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REsumo: Unha recente lei danesa (o proxecto de lei danesa L 140) supuxo, en 2019, un “cam-
bio de paradigma” no tratamento das persoas solicitantes de asilo e das persoas refuxiadas,
ao introducir a norma segundo a cal todos os permisos de residencia concédense agora con
fins de proteccion temporal, centrandose mais no retorno que na integracion. A clara inten-
cion foi dificultar as persoas solicitantes de asilo e refuxiadas a obtencion dun permiso de
residencia permanente, manténdoas nunha situacion de limbo. Este estudo explora o impacto
deste cambio tanto desde unha perspectiva contextual como conceptual. Ainda que Dinamar-
ca liderou tradicionalmente unha tendencia, tamén compartida por outros paises nordicos, de
acollida de solicitantes de asilo e de persoas refuxiadas, asi como de promocioén das normas
internacionais sobre esta cuestion, ¢ necesario explicar o cambio de ton. Pédese considerar
que as novas tendencias lexislativas e de politica publica poden ser un perigo para a seguri-
dade humana, xa que a proteccion temporal s6 crea incerteza en termos de benestar indivi-
dual, benestar familiar e posibilidades educativas. Mais que seguridade humana, o concep-
to de inseguridade ontoloxica pode ser mais adecuado para entender o impacto dos cambios.
Palabras chave: Dinamarca; dereito; solicitante de asilo; refuxiada; proteccion temporal.

Cuando el cambio de paradigma va mal: El caso de los refugiados en Dinamarca

RESUMEN: Una reciente ley danesa (el proyecto de ley danesa L 140) supuso, en 2019, un “cam-
bio de paradigma” en el tratamiento de las personas solicitantes de asilo y las personas refugia-
das, al introducir la norma segtin la cual todos los permisos de residencia se conceden ahora con
fines de proteccion temporal, centrandose mas en el retorno que en la integracion. La clara inten-
cion ha sido dificultar a las personas solicitantes de asilo y refugiadas la obtencion de un permi-
so de residencia permanente, manteniéndolas en una situacion de limbo. Este estudio explora el
impacto de este cambio tanto desde una perspectiva contextual como conceptual. Mientras que
Dinamarca ha liderado tradicionalmente una tendencia, también compartida por otros paises
nordicos, de acogida de solicitantes de asilo y personas refugiadas, asi como de promocion de
las normas internacionales sobre esta cuestion, es necesario explicar el cambio de tono. Se puede
considerar que las nuevas tendencias legislativas y de politica publica ponen en causa la seguri-
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dad humana, ya que la proteccion temporal sélo crea incertidumbre en términos de bienestar in-
dividual, bienestar familiar y posibilidades educativas. Mas que seguridad humana, el concepto
de inseguridad ontoldgica puede ser mas adecuado para entender el impacto de los cambios.
Palabras clave: Dinamarca; derecho; solicitante de asilo; refugiada; proteccion temporal.

When the paradigm shift goes wrong: the case of refugees in Denmark

ABSTRACT: A recent Danish law (the Danish L 140 bill) meant, in 2019, a “paradigm shift” in the
treatment of asylum seekers and refugees, introducing the norm according to which all residence
permits are now granted for the purpose of temporary protection, with a focus on return rather
than integration. The clear intention has been to make more difficult for asylum seeker and refu-
gees to obtain a permanent residence permit, keeping them in a limbo situation. This study explo-
res the impact of this change from both a contextual and from a conceptual perspective. Whereas
Denmark traditionally lead a trend, also shared by other Nordic countries, of receiving asylum
seekers and refugees, as well as promoting the international standards on this issue, the change
of tone needs to be explained. The new legislative and public policy trends can be seen as putting
in cause human security, as temporary protection only creates uncertainty in terms of individual
wellbeing, family wellbeing, and educational possibilities. More than human security, the con-
cept of ontological insecurity may be more adequate to understand the impact of the changes.
Keywords: Denmark; Law; Asylum seeker; Refugee; Temporary Protection.

1. Introducion!

Tras o gran numero de solicitantes de asilo que chegaron a Europa en 2015, os Estados
receptores introduciron unha lista de medidas restritivas para recuperar o control e disuadir de
novas chegadas (Agustin e Jargensen, 2019). Dinamarca ¢ un dos paises de Europa que deu un
xiro brusco 4s stas politicas de inmigracion. Desde enton, unha lifia de emendas a lei que regula
a permanencia de persoas estranxeiras no territorio, a Lei de Estranxeiria danesa, cambiou a
politica de persoas refuxiadas en Dinamarca, pasando da proteccion permanente 4 proteccion
temporal. Isto acentuouse ainda mais en 2019, con novas emendas 4 lexislacion que marcaron o
que pode chamarse un «cambio de paradigmay, para retomar a expresion de Paris (2001), onde
o enfoque pasou da integracion a volta a casa. O obxectivo era claro: preferiblemente, as persoas
refuxiadas non deberian ter tempo para integrarse ou botar raices en Dinamarca. Concretamente,
este cambio radical deu prioridade & proteccion temporal e as posibilidades de retorno das per-
soas refuxiadas, o que significa que os permisos de residencia destes terian que renovarse cada
ano ou cada dous anos, en funcion do estatuto de persoa refuxiada. As prorrogas dos permisos
de residencia tamén tefien este enfoque: s6 se permiten en funcion da necesidade de proteccion,

