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El outsider: Cuando en 2004 el Consejo de

Turquia y la utopl'a la Unidn Europea aprobd las
e negociaciones para avanzar en la
europeista

candidatura de Turquia, se generaron
grandes expectativas sobre la
incorporacién de un pais de mayoria
musulmana en el principal esquema
de integracion politico y econdmico
occidental. Mas de una década
después, las perspectivas de su
ingreso parecen desvanecidas por
la percepcidn europea de Turquia
como un pais extraeuropeo y por la
misma reticencia turca a causa de
cambios en su trayectoria politica,
ARIEL GONZALEZ LEVAGGI / en el contexto del régimen de Recep
EmiLiano Limia Tayyip Erdogan y la guerra civil siria.

El candidato perenne

Desdela llegada al poder de Recep Tayyip Erdogan en 2003 hasta el dia de la
fecha, Turquia sufrié importantes transformaciones tanto en su politica inter-
na como en sus relaciones con la Unién Europea. El «pais de los estrechos» se
ha convertido progresivamente en parte de una nueva categoria de oufsiders
en relacién con Europa, tanto por la decisiéon europea de excluirlo como por
un cierto grado de decisién propia para mantener mayor autonomia’.
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Durante una reunién de alto nivel entre el primer ministro turco Binali
Yildirim y su par griego Alexis Tsipras a mediados de junio de 2017, el pre-
mier turco expresé que la ue y Turquia anhelan un nuevo comienzo en sus
relaciones, con una visién renovada?®. Si bien esto marca una expresiéon de
deseo en la dirigencia turca para retomar un camino de didlogo propositivo,
lo cierto es que hoy en dia las negociaciones para ingresar en la UE se encuen-
tran empantanadas, al mismo tiempo que las relaciones politicas atravie-
san uno de sus puntos mds bajos en décadas, con acusaciones cruzadas
vinculadas a problemas que van desde la lucha contra el terrorismo hasta los
derechos humanos. Pese alos dilemas, la UE sigue siendo el primer inversor y
socio comercial de Turquia, mientras que Ankara todavia figura como quin-
to socio comercial europeo.

En una entrevista con el periddico alemdan Der Spiegel, el Premio Nobel de
Literatura Orhan Pamuk —mds popular fuera de Turquia que dentro— pre-
sent6 la paradoja europea de su pais: si Turquia se hubiera convertido en
miembro de la UE, los turcos habrian perdido en alguna medida su identi-
dad, asi como Europa habria perdido también en alguna medida la suya®.
La discusion sobre la identidad, tanto del lado europeo como del turco, ha
sido el batifondo en el cual diversos grupos de interés y partidos politicos
conservadores —en Europa-— y nacionalistas —en Turquia— han transmitido
sus demandas en contra del proceso de incorporacién. En el pasado recien-
te, la cuestion de la identidad pasé a un segundo lugar, dadas las fuertes
tensiones provocadas por la crisis de refugiados en el Mediterrdneo, la agi-
tacién politica interna previa y posterior al golpe de Estado del 15 de julio
de 2016 y las desalentadoras sefiales procedentes de Bruselas en relacion
con el proceso de acceso formal.

En uno de los momentos m4s criticos, en noviembre de 2016, el Parlamento
Europeo voté a favor de suspender las negociaciones con Turquia para la
adhesion a la UE. Entre los principales argumentos, se subrayo el deterioro
de los derechos humanos luego del estado de emergencia impuesto tras el
intento de golpe de Estado. Ademads, miembros del Parlamento Europeo
argumentaron que el gobierno turco habia utilizado el estado de emergencia
para limitar manifestaciones, desplazar funcionarios y detener a represen-
tantes politicos de la oposicién y periodistas. Si bien el Consejo Europeo no
accedi6 a la suspension, las relaciones quedaron aiin mds deterioradas, ya

2. «Turkey Wants a Fresh Start with ey, says pm Yildirim» en Hiirriyet Daily News, 20/6/2017.
3. «Orhan Pamuk and the Turkish Paradox» en Der Spiegel, 21/10/2005.
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que el gobierno —en el marco de una fuerte ola nacionalista— lo considerd
una falta de apoyo a las instituciones democréticas que habian sido vio-
lentadas®.

