la Unié Europea, malgrat que els fluxos també s’han incrementat per
les fronteres meridionals d’ltalia i Espanya.

En aquest context, sota el titol “Agenda Europea sobre Migracion: Gestionar
mejor la migracion en todos sus aspectos”, aquest nou marc de referéncia
s’estructura en dues parts. Una primera fa referéencia a les accions immediates
que cal prendre per respondre de manera coordinada a la crisi humanitaria que
s’esdevenia (i encara continua) a les fronteres exteriors de la Unié Europea; i una
segona que planteja la necessitat de revisar alguns dels elements que, des de
1999, conformen les linies de treball clau en matéria d’immigracié i asil, perd
sense innovacions ni ambicions excessives.

El llenguatge de 'Agenda Europea és, segurament, el més curos de tots els
documents que s’han presentat des de 1999. La paraula immigracio il-legal ha
quedat desbancada per immigracio irregular, seguint aixi les recomanacions de
Nacions Unides de 1975, de 'Assemblea Parlamentaria del Consell d’Europa®,
del Parlament Europeu®' i de la propia Comissi® Europea, en paraules de

' Assemblea General de Nacions Unides: “Measures to ensure the human rights of all migrant
workers, 3449” Sessi6 plenaria 2433, 9 de desembre de 1975.

2 Assemblea Parlamentaria del Consell d’Europa, resoluciéon 1509 sobre “Els drets humans dels
migrants irregulars” de 2006.

! Resolucio del Parlament Europeu sobre la situacié dels drets fonamentals a la Unié Europea
2004-2008 de 14 de gener de 2009.
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I'aleshores Comissaria d’Interior, Cecilia Malmstrom: “And let me be clear about
my vocabulary too: illegal migrants do not exist. People may come to the EU and

might be required to use irregular ways...but no human being is illegal’®.

Alhora, i a diferéncia del programa precedent d’Estocolm, 'AEM neix amb una
voluntat renovada i, per primer cop, la Comissié Europea no la presenta com un
pla de treball quinquennal sin6 com una agenda de treball que ha de marcar les
linies de futur per avangar en una gestio més integral de la immigracio i asil en
'escenari europeu. En 'AEM, s’entén que el fenomen migratori €s una realitat del
mon global i que requereix un marc de governanga més coordinat que el que hi
ha hagut fins a I'actualitat, no només entre les politiques internes i externes de la
Unié Europea, sind sobretot en relacié amb els paisos d’origen i transit migratori.
Es, per exemple, la logica que impera en el document de “Estrategia global para
la politica exterior y de seguridad de la Unién Europea” aprovat 'any 2016"%:
“Mediante el desarrollo, los fondos fiduciarios, la diplomacia preventiva y la
mediacion, colaboraremos con los paises de origen para abordar y prevenir las
causas fundamentales de los desplazamientos, gestionar la migracion y luchar
contra la delincuencia transfronteriza” (EUGS 2016: 22).

Ara bé, que la immigracié no es qualifiqui explicitament com un risc 0 amenaga,
no treu que, com succeeix en I'Estratégia Europea de Seguretat Global de 2016,
aquesta es vinculi sempre a altres riscos de la seguretat europea. Es dibuixa aixi
un llenguatge doble que intenta no securititzar la immigracio, perd I'encabeix
constantment en les mesures relacionades amb altres riscos per a la seguretat
europea. “.. minimizando al mismo tiempo los riesgos de migracion irregular y
para la seguridad” (AEM). A diferéncia dels textos anteriors, en 'AEM es percep
una diferenciacio entre el llenguatge explicit i I'implicit, i si bé les migracions es
desvinculen de qualsevol referéncia a la seguretat, totes les ‘accions migratories’
que s’identifiquen a I'AEM estan focalitzades en el control de fronteres i,
especialment, en evitar els accessos per part de nacionals de paisos tercers a les
mateixes. Un exemple d’aquesta distincié entre el vocabulari explicit i 'implicit es
troba a l'analitzar les referencies en 'AEM de ‘salvar vides’ a les fronteres
maritimes de la Unié Europea. Si bé la questio es presenta com una prioritat per
la Comissié en el marc del compromis de respecte als drets humans de les
persones, en el desenvolupament de les accions relacionades amb aquest punt,
el llistat basicament recull accions de proteccié de fronteres, entre les quals
destaquen les operacions FRONTEX o les operacions de lluita contra les xarxes
criminals de traficants.