1 Este texto foi presentado polas persoas coautoras na II Conferencia Internacional sobre Accion Humanitaria e Cooperacion ao
Desenvolvemento, xufio 2022, organizada polo CEPESE (https://www.cepese.pt/portal/pt/homepage) e o IGADI.
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e non tefien en conta os vinculos das persoas refuxiadas con Dinamarca. Ademais, co endurece-
mento dos requisitos para obter a residencia permanente, as novas leis esixen que as refuxiadas
teflan un emprego a tempo completo durante polo menos tres anos e medio, € non se valora a
educacion recibida en Dinamarca, xa que a recibida despois de 2016 non se teria en conta.

Este novo marco xuridico coloca as persoas solicitantes de asilo e refuxiadas en residen-
cia temporal nunha situacion especial: por unha banda, cursan (ou a maioria das veces queren
cursar) estudos, aprenden danés, conseguen un traballo; e por outro, apraza a posibilidade de
obter permisos de residencia permanente, manténdoas no que pode chamarse un limbo. Su-
mado a isto, as autoridades danesas foron as unicas en Europa que decidiron que a capital de
Siria, Damasco, ¢ o suficientemente segura como para devolver as persoas refuxiadas sirias. En
febreiro de 2021, esta practica estendeuse a4 gobernacion do Damasco Rural (o Rif Damasco)
(Magnani, 2022), a pesar das fortes criticas de Amnistia Internacional, ACNUR e o Consello
Danés para os Refuxiados (Amnesty International, 2021; COAR, 2021). As organizacions que
traballan actualmente en Siria describen un pais sumido nunha profunda crise e inseguridade,
describindo como a situacion humanitaria nalgunhas zonas é mesmo peor que cando estalou a
guerra (Magnani, 2022).

Este artigo explora como € posible analizar a experiencia de Dinamarca, e que conceptos
poderian utilizarse para estudar a degradacion da experiencia de vida das persoas solicitantes
de asilo e refuxiadas no pais. Para empezar, utilizaranse dous conceptos xerais: o primeiro ¢ o
concepto de seguridade humana, que é un concepto bastante estudado nas relacions interna-
cionais. O segundo ¢ o concepto de incerteza. Este tltimo concepto esta menos estudado e, en
certo xeito, ¢ dificil de importar ao campo de estudo das relacions internacionais. Ainda asi, €
util e utilizouse en relacion coas persoas solicitantes de asilo e as solicitantes de asilo rexeita-
das no contexto de Europa Occidental en traballos anteriores (Griffiths, 2014; Bjornberg, 2014;
Bendixsen & Thomas, 2018; Verdasco, 2019).

Con todo, a investigacion sobre a incerteza en relacion coas persoas solicitantes de asi-
lo e refuxiadas especificamente con permiso de residencia temporal recibiu menos atencion.
E certo que o chamado “xiro temporal” comezou a recibir atencion académica en termos da
sua implicacion legal (Brekke, Vedsted-Hansen & Thornburn Stern, 2020; Schultz, 2020; Tan,
2021), e uns poucos estudos empiricos nun contexto escandinavo discuten a natureza temporal
dos permisos de residencia das persoas refuxiadas en relacion coas suas consecuencias para
estes, asi como para a sua «integracion” (Shapiro & Jergensen, 2021). Ainda asi, ¢ un tema que
queda por desvelar, e ¢ esencial sublifiar que a incerteza pode xurdir de situacions de facto, pero
tamén de requisitos legais ou administrativos en relacion cunha determinada poboacion que
presenta necesidades humanitarias.

2. Antecedentes de Dinamarca en materia humanitaria e de persoas refuxiadas

Dinamarca ten un longo historial como “pioneira” no asinamento de leis e tratados hu-
manitarios internacionais liberais, especialmente no ambito das persoas refuxiadas (Tan, 2022).
En canto & proteccion dos refuxiados, Dinamarca ten unha tradicion de estar 4 vangarda da
proteccion internacional destes. Por exemplo, Dinamarca foi o primeiro pais en asinar a Con-
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vencion das Nacions Unidas sobre o Estatuto dos Refuxiados de 1951, e un dos primeiros en
aplicar a Convencion e o Protocolo de 1967, que ¢ a norma fundacional do dereito internacional
das persoas refuxiadas. Ademais, Dinamarca ¢ un dos paises que colaborou estreitamente co
Alto Comisionado das Nacions Unidas para os Refuxiados (ACNUR) na procura de solucions
aos problemas mundiais das persoas refuxiadas (Olesen et al., 2019). Desde 1979, de acordo
co ACNUR, Dinamarca recibiu persoas refuxiadas para o seu reasentamento. As persoas re-
fuxiadas reasentadas adoitaselles chamar “refuxiadas en cota” e, por acordo con ACNUR, as
persoas refuxiadas en cota que chegaban a Dinamarca recibian un permiso de residencia de
conformidade co artigo 8 da Lei de Estranxeiria (4/iens Act). Desde 1989 ata 2016, Dinamarca
recibiu aproximadamente 500 persoas refuxiadas en cota ao ano e, segundo ACNUR, os paises
noérdicos (incluida Dinamarca), foron socios importantes no reasentamiento de refuxiados en
cota, tanto en termos de prazas de cota como de apoio a ACNUR e ao desenvolvemento de ca-
pacidades do sistema mundial de cotas (UNHCR, 2015).