En respuesta, los dirigentes del Partido Justicia y Desarrollo (akp, por sus si-
glas en turco) adoptaron una linea de confrontacién y acusaron a la UE de
tener un doble estdndar en materia institucional, por la falta de apoyo politico
luego del intento de golpe y en relacién con la lucha contra el terrorismo —en
referencia al supuesto respaldo de ciertos paises europeos a grupos kurdos—.
Explicitamente, Erdogan expresé en varias ocasiones que la UE necesita a Tur-
quia mas de lo que Turquia necesita a la UE, tomando el tema de la crisis mi-
gratoria como eje de sus posicionamientos.

En estos momentos, Turquia estd pasando por una coyuntura extremada-
mente delicada, caracterizada por las consecuencias de la guerra civil en Si-
ria y el involucramiento regional turco en la crisis del Gran Oriente Medio.
Sin embargo, los problemas con la UE no
deberfan ser encuadrados solamente en el

comenzaron en los  pasado reciente, ya que las turbulencias
afos inmediatamente  comenzaron en los afios inmediatamente
posteriores a la aceptacién de Turquia del

Las turbulencias

posteriores a la proceso de acceso. La agenda politica tur-

aceptacion de Turquia del ca, originalmente basada en una «europei-
proceso de acceso zacién» de las normas internas y la politica
exterior sostenida en la visién de «cero pro-
blemas con sus vecinos»®, fue de la mano de las buenas relaciones con la UE
hasta que, desde 2007, el presidente francés Nicolas Sarkozy y luego la canci-
ller alemana Angela Merkel decidieron oponerse en tramos claves a la discu-
sién de incorporacién de Turquia®. A partir de esa coyuntura, las relaciones
nunca se recuperarian y Turquia comenzaria a explorar nuevos rumbos y
a alejarse paulatinamente del proyecto europeo. No era la primera vez que
sucedia esto.

4. El apoyo de diversos sectores sociales y politicos colaboré con la permanencia de Erdogan
en el poder, mds alld del soporte mayoritario en las fuerzas armadas y de seguridad. De todas
maneras, las cifras de apoyo expresadas en el referéndum del 16 de abril de 2017, que tenia como
objeto principal la modificacion del sistema politico, muestran que la polarizacién politica sigue
intacta entre aquellos que apoyan y quienes se oponen al proyecto del presidente.

5. Kemal Kirigci: «The Transformation of Turkish Foreign Policy: The Rise of the Trading State»
en New Perspectives on Turkey N 40, 2009.

6. Dan Bilefsky: «Sarkozy Blocks Key Part of Eu Entry Talks on Turkey» en The New York Times,
25/6/2007.
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Una de las caracteristicas de la era Erdogan han sido los cambios de trayec-
toria en la agenda internacional. En el denominado «periodo dorado» de la
europeizacion, Turquia se acercé a pasos agigantados a sus pares europeos,
lo cual concité el apoyo de Estados Unidos. Este paradigma planteaba la im-
plementacién de reformas politicas y econémicas y un cambio en la politica
exterior en temas sensibles como Chipre o Armenia. La oposicién europea a
avanzar seriamente con el proceso convirtié a Oriente Medio, los Balcanes,
Africa subsahariana e inclusive América Latina en los nuevos horizontes de
la politica externa turca. Ademds, la denominada «primavera drabe» le
dio un impulso en 2011 a un proyecto de liderazgo regional en Oriente Medio
que se empantanaria —e incluso retrocederia— con el estallido de la guerra
civil en Siria y la posterior «guerra fria» regional’. La deseuropeizacién de
la politica exterior turca estd asociada también a un nuevo rumbo en el
ambito interno, con el desplazamiento de grupos de poder y una crecien-
te centralizacion politica que finalizaria con la eleccién de Erdogan como
presidente y la concrecién de un cambio institucional desde el parlamen-
tarismo hacia el presidencialismo. De todas maneras, el paradigma de la
«europeizacién» siguié vigente como el marco analitico para los expertos,
especialmente fuera de Turqufa.