2 Declaracions de Cecilia Malmstrém, Comissaria Europea d’Interior, 29 de novembre de 2010 a
la seu de la IOM-Organitzacié Internacional per a les Migracions. http://europa.eu/rapid/press-
release_ SPEECH-10-699_en.htm?locale=en

% Veure https://europa.eu/globalstrategy/sites/globalstrategy/files/eugs_es_version.pdf
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Igualment, les referencies a les migracions com a risc apareixen constantment en
'AEM. Per una banda, les migracions es consideren una consequéncia dels
riscos de seguretat (guerres civils, persecucions, vulneracions de drets humans)
en els paisos d'origen i transit. Per altra banda, les migracions es consideren
‘causa’ de riscos en els paisos europeus, degut a fendmens com els moviments
secundaris o de les persones reassentades entre d’altres. En aquesta mateixa
linia de securititzar les migracions i I'asil (en 'AEM, i per primera vegada, aquesta
securititzacio també afecta especifica i clarament la figura de les persones
refugiades), s’usen paraules com ‘fluxos massius’ que consoliden I'imaginari d’'un
fenomen ingestionable i d’alt risc.

Per bé que en ‘AEM també es vulgui prestar una major atencié a la integracio de
les persones nacionals de paisos tercers i a la figura de I'asil, no se supera
aquesta mirada securititzada. En general, la majoria d’accions que es proposen (i
no només les de curt termini) van dirigides a intentar minimitzar els intents
d’entrada (irregular®®) a través de les fronteres exteriors europees, i en evitar que
aquestes entrades de persones nacionals de tercers paisos s’esdevinguin
massives i incontrolades.

4.4. El procés de ‘securititzacié’ de la politica d’immigracié i
asil europea

En I'analisi comparatiu dels documents analitzats es pot identificar un procés de
securititzacio de la politica europea d’immigracio i asil, perd ni constant ni
mantingut de la mateixa manera en el temps. Al llarg dels apartats anteriors s’han
anat apuntant les principals raons que justifiquen aquesta afirmacio, perd no
deixa de ser oportu discutir-los amb més detall.

En primer lloc, és interessant posar de relleu que, al parlar d'immigracio, en els
textos europeus hi ha una tendéncia considerable a parlar de la vessant
irregular/il-legal del fenomen (veure figura 6). La construcci6 d'una narrativa
entorn a la irregularitat no és gratuita, especialment quan s’utilitza la paraula
ilrlegal, perqué en aquest context, la immigracié irregular acostuma a ser
assimilable a les xarxes de delinquéncia com a risc per a la seguretat europea.
Per altra banda, i aquesta és una evidéncia que comenga amb el Programa de La
Haia, la lluita contra la immigracio irregular conviu amb la lluita contra el trafic i
contraban de persones. S’estructura, per tant, una imatge de la immigracio
irregular com una amenaga similar a les activitats considerades com a delictives, i
es reforca la preocupacio pel tema. El canvi registrat en 'AEM sobre I'us

# Cal entendre que, per les propies caracteristiques de la definicidé, una persona refugiada
acostuma a moure’s de manera irregular, perqué s’entén que en la emergéncia d’haver de marxar
del seu lloc de residéencia pel risc de la seva seguretat o de la seva vida, la prioritat no pot ser tenir
la documentacio en regla.
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d’irregular enlloc d’il-legal configura una inflexié evident i important, perd que no
deixa de ser de caracter formal.

Figura 6. Nombre de vegades que s’utilitza la terminologia en els diferents
documents analitzats
Migracié/ Migraci6  Migracio

Text . ‘. . Seguretat
Immigracié legal il-legal
Tampere 9 1 2 14 15
La Haia 42 8 5 25 44
Estocolm 9 0 2 4 10
10
AEM 79 0 : 66 16
(irregular)

Font: Elaboracio propia

No hi ha, en cap dels textos, una relacié explicita entre les politiques d’immigracié
i el terrorisme. De fet, aquesta és una constatacid que distingeix clarament el
marc referencial de la politica d'immigracié i asil de la UE amb la dels Estats Units
(Boswell 2007) i que es manté no nomeés a Tampere, sino en els anys posteriors,
quan ja hi han hagut atemptats similars al territori europeu (veure figura 7). En el
procés de securititzacio de la immigracio, en els textos europeus analitzats la
immigracio es securititzada basicament per la seva connexio amb la criminalitat
organitzada.