Ao longo dos anos, o pais actuou de acordo cos principios da Unién Europea en materia
de dereitos humanos. Mais concretamente, Dinamarca sempre aplicou as normas dos deberes
prescritos na Convencion de 1951 e o Protocolo de 1967, e ofreceu moitos programas benéficos
as persoas refuxiadas. O goberno danés tamén fundou o Consello Danés para os Refuxiados, en
1956, que demostrou ser un actor eficaz no apoio as persoas refuxiadas en todo o mundo (DRC,
2022). O paquete de programas de integracion que Dinamarca ofrece regularmente contén,
entre outros, cursos para a integracion cultural, asi como acceso 4 educacion e ao sistema sa-
nitario. As estratexias de integracion de Dinamarca demostraron ser tan atractivas que en 2013
ocupaba o sétimo lugar entre os paises membros da OCDE en canto ao ntimero de solicitantes
de asilo que recibia per capita (Arnett, 2014).

Nos tltimos anos, con todo, Dinamarca pasou a ser un tipo diferente de “pioneira”. A
sua politica exterior saltou aos titulares dos medios de comunicacioén de todo o mundo, o que
indica unha reaccion contraria as politicas anteriores. Medios como o New York Times ¢ a CNN
pintaron unha imaxe de Dinamarca como pais racista ¢ calificaron a politica danesa de asilo
de “moralmente erronea” (Damon & Hume, 2016). The Guardian segue na mesma direccion e
considera que “a politica danesa caracterizase por unha tendencia xenofoba e as veces racista
dende hai varias décadas” (Strzyzenska, 2022). As criticas tamén provefien do feito de que
Dinamarca endureceu a sua politica de inmigracién ao bordo da Convencion da ONU sobre
as persoas Refuxiadas de 1951. Isto reflictese no debate politico actual e na estrita politica de
inmigracion, como demostra o niimero de veces que Dinamarca cambiou e endureceu as nor-
mas de inmigracion. Na década de 1980, cando outros paises aplicaron normas mais estritas,
Dinamarca introduciu a Lei de Estranxeiria de 1983 (4liens Act of 1983) (Fischer & Mouritzen,
2017). A Lei de Estranxeiria de 1983 mencionouse a miudo como unha das lexislacions de asilo
mais liberais de Europa, xa que era relativamente facil ser recofiecida como persoa refuxiada
en virtude desta lei. As emendas 4 Lei de Estranxeiria de 1983 supuxeron, entre os principais
aspectos, un xeneroso status de facto para as persoas solicitantes de asilo, que gozaban de de-
reitos laborais e de reagrupamento familiar, por exemplo. As persoas estranxeiras podian obter
permisos de residencia como refuxiadas, ainda que tecnicamente fosen solicitantes de asilo e
non gozasen do status de persoa refuxiada segundo a Convencion da ONU sobre o Estatuto das
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Persoas Refuxiadas (Liebig, 2007). Na década de 1980, a sociedade danesa acollia 4s persoas
refuxiadas con amabilidade e humanidade. Naquela época, o pais perfilabase como pioneiro
para o resto do mundo. Ademais, a Lei de Estranxeiria de 1983 tamén expresaba a ambicion de
que Dinamarca fose o pais mais humanitario, e era o reflexo das manifestacions tanto da politi-
ca interior como da politica exterior (Olesen et al., 2019).

Para Dinamarca, a integracion das persoas refuxiadas na sociedade danesa sempre foi
unha cuestion esencial (Rytter & Ghandchi, 2020), e o goberno deu tradicionalmente unha
gran prioridade a garantir que as persoas refuxiadas participen na sociedade danesa en ter-
mos politicos, econdmicos, sociais, culturais, de actividades, relixiosos, asi como nas normas
danesas fundamentais (Adamo, 2007). Pero non foi ata 1999 que se redactou unha nova Lei
de Integracion (Integration Act). Foi a primeira vez que se introduciu unha Lei de Integracion
en Dinamarca, que incluia normas sobre a incorporacion das persoas refuxiadas a sociedade
danesa. Este cambio incluiu todo o esforzo de integracion, de modo que xa non s6 se centraba
nas persoas refuxiadas e no reagrupamento familiar destas, senén tamén no reagrupamento
familiar das non refuxiadas. Tamén se modificou a responsabilidade principal do esforzo de
integracion, de modo que xa non era do Consello Danés para as persoas Refuxiadas, senon dos
distintos municipios, que eran os responsables dos programas de integracion. Deste xeito, os
municipios pasaron a ser responsables do idioma, a vivenda e o traballo das persoas refuxiadas
(Adamo, 2007; Fischer e Mouritzen, 2017). En 2015, precisamente, o goberno danés presentou
un novo plan denominado “Unha nova oportunidade para todos”. Isto implicaba un periodo
de tres anos dun asentamento obrigatorio nos municipios e requiria cursos de lingua e cultura
(Arendt, 2018), o que significa que o servizo de inmigracion danés tifia a responsabilidade de
proporcionar clases de lingua e cultura as persoas refuxiadas, mentres que os municipios tifian
a responsabilidade do reasentamento. Dende 2013, os municipios tamén son responsables de
proporcionar aos refuxiados servizos preliminares de saude fisica e mental. Con todo, se o con-
cepto de integracion sempre foi complexo de definir, no contexto danés a integracion mediase
en funcion da educacion, a participacion no mercado laboral, a actividade politica e os valores
compartidos ou comuns (Liebig, 2007).