Turquia como pais extraeuropeo: una agenda compleja

Refugiados. En una playa cercana a la localidad turistica de Bodrum, un
nifio sirio llamado Aylan Kurdi fue encontrado sin vida a principios de sep-
tiembre de 2015. A partir de ese momento, la discusién sobre la crisis mi-
gratoria en el Mediterrdneo tomé un lugar destacado en la agenda bilateral
turco-europea. Durante los meses posteriores, la UE y Turquia profundiza-
ron las negociaciones para «controlar» la ola de refugiados que estaba preo-
cupando a la clase politica europea. A esa altura, Turquia ya habia recibido
casi 2,5 millones de refugiados registrados, mientras que a Europa habian
llegado por multiples vias alrededor de 400.000%. En marzo de 2016, entré
en vigencia un acuerdo que estipulaba un quid pro quo por el cual los refu-
giados que llegasen ilegalmente a la UE serian devueltos a Turquia. Por cada
persona devuelta, la UE aprobaria el reasentamiento de un refugiado sirio
legalmente registrado en Turquia, hasta un limite de 72.000. Ademds, la UE

7. Raymond Hinnebusch: «Structure over Agency: The Arab Uprising and the Regional Struggle
for Power» en Spyridon N. Litsas y Aristotle Tziampiris (eds.): The Eastern Mediterranean in Tran-
sition: Multipolarity, Politics And Power, Routledge, Nueva York, 2015.

8. Expertos calculan que, informalmente, la cifra de refugiados sirios en Turquia puede ser entre
20% y 25% superior a la de los registrados formalmente.
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se comprometia a pagar 6.000 millones de euros en dos tramos, a eximir de
visado a los ciudadanos turcos y a avanzar en el proceso de adhesion.

En los meses posteriores, funcionarios del gobierno turco se quejaron de que
el acuerdo no habia entregado la ayuda financiera prometida lo suficiente-
mente rdpido, ademads de no colaborar para reducir la cantidad de refugia-
dos sirios que viven en Turquia. Un detalle interesante es que parte de los
3.000 millones de euros de ayuda solicitados en el acuerdo para el primer
periodo ha sido canalizada por la UE a través de oNG en coordinacién con el
gobierno turco y, hasta mayo de 2017, solo se habia desembolsado 25%. Tam-
bién, del lado turco advirtieron el limitado progreso en las disposiciones del
acuerdo para mejorar el estatus de Turquia como parte de una unién adua-
nera con la UE y los pocos avances para eliminar el visado que necesitan los
turcos para ingresar en la zona Schengen. La preocupacién de que miembros
de organizaciones radicales yihadistas viajen a Europa a través de Turquia
ha reducido drdsticamente la posibilidad de eliminar el visado®. Por tltimo,
las disposiciones de reasentamiento no solo se implementaron parcialmente,
sino que el sistema voluntario de admisién humanitaria —proceso acelerado
para que miembros de la UE admitan voluntariamente a personas desplaza-
das por el conflicto en Siria— atin no se ha materializado®. En cambio, para
la UE el acuerdo surti6 efecto y la cantidad de
Para Ankara, Turquia  refugiados que arribaban ilegalmente desde
esta realizando un  Turquia disminuy6 de manera significativa.
esfuerzo denodado Para Ankara, Turquia estd realizando un esfuerzo
en relacion con  denodado en relacién con los refugiados, espe-
los refugiados cialmente vinculado a la provisiéon de servicios
publicos, mientras que ha recibido relativamente
poco a cambio, més alla del resarcimiento econémico. En términos politicos,
el gobierno turco ha utilizado la cuestién de los refugiados como una he-
rramienta de presiéon para que se cumplan todas las partes del acuer-
do. La dirigencia del partido gobernante —y el propio Erdogan— amenazé
incluso con abrir las fronteras en noviembre de 2016'. Estas declaraciones se

9. Ciertos expertos sostienen que la UE en realidad nunca tuvo la intencién de otorgar un pro-
grama sin visado para viajar. Ver Emily Takmin: «Did Turkey Just Kill the Refugee Deal With
Europe?» en Foreign Policy, 14/3/2017.

10. El acuerdo ha recibido duras criticas de oNG de derechos humanos y miembros del mismo
Parlamento Europeo, quienes han caratulado el acuerdo como «pacto de la vergiienza», ya que
argumentan que no ha mejorado las condiciones de la mayoria de los refugiados, especialmente
de aquellos en campamentos de islas griegas periféricas que viven en condiciones inhumanas.
11. «Erdogan: Daha ileri giderseniz sinir kapilari agilir» en Hiirriyet, 25/11/2016.