Per altra banda, l'objecte de referéncia amenagat, la seguretat europea, es
configura no només com a concepte genéric, sind que pren forma clara en les
fronteres exteriors de la Unié, especialment les maritimes. Es a dir, des dels
textos s’entén que la fragilitat de les fronteres exteriors és una amenacga per la
seguretat europea, i es disposen un seguit de mecanismes de control, entre els
quals acaben adquirint especial rellevancia els que impacten en les fronteres
maritimes.

El més interessant d’aquest proceés, perd, és com el tema de la immigracié
esdeveé objecte de securititzacié. A Tampere, la referéncia a la lliure circulacio
com a element clau per explicar la necessitat d’'una politica d'immigracié és
explicita, i aquesta referéncia es manté al Programa de la Haia. A partir del
Programa d’Estocolm, pero, les referéncies a la politica d'immigracio i asil queden
encabides en el context de la seguretat de 'ELSJ, i les referéncies a la mateixa
es vehiculen principalment en relacié a la seguretat de les fronteres. “The key
development has been the technocratic and politically manufactured spillover of
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the economic project of the internal market into an internal security project’
(Huysmans 2000: 752).

Aquest trasllat de la perspectiva economica a la perspectiva de la seguretat
interna té sentit si es considera que, en 'ambit europeu, la politica d'immigracio i
asil es gestiona a través dels Consells de Ministres d’Interior, que aboquen els
seus coneixements i tractaments de casuistiques criminals a les persones que es
mouen (Bigo 2002, Guild 2009). Els textos de la Comissid, per tant, recullen i
prioritzen els temes que tenen sentit en aquest context, especialment a La Haia i
Estocolm.

Figura 7. El vincle immigracié i seguretat en els diferents documents
analitzats

Us llenguatge
seguretat en Context
immigracié

Immigracié en
termes de seguretat

v v
La Haia . 11-S
(vinculat amb .
C (lluitar contra)

delingiéncia)

v

AEM _ " Crisi d.e. refugiats

(vinculat amb sirians

delinquiéncia)

Font: Elaboracioé propia

Sembla, per tant, que es pot afirmar que en el procés de construccié de la politica
europea d’'immigracidé i asil s’ha generat un progressiu discurs de securititzaci6. Hi
ha diferents raons que podrien explicar aquesta situacio: la distincié conceptual i
competencial de la politica dirigida a la immigracié regular i la dirigida a la
immigracio irregular. El fet que aquesta darrera, que a més a més s’ha anomenat
immigracio il-legal fins ben recentment, funcionés per la ldgica de la majoria
qualificada i la primera requeris d’'unanimitat en les votacions al Consell Europeu
(on se segueixen prenent la majoria de decisions en matéria d’immigracio i asil)
pot explicar una major facilitat en avancgar i trobar espais d’acord en les questions
dirigides al control de la irregularitat. La immigracio irregular, tractada com una
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amenaca, es vincula a altres reptes per a la seguretat europea com poden ser el
trafic de drogues, la criminalitat organitzada o fins i tot el terrorisme. Mentre a
Tampere i a 'AEM hi ha un esforg per centrar la construccié del risc en les xarxes
de trafic de persones (és a dir, posant el pes de la culpa en les mafies), aquest
matis queda menys evidenciat a La Haia i a Estocolm, on es construeix un
imaginari de la immigracio irregular (facilment extrapolable a la figura individual
del migrant irregular) com a risc 0 amenaga per a la seguretat europea.

Per altra banda, el fet que un fenomen relativament reduit del moviment migratori
com és la irregularitat generi tanta atencid, redimensiona la questio, fent
assumible que s’entengui que quan es parla dimmigracié, en general s’esta
parlant d’'immigracié irregular (i per tant, de risc). Segons les dades de diferents
estudis realitzats sobre la poblacid estrangera en situacid d’irregularitat
administrativa, aquesta és poc nombrosa en els diferents paisos de la Unid
Europea, en comparacio amb la poblacié estrangera que hi resideix de manera
regular.