3. O impacto das crises de persoas refuxiadas e o cambio de paradigma

As raices do cambio mais radical de politica, ou mesmo do “cambio de paradigma”
(Paris, 2001) atopanse na ultima década en Dinamarca. Xa nos anos 90, a guerra na antiga Iu-
goslavia tivo como consecuencia a entrada acelerada en Dinamarca de aproximadamente 9.000
solicitantes de asilo de xeito espontaneo, entre 1992 e 1996. A maioria procedian de Bosnia-
Herzegovina. Nese momento, e baseandose no gran nimero de entradas, o Parlamento danés
aprobou unha lei temporal en novembro de 1992, para facilitar o permiso de residencia a de-
terminadas persoas da antiga Iugoslavia - a chamada “Lei Iugoslava” (Yugoslav Law) (Fischer
& Mouritzen, 2017). A lei supuxo a suspension da tramitacion dos casos de asilo durante un
maximo de dous anos. Baixo esta proteccion temporal, estas persoas refuxiadas estaban suxei-
tas a condicions diferentes as doutras refuxiadas, como normas para a reunificacion familiar e
aloxamento en centros especiais para persoas refuxiadas repartidos por todo o pais. Apareceron
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voces que criticaban que era demasiado facil obter asilo en Dinamarca, pero a lei de 1983 non
se revisou substancialmente e endureceuse naquel momento.

Foi na década de 2010 cando a crise de persoas refuxiadas na rexion mediterranea aca-
dou o seu punto alxido, con mais dun millén de persoas fuxindo dos conflitos e guerras civis
en Siria e Afganistan (UNHCR, 2015). No 2015, en relacion coa crise e o crecente nimero de
persoas refuxiadas no mundo, xurdiron novos retos para os paises europeos (Agustin & Jor-
gensen, 2019). Dinamarca viuse impulsada a tomar parte da responsabilidade comiin europea
para resolver a tarefa de tramitar as solicitudes de asilo das refuxiadas, e as solicitudes de rea-
grupamento familiar, debido 4 adhesion de Dinamarca ao Regulamento de Dublin (European
Union, 2013), pero tamén 4 Convencion Europea de Dereitos Humanos (do Consello de Europa),
e a Convencion das Nacions Unidas sobre o Estatuto das Persoas Refuxiadas. O namero de
solicitudes de asilo duplicouse de 2013 a 2014, e acadou o seu maximo en 2015. Asi mesmo, co
aumento do numero de solicitudes de asilo aumentou o nimero de solicitudes sobre reagrupa-
mentos familiares, que pasaron de aproximadamente 12.000 en 2014 a 16.000 en 2015 (Bendi-
xen, 2022). O aumento do nimero de solicitudes de asilo concedidas (ou taxa de aprobacion),
traduciuse nun aumento durante a crise das persoas refuxiadas, que descendeu posteriormente.
As solicitudes de refuxio de orixe sirio representaron o 41% do numero total de solicitudes de
asilo en Dinamarca no 2015 (Danmarks Statistik, 2015). O que ocorreu é que o gran nimero
de solicitantes de asilo que chegaron a Europa influiu na axenda politica, e na opinioén publica,
e deu lugar a diversos debates sobre a eleccion da sociedade (Agustin & Jorgensen, 2019). A
cuestion evocase claramente no Primeiro Ministro Lars Lokke Rasmussen, no seu discurso de
Aninovo o 1 de xaneiro de 2016, onde sinalou que o nimero de solicitantes de asilo era un reto
para Dinamarca:

Sexamos sinceros; enfrontamonos a un reto. A nosa economia enfrontase a un reto cando
temos que gastar moitos miles de milléns mais en solicitantes de asilo e persoas refuxiadas.
Difieiro que doutro xeito poderia gastarse en sanidade, educacion e mais postos de traballo no
sector privado.

A nosa cohesion reséntese cando moitos/as chegan a Dinamarca procedentes de culturas
totalmente diferentes. Persoas que non estan familiarizadas coas regras e normas non escritas
que son tan obvias para nds. Porque crecemos nunha tradicion de liberdade, tolerancia, igual-
dade de xénero e igualdade de status.

(...) Debemos integrar mellor a quen vén a Dinamarca. (Statsministeriet, 2016).