137  Tema CenTrAL
El outsider: Turquia y la utopfa europeista

dieron en respuesta a la votacién no vinculante del Parlamento Europeo que
recomendo el fin de las negociaciones de acceso a la UE. De todas maneras,
Alemania, Francia y la mayoria de los demads paises respaldaron el compro-
miso asumido y, pese a las dificultades explicitas, el acuerdo sigue vigente.
Al menos por el momento.

Golpe fallido. Més alld de la incertidumbre en relacién con el acuerdo migra-
torio, lo cierto es que las relaciones se deterioraron ain més luego del fallido
intento de golpe de Estado del 15 de julio de 2016, llevado adelante por circu-
los giilenistas dentro de las Fuerzas Armadas'. Para las autoridades turcas,
la UE no brindé suficiente apoyo tras el golpe. Luego de la implementacién
del estado de emergencia y la depuracién de miles de funcionarios ptuiblicos
y oficiales del ejército y de las fuerzas de seguridad acusados de vinculacién
con esta organizacion, representantes de la UE advirtieron sobre los riesgos
democrdticos implicitos en estas acciones. Y las declaraciones de una posible
reimplantacién de la pena de muerte en Turquia® y la posible suspensién del
Convenio Europeo de Derechos Humanos no hicieron més que echar lefia
al fuego.

A partir del 15 de julio, Bruselas denunci6 limitaciones a la libertad de prensa,
ademds de detenciones arbitrarias, y puso en duda el compromiso de Turquia
con los valores democraticos. El entonces presidente del Parlamento Europeo,
Martin Schulz, sugirié que los lideres de la UE podrian optar por imponer
sanciones econémicas a Turquia y agregé que, si Turquia vota a favor de la
pena de muerte, Europa no tendria mds remedio que romper las conversacio-
nes™. Por ejemplo, los tltimos informes publicados por la Comisién Europea
revelan el grado de insatisfacciéon entre los funcionarios de la UE en relacién
con la libertad de prensa y la falta de independencia del Poder Judicial®™.

Como respuesta, Erdogan aseguré que Turquia podria renunciar al proce-
so de adhesion si el bloque no abre nuevos capitulos del proceso e incluso
sugirié que su pais podria celebrar un referéndum nacional para decidir si

12. De acuerdo con el Consejo de Seguridad Nacional de Turquia, el Movimiento Giilen es una
organizacion terrorista a partir de mayo de 2016, aunque la UE no la reconoce como tal. Fethullah
Giilen, el lider del movimiento, vive actualmente asilado en EeuU y tiene pedido de extradicién
de Turquia.

13. En varias oportunidades, el actual presidente turco dejé entrever que podria restablecer la
pena capital, luego de abolirla hace mds de una década para cumplir con los estandares de la UE.
14. «Schulz: Tiirkiye boyle devam ederse Avrupa ekonomik yaptirimlar: diistiniir» en Hiirriyet,
13/11/2016.

15. Comisién Europea: «Turkey 2016 Report: Progress Report of Eu Commission Turkey», Bruse-
las, 11/2016.
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continda o no con las negociaciones. Segtin la prensa turca, no hubo una con-
dena apropiada en relacién con el golpe, al mismo tiempo que hay un descon-
tento por las criticas de algunos paises europeos a «los esfuerzos» de Turquia
en su guerra contra el Partido de los Trabajadores del Kurdistdn (pkk, por sus
siglas en turco) y los gtilenistas'.

La «desilusién» del gobierno turco con Occidente no solamente se aplica a
sus socios europeos, sino también a EeuU y la Organizacién del Tratado del
Atldntico Norte (0TAN), a la que se acusa de apoyar a enemigos que trabajan
para «desestabilizar» el pais. Como alternativa a su horizonte europeista,
han crecido las voces dentro y fuera del gobierno para explorar una opcién
«eurasianista» mediante el fortalecimiento de los vinculos con Rusia y China.
En noviembre de 2016, Turquia se hizo con la presidencia del Club de Energia
de la Organizacién de Cooperacién de Shanghdi (ocs)”, a la cual un sector ve
como una alternativa a la UE y a los vinculos estratégicos con la OTAN®,