Figura 8. Xifra de persones residents de manera irregular a la Unié Europea
(2014)

150000 Provisional total number of persons illegally present in the EU

in 2014: 547 335

120 000
: z 64% 26%
18 - 34

>34
90 000
Age group

60 000

30 000

Font: “Irregular Immigration In The EU: Facts And Figures”. Servei de Recerca del Parlament
Europeu.

| en qualsevol cas, i fins I'esclat de la crisi de Siria i Libia, el nombre d’entrades
irregulars per via maritima als paisos de la Unié Europea eren inferiors al numero
d’entrades irregulars per via terrestre. De fet, en el cas de la Uni6 Europea, la
majoria de la poblacidé en situacié d’irregularitat administrativa no ha accedit
irregularment al territori europeu®: de fet, ho ha fet regularment (entrada regular)

B E| projecte de recerca Clandestino (2009) és un dels més complerts en I'estudi de la irregularitat
migratoria a la Unié Europea, i apuntava que I'entrada per via maritima no superava el 10% de les
entrades irregulars. Veure http://clandestino.eliamep.gr/wp-content/uploads/2010/03/clandestino-
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perd ha passat a una situacié d’irregularitat (residencia irregular) perqué no ha
complert les condicions del seu visat (visaoverstayers o falsos turistes) o del seu
permis de treball o residéncia (irregularitat sobrevinguda).

En canvi, la construccié de la proteccié de les fronteres europees té una dimensio
maritima molt clara, no només en 'AEM —que en relacio a les propostes de curt
termini encaixa amb la situacié contextual- siné també en els programes de La
Haia i Estocolm. Aquesta afirmacio sobre la preeminéncia de les vies d’entrada
irregulars queda recollida en la recopilacié de dades estadistiques de FRONTEX
(figura 9).

Figura 9. Intents detectats d’entrades irregulars de les fronteres exteriors
UE (2008-2013)

Figure 2. In Q12013 there were fewer detections of illegal border-crossing than during any

other quarter since data collection begun in 2008. Nevertheless, detections at the land

border actually increased compared to the previous quarter
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Font: Frontex - FRAN Quarterly Quarter 1 « January—March 2013

Una altra explicacié podria trobar-se en la percepcio del terrorisme com un risc
major per la seguretat europea (una percepcido que no es tenia tant identificada
abans de 2001), i com aquest impacte ha amarat les accions de control de
fronteres i, per extensio, qualsevol politica que hi estigui vinculada. De fet, pero,
es pot considerar que el que ha contribuit al discurs de securititzaciéo de la
immigracié no ha estat tant I'is del llenguatge siné I'is, per part de la lluita
antiterrorista, dels instruments de control propis de la politica migratoria
(passaports, dades biometriques, etc.), el que ha suposat que els mateixos
s’entenguin, erroniament, com a instruments per garantir la seguretat europea.

final-report_-november-20091.pdf
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‘Here one can observe a number of linkages between practices employed for
migration policy and the counter-terrorism agenda. However, the main shift has
occurred not so much in the area of migration control, where priorities and
practices have by and large continued to develop along the lines already
established before 9/11. Rather, the linkage is evident in terms of the utilization of
migration policy tools by agencies involved in counter-terrorism activities” (Boswell
2007: 600-601). En qualsevol cas, i com s’ha apuntat, en 'ambit europeu la
immigraci6 no es vincula especialment al terrorisme, sin6 més aviat a la
criminalitat organitzada. “Hence, one can argue that the issue of terrorism in the
EU context was not the main driving factor for securitizing migrants” (Farny 2016).