As observacions feitas neste discurso implicaban que a afluencia de persoas refuxiadas
estaba “fora de control», polo que se daba impresion de que as persoas solicitantes de asilo
estiveron chegando continuamente, ata tal punto de que non houbo forma de detela. O elevado
numero de solicitantes de asilo estase a asimilar coma o resultado do feito de que moitas persoas
solicitantes de asilo tefien o desexo de vir a Dinamarca, en lugar de entender que acontece unha
guerra, o que conduce a un maior nimero de persoas refuxiadas no mundo. A atencion estase
a centrar nas persoas solicitantes de asilo que “viaxan” en lugar de focalizarse nas que “fuxen”
(Fischer & Mouritzen, 2017).

Uns anos mais tarde, un proxecto proposto polo Goberno danés, en cooperacion co par-
tido politico Danish People’s Party, consistiu na Lei n.° 140 (Finansministeriet, 2019, p. 26). O
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obxectivo era desviar a atencion das persoas refuxiadas da integracion e centrala na repatria-
cidn, o que significa que estas deben considerar a sta estancia como temporal. Anteriormente,
os permisos de residencia para persoas refuxiadas e estranxeiras con estatuto de proteccion
concedianse “con posibilidade de residencia permanente”. Coa nova lei, salientouse o caracter
temporal dos permisos de residencia das persoas refuxiadas nun sentido xuridico, ¢ lexislouse
que a xente refuxiada sen necesidades de proteccion debe abandonar o pais, en aplicacion da Lei
de Repatriacion de 2013 (Repatriation Act of 2013)(Social—og Integrationsministeriet, 2013).

Ademais, unha serie de novas iniciativas legais volveron mais estritos os requisitos e
as prestacions, incluidas as limitacions do acceso 4 residencia permanente, a ampliacion dos
periodos de espera para o reagrupamento familiar e a confiscacion legal de obxectos de valor
por mais de 10.000 coroas danesas (uns 1.300 euros) as persoas refuxiadas que entraban ao pais.
A xustificacion de tales medidas era que, deste xeito, Dinamarca resultaria menos atractiva
para as persoas que solicitasen asilo. Coa adopcioén da nova lei de repatriacion e os cambios
fundamentais na normativa de inmigracion, foiselle dando progresivamente menos importan-
cia a consideracions como a conexion co mercado laboral, a participacion na vida asociativa
e o dominio do danés. De feito, cando as autoridades administrativas avalian a revogacion ou
a denegacion dunha prorroga do permiso de residencia, estes aspectos pasaron a un segundo
plano, en relacion coas necesidades reais de proteccion. Antes, os refuxiados que mostraban
vontade e capacidade para integrarse na sociedade danesa tifian mais probabilidades de recibir
un permiso de residencia permanente. Agora, as autoridades danesas s6 se absterian de revogar
ou denegar a prorroga dos permisos de residencia se iso fose contrario as obrigacions interna-
cionais de Dinamarca en materia de proteccion internacional. Noutras palabras: pode esperarse
que as persoas solicitantes de asilo e refuxiadas, independentemente dos seus logros e vinculos
con Dinamarca, «retorneny, ¢ dicir, marchen. En consecuencia, as persoas solicitantes de asilo
e tamén as refuxiadas en Dinamarca convertéronse nunha poboacioén «nos confins” do estado
de benestar, onde a temporalidade e a incerteza constituen para esta xente unha condicion fun-
damental da vida (Rytter & Ghandchi, 2020), o que abre a porta a un debate non sé sobre cales
son os limites das obrigacions internacionais de Dinamarca, sendn tamén sobre se a seguridade
humana est4 ou non en causa.

4. A degradacion do concepto de seguridade humana

A seguridade humana, como concepto, promoveuna as Nacions Unidas (ONU) a través
do Informe Mundial sobre o Desenvolvemento Humano de 1994 (PNUD, 1994; Gasper ¢ Go-
mez, 2015). A partir dese momento, levaronse a cabo numerosas discusions académicas sobre a
sua precisa definicion, aplicabilidade e utilidade (Shinoda, 2004). As Nacions Unidas definiron
a seguridade humana como unha necesidade en resposta 4 complexa e conectada relacion entre
ameazas de seguridade antigas e novas (UNTFHS, s/d). Estas tltimas inclien ameazas como a
pobreza cronica ou persistente, o cambio climatico, a violencia étnica, as pandemias sanitarias,
a trata de persoas e o terrorismo internacional, asi como as crises econdémicas e financeiras
graves. Ata mediados da década de 1990, a percepcion da seguridade tomara principalmente
unha vision militarista e orientada ao territorio. Esta vision estaba en apoxeo durante a Guerra
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Fria, e hoxe en dia pode identificarse como unha vision tradicional da seguridade. Non obs-
tante, poderiase argumentar que as concepcions tradicionais da seguridade simplemente non
son suficientes para protexer as persoas de ser danadas nos niveis mais fundamentais, nin son
suficientes para describir a gama de posibles crises (Shinoda, 2004). Hoxe en dia, con todo, a
seguridade enténdese con maior amplitude e profundidade, e gran parte da discusion sobre o
desenvolvemento e a seguridade internacionais desprazouse dun nivel macro a un nivel micro
(Paris, 2001, p. 99).