Centralizacion del poder. El 16 de abril de 2017, en el marco de dsperas discu-
siones, un referéndum aprob¢ el proyecto de enmienda constitucional para
cambiar el sistema politico de un sistema parlamentario a uno presidencia-
lista. El cambio propuesto entrard en vigor en 2019 —cuando se realicen las
préximas elecciones—y la enmienda constitucional —con sus 18 clausulas— pro-
ducird un cambio significativo en el funcionamiento del gobierno turco, en el
cual la administraciéon presidencial tendra un rol fundamental. Entre otros
elementos, se concede al presidente una funcién ejecutiva y se elimina la
figura del primer ministro, elegido hasta la fecha por el Parlamento.

Hoy en dfa, los relatos en torno del nuevo sistema presidencialista muestran
un importante grado de polarizacién. Por un lado, los defensores del nuevo
sistema argumentan que inaugurard un nuevo periodo de estabilidad y pros-
peridad en un momento en el que Turquia se ve azotada por enemigos inter-
nos y externos. Por el contrario, los opositores al nuevo régimen —representa-
dos por los kemalistas del Partido Republicano del Pueblo (cHr, por sus siglas
en turco) y el prokurdo Partido Democratico de los Pueblos (Hpr)- advierten
que Turquia se convertird en un régimen autocratico.

16. Agencia Anadolu: «Cavusoglu Predicts Turkey-Eu Summit», 2/5/2017.

17. Es la primera vez que un pais que no es miembro de pleno derecho se convierte en presidente
de una organizacién del club. «Sanghay Isbirligi Orgiitivnde Tiirkiyesye ilk gorev», 23/11/2016.
18. Ziya Onis y Suhnaz Yilmaz: «Between Europeanization and Euro-Asianism: Foreign Policy
Activism in Turkey during the axp Era» en Turkish Studies vol. 10, 2009.
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Los prolegémenos del referéndum trajeron una nueva ola de tensién, tanto
por la intencién del oficialismo de llevar la campafia electoral a las importan-
tes comunidades turcas en Europa, como por la resistencia de varios paises
de la UE —entre ellos, Holanda y Alemania— a que esto se materializara. La
situacién lleg6 a un punto en el cual Holanda prohibi el aterrizaje del avién
del ministro turco de Asuntos Exteriores,

Mevliit Cavusoglu, quien viaj6 un mes La situacion llegé a un
antes de la votacién a Réterdam. Otro mi-  puynto en el cual Holanda
nistro turco que habia llegado a esa ciudad
por tierra también fue expulsado del pais y,
luego de estos episodios, Cavusoglu de- ~ avion del ministro turco
clar6 que Turquia estaba evaluando cancelar de Asuntos Exteriores
el acuerdo de refugiados®. Paradéjicamente,

prohibio el aterrizaje del

este tipo de acciones benefici6 al oficialismo turco y, tanto en Holanda como en
Alemania, los ntimeros del referéndum favorecieron al cambio de sistema por
amplia mayoria. Luego de la consulta, el informe de observacién electoral de la
Organizacién para la Seguridad y la Cooperacién en Europa (0scE) sefial6 algu-
nas irregularidades en el referéndum. Frente a ello, Erdogan subi6 la apuesta y
amenazé con impulsar una nueva consulta, pero esta vez sobre la continuidad
del proceso de acceso a la UE.

Ademas, existen especulaciones acerca de la realizacién de un potencial refe-
réndum sobre la pena de muerte que significaria la finalizacién automdtica de
las negociaciones con la UE. Durante un debate sobre la situacién en Turquia
en abril de 2017, el presidente del Parlamento Europeo, Antonio Tajani, advir-
tié que la UE no tiene la intencién de cerrarle la puerta a Turquia pero que los
acontecimientos se estdn desarrollando en sentido opuesto a la construccién
europea, y calificé la pena de muerte como «una linea roja inviolable». Sin
embargo, la posibilidad de un referéndum semejante parece ser parte de una
estrategia interna para lograr mayor apoyo politico mediante un discurso
nacionalista, en el marco de una sociedad que percibe a Europa con escepti-
cismo y con preocupacién por la creciente islamofobia.