Els diferents eurobarometres mostren com la preocupacio per la immigracié és un
tema creixent en l'escenari europeu. | té un punt dinflexi6 especialment
significatiu al 2011 (crisi de Libia) i a partir de 2013 (crisi de Siria), tal com recull
la figura 10. No és pot establir una relacid causal clara entre el discurs
institucional de la Unié Europea i I'increment de la preocupacio, i tampoc podria
afirmar-se que aquesta preocupacio té caracter de seguretat, perd en qualsevol
cas sembla interessant destacar que hi hagi una creixent preocupacio del public
(audience) sobre el tema de la immigracié. La dinamica de retroalimentacié que
aixo suposa planteja encara més incognites sobre les possibilitats de redrecar el
discurs de securititzacio de la politica europea d'immigracio i asil.

Figura 10. Les preocupacions de la ciutadania europea 2010-2016

Eurobarometer survey: Most important issues for the EU
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Font: Charles Schwab en base als eurobarometres. Maig de 2017

Aquesta percepcié preocupada de la immigracié té un impacte evident en la
construccio de l'imaginari de la immigraciéo com un col-lectiu ‘negatiu’. Si bé no es
pot afirmar que hi hagi una voluntat de les institucions europees per construir un
discurs discriminatori i xendfob (Hyusmans 2000), i en els textos analitzats es
posa émfasis just en el contrari, si que es pot assumir que el disseny d'una
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politica d'immigracié basada en restriccions i controls acaba afectant la percepcio
del public sobre la immigracio i, per tant, pot afavorir comportaments
discriminatoris (Huysmans 2000: 764-765, Farny 2016), especialment en les
societats occidentals (Ceyhan & Tsoukala 2002), on els mitjans de comunicacio
juguen un paper clau (Bourbeau 2011).

Finalment, el procés de securititzacio s’esdevé complert quan el mateix
aconsegueix que es prenguin mesures excepcionals que en altres circumstancies
no serien tolerades. En aquest sentit, hi ha dos exemples paradigmatics de
mesures extraordinaries justificades per aquest procés de securititzacio. Per una
banda, la reintroduccié, en un numero important de paisos europeus, dels
controls fronterers interns, de manera temporal. Aquesta excepcionalitat a la lliure
circulacidé, que dura ja dos anys, es justifica per la situacié d’amenaca que a la
seguretat o l'ordre public dels estats membres significaven els moviments
secundaris d’'immigrants. “En 2015, varios Estados miembros de la UE
reintrodujeron controles fronterizos temporales, a raiz de los flujos récord de
migrantes que llegaban a la Union Europea y de los importantes movimientos
secundarios. Esta situacion constituia una grave amenaza para el orden publico o
la seguridad interior en varios Estados Schengen”. Posar en risc la lliure
circulacié és, de fet, una debilitaciéo important del sistema de Schengen, una de
les pedres angulars del procés de construccio europea. Els costos d’'un espai no-
Schengen han estat analitzats pel Parlament Europeu?’, en un intent de
demostrar que es tracta d’'una questié d’alt impacte econdomic a més d'una
vulneracio d’una llibertat fonamental.

Un segon exemple evident son les dificultats amb les quals s’han trobat les
persones refugiades que volien sol-licitar asil a la Unié Europea. Les imatges de
persones esperant en condicions precaries poder presentar una sol-licitud d’asil
en un pais de la Uni6 Europea han anat d’acompanyades d’'una narrativa de
securititzacio en la que s’emfatitzava el risc que aquestes persones podrien
suposar per a la seguretat europea. En aquest sentit, les critiques a la decisio
alemanya (2015) de permetre I'accés al seu territori de les persones siries per a
poder presentar una sol-licitud d’asil; I'acord de readmissié amb Turquia o la
lentitud dels Estats membre en complir amb els acords de reubicacié de persones
refugiades des dels hotspots d’'ltalia i Grécia formen part d’'un escenari en el que
s’estan prenent mesures que, en altres circumstancies, serien impensables.

Figura 11. Reintroduccié de controls temporals en I’espai Schengen

% Proposta de Decisié del Consell per prorrogar els controls temporals en eles fronteres interiors
per raons excepcionals. COM(2017) 226 final.