A seguridade humana agora inclue o nivel mais pequeno en escala, o da xente, como
indica o informe do PNUD: «a seguridade humana esta centrada nas persoas» (PNUD, 1994,
p 22). O PNUD argumenta que a sensacion de inseguridade das persoas débese moitas veces a
preocupacions na vida cotia e non tanto a condicions catastroficas no mundo. Por exemplo, ter un
traballo estable, conseguir comida, moverse pola noite son algiins exemplos. Con todo, o informe
do PNUD non dé unha definicion precisa de seguridade individual, senén mais ben unha ampla
listaxe de compofientes incluidos neste concepto de seguridade. Estes incluen seguridade econo-
mica, seguridade alimentaria, seguridade sanitaria, seguridade ambiental, seguridade persoal,
seguridade comunitaria e seguridade politica (PNUD, 1994, pp. 24-25). Ainda asi, o informe do
PNUD presenta unha idea xeral do concepto de seguridade individual: «liberdade do medo e li-
berdade da necesidade» (Gasper ¢ Gomez, 2013, p. 2). «Liberdade do medo» implica proteccion,
para que a supervivencia do individuo non estea ameazada. «Liberdade da necesidade» implica,
por exemplo, que a persoa debe poder manter a stia dignidade sendo libre da violencia.

A seguridade humana, segundo o informe do PNUD, identificase por catro caracteris-
ticas. Primeiro, manter a seguridade humana universal e relevante para todas as persoas, ainda
que a intensidade e os tipos de problemas de seguridade poidan variar (PNUD, 1994, p. 22). A
seguridade debe verse en grande medida en funcion do contexto, o que pode describirse como
incerteza sera diferente en diferentes contextos (Mawadza, 2008). En segundo lugar, os compo-
fientes da seguridade individual son interdependentes, o que significa que se a seguridade hu-
mana se ve ameazada nun lugar do mundo, pode afectar a outros lugares. Terceiro, a seguridade
humana debe lograrse a través de accions preventivas. Cuarto, a seguridade humana ¢ o centro
arredor da persoa, o nicleo da sta proteccion. Como se indicou anteriormente, a ONU especi-
fica unha variedade de aspectos que se poden abordar en relacion cos sentimentos das persoas
sobre a seguridade humana, incluindo alimentos, vivenda e proteccion contra a discriminacion.
Con todo, «esta lista non esta completa nin é definitiva, ¢ a Carta das Nacions Unidas refirese
de forma mais flexible as “liberdades fundamentais™» (Gasper e Gomez, 2013, p. 2).

O punto de partida para unha doutrina de seguridade humana mais actualizada ¢ o in-
forme das Nacions Unidas de 2003, Seguridade Humana agora (Comision de Seguridade Hu-
mana, 2003). O informe destaca o cambio de paradigma que experimentou a seguridade, agora
realizase unha maior énfase nas condicidons non fisicas, como os valores humanos. O seguinte
incliiese na definicion de seguridade das Nacions Unidas:

Protexer o nucleo vital de todas as vidas humanas de maneira que mellore as
liberdades e a realizacion humana. A seguridade humana significa protexer
as liberdades fundamentais, que son a esencia da vida. Significa protexer as
persoas de ameazas ¢ situacions criticas (severas) ¢ xeneralizadas (estendidas).
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Significa utilizar procesos que se baseen nas fortalezas e aspiracions das per-
soas. Significa crear sistemas politicos, sociais, ambientais, econdmicos, mili-
tares e culturais que xuntos proporcionen as persoas os bloques de construcion
da supervivencia, o sustento ¢ a dignidade (Comision de Seguridade Humana,
2003, p. 4).

A seguridade humana ten dous aspectos principais que a relacionan tanto con cuestions
humanitarias como co goberno democratico. En primeiro lugar, significa seguridade fronte a
ameazas cronicas como a fame, a represion e a enfermidade, todos elementos que pofien en
perigo ao goberno. Segundo, significa proteccion contra interrupcions repentinas e prexudiciais
nos patréons da vida cotid, xa sexa en fogares, empregos ou comunidades (Jamadhagni, 2015).
Ao final do dia, o concepto reflicte «un proceso de ampliacion das opcions das persoasy, que é
un elemento esencial da liberdade. Como sinala Shinoda, a seguridade humana significa «que as
persoas poidan exercer estas opcions de maneira segura e libre, e que poidan ter certa confianza
en que as oportunidades que tefien hoxe non se perdan por completo mafia» (Shinoda, 2014, p.
9). Ademais, Jamadhagni sublifia que a seguridade humana ¢ «un ingrediente critico do desen-
volvemento participativo» (Jamadhagni, 2015, p. 24), que ¢ un elemento clave da democracia
actual. «Se se lles ofrecen as oportunidades para satisfacer as stias necesidades mais esenciais e
gafiar o seu propio sustento, as persoas liberaranse elas mesmas ¢ aseguranse de que poden facer
unha contribucion plena ao seu desenvolvemento propio, ao das stias comunidades locais, dos
seus paises ¢ do mundo» (id.). En resumo, nesta dialéctica se basea o obxectivo ¢ a suposicion
do concepto de seguridade humana: seguridade e confianza na situacion dunha persoa e estabi-
lidade nas circunstancias para o desenvolvemento, sen a ameaza de interrupcions prexudiciais
repentinas na existencia cotia. Todo isto vinculado a calidade da democracia, que ofrece tanto
garantias de estabilidade, sustentabilidade e a posibilidade de participacion das persoas.