Europa sin Turquia: una trayectoria previsible pero transformable

Las encuestas marcan que los europeos no quieren a Turquia como miembro
pleno, mientras que en Turquia el interés de ser miembros de la Ut ha ido

19. «Mevliit Cavusoglu: AB ile miilteci anlagmasini iptal edebiliriz» en Posta, 15/3/2017.
20. «La Eurocdmara no ve realista negociar la adhesién con Turquia, pero pide mantener la coope-
racién» en Europa Press, 26/4/2017.
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decreciendo?. La UE ya no ocupard el lugar que tuvo en la agenda nacional
e internacional durante los afios 90 o en el primer mandato del Axp, en el
cual llevé adelante importantes transformaciones institucionales y econé-
micas en linea con los requerimientos europeos. Si bien la adhesién a la ue
-0 las relaciones con Europa en el sentido amplio— seguird siendo una de
las preocupaciones turcas, no serd la principal. En materia de relaciones
exteriores, Turquia se encuentra en el medio de un «tridngulo de inesta-
bilidad» entre el Mar Negro bajo hegemonia rusa, la desaparicién factica
de entidades estatales en su frontera sureste —Iraq y Siria— y las tensiones
permanentes en el Cducaso.

Por tltimo, un elemento a destacar de las lecturas que se realizan desde Amé-
rica Latina sobre las vinculaciones entre Turquia y la UE es el excesivo euro-
centrismo, sostenido en una imagen distorsionada de la influencia de Bruselas
sobre Ankara. Si bien la UE es un actor importante, hoy en dia su rol se ha
visto desdibujado en el esquema general de la politica interna y externa turca.
En tiempos de revitalizacién del poder militar en Eurasia y Oriente Medio,
la «potencia normativa» europea ve su rol disminuido en relacién con otros
actores regionales y globales. La dindmica de la politica interna turca —sobre
todo la presion para resolver la cuestion kurda- y la necesidad de garantizar
un entorno de seguridad regional estable y pacifico en Oriente Medio y el
espacio postsoviético adyacente a Turquia son factores mds decisivos que la
dimensién europea de su politica exterior.

Turquia, al menos por ahora, permanece como un socio para la UE, por lo
que, aunque la trayectoria interna no esté en consonancia con los principios
europeos, ambos espacios seguirdn abiertos al didlogo y la cooperacién en
aquellos temas de agenda en los cuales tengan puntos de convergencia. De
todas maneras, los factores que han contribuido a aumentar la grieta entre
Ankara y Bruselas probablemente seguirdn en vigor, ya que ni la UE esta de-
sarrollando la capacidad de absorber a Turquia como un nuevo miembro, ni
Turquia estd decidida a pagar los costos de la adhesion. Ademds, Reino Unido
—principal interlocutor en la UE y modelo institucional como «socio especial»—
se encuentra en proceso de salida®.

21. Sami Kohen: «<Kamuoyu dis politika igin ne diyor?» en Milliyet, 19/1/2017; «Resistance against
Turkish Eu Membership Highest in Germany: Poll» en Politico, 19/5/2017.

22. Sener Aktiirk: «Incompatible Visions of Supra-Nationalism: National Identity in Turkey and
the European Union» en European Journal of Sociology vol. 48 N° 2, 2007.
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Sin embargo, esta coyuntura provee otra oportunidad para replantear las re-
laciones entre Turquia y Europa desde el nuevo paradigma de la «salvaguar-
dia» —-mds que de la «europeizacién»—, en el cual Ankara tendria un potencial
rol como socio en Oriente Medio, Africa del Norte y el Mediterrdneo oriental,
teniendo en cuenta las nuevas prioridades europeas en materia de lucha con-
tra el terrorismo y el crimen organizado. Entre 1997, cuando la Ut rechazé la
incorporaciéon de Turquia como candidato, y 2003, las perspectivas de coo-
peracién fueron interpretadas como el fin del proyecto europeista, pero las
dindmicas bilaterales demostraron la posibilidad de encarar otra etapa de
cooperacién. En este sentido, el acuerdo por los refugiados podria ser con-
siderado una primera experiencia en la direccién de un nuevo paradigma, y
quizds no sea la dltima. La actual crisis no significa que se rompa del todo el
vinculo —tradicionalmente complejo— entre turcos y europeos.
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