*" Veure “The Cost of Non-Schengen: Civil Liberties, Justice and Home Affairs aspects” i “The
Cost of non-Schengen: the impact of border controls within Schengen on the Single Market”, els
dos publicats pel Servei d’Estudis del Parlament Europeu el 2016.
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Figura 12. Estat de compliment del procés de reubicacio: seleccié de paisos

i total (juny 2017)

Relocation
Member States| pjaces Relocated | Relocated | Commitment Remaining
Formally P— from legally places from
Pledged [1] Greece foreseen[2] commitment
Romania 1,942 45 589 4,180 3,546
Slovakia 40 x 16 902 886
Slovenia 180 35 164 567 368
Spain 900 144 742 9,323 8,437
Sweden 350 228 255 3,766 3,283
s | own | |
Norway 1,500 812 646 N/A 42 [3]
Switzerland 1,530 714 344 N/A 472 [3]
Liechtenstein 10 x 10 N/A 0[3]
Iceland x x x N/A tbc

29,033

of 160,000.
25 countries

14,735 98,255 76,081

(out of
63,302)
[51

(of initial
98,255) [6]

Font: Comissio Europea (2017). Thirteenth report on relocation and resettlement. Juny.
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5. Conclusions

La construccido de la politica europea d’'immigracio i asil ha estat un procés
relativament aillat, a nivell formal i de contingut, d’altres processos clarament
vinculats com poden ser les politiques laborals, d’inclusié social o fins tot de
caracter comercial. Vinculada a la creacié d’'un espai de lliure circulacio, la politica
d'immigracié s’ha centrat, principalment, en questionar I'entrada en el territori
europeu i queda vinculada, per tant, a les accions de control de fronteres. A més
a més, aquesta construccio tancada ha estat dirigida pels ministres d’Interior dels
paisos de la Unidé Europea (Bigo 2002), el que explica que la preocupacio
principal de la politica d’'immigracié hagi estat garantir la seguretat europea
principalment a través d’instruments de dissuasié (relaci6 amb paisos tercers) i
de control (fronterer) dels fluxos migratoris.

Aquesta logica d’actuacio, que es percep en els textos analitzats, no pot
concloure que els mateixos actuin com a ‘speech acts’, és a dir, que busquin
securititzar la immigracié. Perd confirmen que la politica d'immigracio i asil, en la
mesura que busca centrar-se en el control de fronteres més que en altres
elements, si viu un procés de securititzacio, del qual els textos analitzats en
formen part. L'extensio i impacte d’aquest procés de securititzacié hauria de ser
objecte d'una altra recerca. Es podria considerar que no s’ha buscat
securititzacio: qué la mateixa ha passat de manera més o menys inesperada al
deixar la gestio de la politica migratoria en I'ambit d’interior. De totes maneres, es
podria argumentar que és plausible esperar que un tema gestionat per les
estructures de seguretat s’enfoqui nomeés en tant que pot suposar una amenaga, i
per tant, evitar-ho era possible.

En relacio a la immigracié com a amenaga o risc de la seguretat europea, hi ha
dues perspectives que conviuen de manera paral-lela. Per una banda, s’assumeix
que la immigracio és consequéncia, entre d’altres, de la falta de seguretat en els
paisos d’'origen. Perd en la mesura que és la migraci6 el fenomen mobil (no pas
la inseguretat en origen), és aquesta la que es converteix, des del principi, en una
questié ‘problematica’. Per altra banda, s’assumeix que la immigracio (irregular)
€s un risc per a la seguretat europea, al considerar-se una problematica similar a
la criminalitat organitzada, al trafic i contraban de persones o al trafic de drogues.
Es cert que les vinculacions directes entre immigracid i terrorisme no es troben en
els textos analitzats, perd la percepcié de la immigracio (irregular) com a
amenaca a la seguretat europea és mante.

Per altra banda, en la mesura que, a més, es constata que el public percep la
immigracié com un problema, s’incrementen les possibilitats de retroalimentacio
que consolidin el disseny i implementacié de la politica europea d’'immigracio i asil
des de la logica de la securititzacié. Es evident que, pel public europeu, la
immigracié s’ha convertit en un problema. No es pot afirmar, amb les dades dels
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eurobarometres, que es consideri un problema de seguretat interna, pero esta
clar que genera preocupacio entre la ciutadania (Wihtol de Wenden 2001). El
procés de securititzacio en relacié a la immigracio existeix i és constatable, i no
sembla que els esforcos dels textos comunitaris per posar en valor les
contribucions de la migraci6 a les societats receptores tinguin cap impacte en els
darrers anys. Que el public percebi la immigracié com un risc 0 una incomoditat,
pot justificar la presa de mesures extraordinaries que, en altres casos no es
justificarien o tolerarien, i per tant, alimentar la logica de la securititzacio de la
politica d’immigracio i asil.