No 2004, o lanzamento dunha Doutrina de Seguridade da UE, que facia especial fincapé
na «seguridade humanay» (Unha doutrina de seguridade humana para Europa) (Unién Euro-
pea, 2004), relacionouse ¢ foi unha reaccion aos ataques terroristas do 11 de setembro de 2001
nos Estados Unidos, pero tamén parecia anticipar os grandes desafios que a Unién Europea
teria que afrontar mais adiante. O informe deixa claro que manter a seguridade non € s6 un
asunto de protexer os Estados ou a Unioén Europea en relacion coas cinco ameazas a seguridade
mencionadas na UE. A seguridade ¢ un asunto global que en ultima instancia afecta as persoas
de forma individual, do mesmo xeito que a seguridade individual afecta & seguridade mundial
(Unioén Europea, 2004, pp. 2-5).

Xa unha década despois, parece que esta a regresar a percepcion do Estado como o
interlocutor principal da seguridade, e o interese do Estado parece ser mais central que nunca
en diversas conversas ¢ na praxe lexislativa. Hiranandani afirma, de feito, que ainda que no pa-
sado houbo un cambio do concepto tradicional de seguridade cara a unha visiéon mais ampla e
pluralista que coloca as persoas (e as stias necesidades) no centro, este cambio ¢ mais doado de
detectar na teoria que na prdactica (Hiranandani, 2011). Ao final do dia, esta falta de enfoque na
seguridade humana queda patente na nova lexislacién danesa sobre persoas que solicitan asilo
ou refuxio. A degradacion do concepto de seguridade humana pon en risco outro aspecto da
seguridade: a seguridade ontoldxica dos individuos.
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5. Seguridade ontoléxica

E no traballo do socidlogo Antony Giddens onde atopamos o concepto de seguridade
ontoloxica, que define «a confianza que a maioria dos seres humanos tefien na continuidade da
sua propia identidade e na constancia da sua contorna social e material» (Giddens, 1991, p. 92).
Argumenta que o benestar non trata s6 das necesidades basicas, senén tamén de ter un sentido
de seguridade, que vén da capacidade de planificar a vida no presente e no futuro. A seguridade
ontoloxica require polo tanto confianza nunha identidade propia continua e nunha contorna
social e material estable. Tratase dun fenomeno emocional cofiecido como a «seguridade de
ser», vencellado 4 necesidade psicoloxica das persoas. Kissoon (2015) afirma que debido a que
a seguridade ontoldxica é o cimento dunha «vision positiva do propio “mundo vital”, se basea
sentido de seguridade» (p. 9). Ao regular e limitar as posibilidades de establecerse nun pais, ou
de formar unha familia ou un fogar, a normativa legal é un elemento que pode pofier en risco
esta seguridade ontoloxica. As consecuencias poden ser profundas na forma na que o «eu», a
personalidade da persoa, se comporta.

De feito, os problemas do eu ocorren cando a traxectoria vital imaxinada dun individuo
se rompe. Como afirmou Giddens, a seguridade ontoloxica pode verse como a «capacidade de
manter unha narrativa particular» para unha persoa (Giddens, 1991, p. 54). Isto parece inme-
diatamente relevante para as experiencias de persoas con vulnerabilidades especificas, como as
que solicitan asilo ou refuxio. O seu dilema pode ser visto como falta de confianza na constan-
cia dos seus arredores ¢ falta de capacidade para imaxinar unha traxectoria vital fiable para os
membros da sta familia. Curiosamente, Giddens relaciona os desafios 4 inseguridade ontoldxi-
ca das persoas cos grandes cambios sociais derivados da globalizacion. Realiza esta correlacion
debido a que a seguridade ontoldxica no mundo moderno ¢ mais fraxil e tenue, o que, na sua
opinion, se debe en gran medida 4 natureza cambiante dos mecanismos de confianza do mundo
moderno (Giddens, 1991; Giddens, 1994).

El Shaarawi (2015) engade un elemento importante cando indica que as experiencias de
incerteza das persoas refuxiadas «non se poden reducir 4s amplas vaguidades da globalizacion
e o neoliberalismo, a pesar de que se asocien con estes procesos», sendn que debemos recofecer
«a importancia de analizar as formas nas que a incerteza se experimenta e se expresa en contex-
tos locais particulares» (El Shaarawi, 2015 p. 53). De novo, tanto para a seguridade ontoldxica
como para a seguridade humana, o contexto ¢ esencial para analizar. De onde procede a persoa,
que obstaculos enfrontou, pero tamén os limites que se crearon no pais receptor. No mesmo
sentido, Williams e Balaz (2015) argumentan que o risco, como tal, non ten o mesmo significa-
do para todos os migrantes, senén que € un concepto «controvertido, cambiante, incorporado
as narrativas sobre destinos e fogares e transformado polas propias narrativas dos migrantes»
(Williams e Balaz, 2015, p. 115). A incerteza, por asi dicilo, maniféstase de diferentes formas
segundo a situacion.