L’'incompliment dels acords de reubicacid de les persones refugiades o la
reintroduccioé dels controls fronterers en I'escenari Schengen sén dos exemples
de mesures extraordinaries que només s’entenen en el context d’'un procés de
securititzacié. En condicions normals, les limitacions a la lliure circulacio i la
vulneracio del compromis de compliment d’un acord del Consell Europeu (per no
parlar de la vulneracié d'un dret com el d’asil, recollit en la Carta de Drets
Fonamentals de la Unié Europea) serien contestades d’una altra manera. En el
primer cas, la situacié d’excepcionalitat s’ha tolerat en els darrers vint-i-quatre
mesos; i en el segon cas, han passat també dos anys perqué la Comissio
Europea inicii un procediment de sancié a tres paisos per I'incompliment de
I'acord de reubicacio.

Es tanca aixi el cercle vicios de la securititzacid, que aconsegueix la presa de
mesures extraordinaries per haver construit un discurs consolidat i compartit que
percep la immigracié com una amenaga a la seguretat europea.

Aquesta és segurament la contradicci6 més gran: que per parlar de les
vulnerabilitats existents en les fronteres, es securititzi un tema com les migracions
de tal manera que, i com a consequéncia, els migrants esdevinguin subjectes
perniciosos. En la logica de I'amenaca existencial a la seguretat europea, el
terrorisme o la criminalitat organitzada son aquesta amenaca en abstracte, i el
terrorista i el criminal s6n 'amenacga en particular. | per tant, no ha d’estranyar
que s’articuli un discurs on la immigracié en genéric sigui 'amenaca i la persona
migrant, 'amenaga en particular. Per extensio, hom pot pressuposar que,
equiparar ambdds conceptes i permetre aquesta logica discursiva suposa
assumir que les mateixes mesures repressives que es prenen en relacio a les
persones sospitoses de ser terroristes o criminals es poden aplicar a totes les
persones sospitoses de ser migrants. Fins i tot en el cas de centrar el risc en la
immigracié irregular, aquesta linia discursiva acabaria acceptant que es poden
aplicar mesures excepcionals a totes aquelles persones subjectives de ser
immigrants irregulars (que de fet, és el mateix que parlar del col-lectiu migrant en
generic). | per extensio, en ocasions es parla d’'immigracié quan s’esta parlant de
nacionals de la Uni6 Europea amb caracteristiques de grups minoritaris (per
exemple, al parlar de persones nacionals UE d’origen immigrant). Aixd obre un
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espai de debat, que s’allunya de l'objectiu d’aquest TFM perd que podria
entendre’s com una extensié sobre els impactes de la securititzacié de la politica
d’'immigracio, que és la conversio en sospitds a tota aquella persona que no formi
part de l'imaginari recreat sobre la comunitat i societat europea (Sasse 2005).
Aixd suposa assumir que, de fet, I'objecte de referéncia en risc no seria la
seguretat europea siné la idea d’identitat europea.

Es evident, per concloure, que el nexe entre migracions i seguretat ha obert un
interessant debat académic entre els que consideren les 'migracions massives'
com un pas feia el desordre i I'anarquia (Kaplan 1994; Huntington 1993), i ha
permeés distorsionar l'objectiu final d'una politica integral d'immigracié i asil,
convertint en objecte ultim de les mateixes un instrument clau, pero unic, com és
el control de fronteres. Les raons que haurien de marcar les politiques migratories
(siguin de caracter econdmic, politic, demografic, etc.) queden supeditades al
control de fronteres (Tirman 2006). Perd a més, aquest procés de securititzacio
converteix les fronteres en zones especialment insegures (i fins mortals) per a les
persones migrants, i posa en dubte no nomes l'eficiéncia d'aquestes politiques de
control de fronteres, sind que impacta en llibertats fonamentals com la lliure
circulacié pel territori europeu (impacte en l'area Schengen) i afecta als propis
principis rectors de la Unié Europea.
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