Pero a incerteza € aqui un ingrediente fundamental para avaliar a seguridade ontoloxica,
ou a falta dela. Esencialmente, a incerteza pode definirse como un sentimento que unha persoa
pode experimentar cando percibe unha falta de seguridade en relacion a algo. A incerteza im-
plica que un evento ou elemento particular afecta a tranquilidade da persoa e non lle permite
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descansar, poiiendo en perigo a sua «vida nua» (Agamben 2000). A incerteza tamén se percibe
como un perigo, un risco ou un posible dano que pode afectar 4 persoa. Unha analise mais
profunda da literatura revela que o concepto de incerteza se utiliza para describir diversos fe-
ndémenos na area da migracion e recepcion de refuxiados desde diversas perspectivas tedricas,
metodoldxicas e practicas. Por exemplo, Vitus e Jarlby mostran como a rapazada das familias
refuxiadas ve o seu futuro «limitado» pola incerteza (Vitus & Jarlby, 2021). As probas demos-
tran que o nivel de incerteza ontoloxica que as persoas refuxiadas experimentan pode ser tan
grave como para xerar condutas problematicas. Unha analise recente das preocupacions das
persoas refuxiadas en Alemaiia revela, de novo, a importancia do concepto de incerteza. Tamén
demostra que a maioria dos medos experimentados polas persoas que solicitan asilo ou refuxio
estan relacionados con condicions incertas das stas vidas (Giirer & Sozer, 2021. Ver tamén:
Schiltz et al. 2019; Maas et al., 2021).

Con estes estudos e argumentos en mente, o claro retorno a un «enfoque estatal» en
materia de seguridade en Dinamarca, e a degradacion das condicions das persoas que solicitan
asilo ou refuxio demostran que a seguridade humana non s6 ¢ un amplo concepto que corre
perigo. E mais que iso, ¢ a seguridade ontoldxica, a seguridade do eu. O que resulta paradoxal
¢ que testemufiamos moitos eventos, recentemente en Europa, que mostran o sufrimento das
persoas refuxiadas. Se suicidan ou cometen crimes inexplicables contra outras persoas, ¢ ¢ im-
posible non establecer unha conexion entre a incerteza ontoloxica e a capacidade de desenvolver
un modelo sostible de benestar no corazon de Europa.

6. Consideracions finais

Como sera o futuro para as persoas refuxiadas en Dinamarca? Este estudo non pretendia
responder a esta pregunta, senon presentar algunhas cuestions e problemas, e intentar ilustrar
a forma en que as novas leis ¢ politicas poden afectar a vida das persoas que solicitan asilo ou
refuxio en Dinamarca, obrigandoas a experimentar incerteza. Os novos enfoques politicos do
goberno, descritos como un cambio de paradigma, basicamente buscan resolver a cuestion das
persoas refuxiadas foéra da Union Europea, ou polo menos fora das fronteiras de Dinamarca,
acentuando a temporalidade da estadia de persoas estranxeiras de terceiros paises. A situacion
empeorou ainda mais desde xufio de 2021, cando o Parlamento danés aprobou o proxecto de
lei L 226, que emenda a Lei de Estranxeiria, coa «Introducion da posibilidade de transferir
persoas que soliciten asilo para o procesamento do asilo e posible proteccion posterior en tercei-
ros paises» (Folketinget, 2021). Ademais de optar claramente polo sistema «Dublin» da Union
Europea, polo cal a solicitude de asilo debe ser considerada no pais receptor e non fora del, esta
iniciativa do lexislador danés ¢ un elemento mais para reforzar a incerteza.

O sufrimento psicoloxico que a temporalidade, ou os permisos de residencia temporais
crean vai en contra dos principios da seguridade humana e tamén da certeza ontoldxica. O
sufrimento ¢ causado por medidas asociadas ao enfoque do retorno e a proteccion temporal de
persoas que proceden as veces de zonas en guerra, en concreto de Siria. Ainda que pode que Di-
namarca cumpra coas suas obrigas internacionais, que deixan unha ampla marxe de discrecion
aos Estados, poderia dicirse que ¢ moral e eticamente incorrecto devolver as persoas a un fogar
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destruido. Ademais do feito de que moitas persoas que solicitan asilo ou refuxio pasaron anos
construindo unha nova vida en Dinamarca, a mitdo seguen enfrontandose a perigos mortais ou
posibles riscos no seu pais de orixe.

Como observacion final e punto de partida para futuras investigacions, poderiase ana-
lizar como as experiencias de incerteza e as novas leis que as sustentan estan en conflito coa
Declaracion Universal dos Dereitos Humanos de 1948, especialmente cos artigos 3, 8, 22 ¢
26, que inclien os dereitos a seguridade, 4 vida familiar, 4 seguridade social, 4 realizacion e
a educacion, asi como con convenios de dereitos humanos mais especificos, como o Convenio
contra a Tortura.

Ademais, as futuras investigacions poderian centrarse no impacto das novas leis e re-
gulacions en Dinamarca no fluxo migratorio real cara a Dinamarca e/ou na Unién Europea.
Sobre todo, debido a actual guerra entre Ucraina e Rusia, tamén pode ser de interese investigar
o fluxo migratorio das persoas refuxiadas ucrainas e a sila experiencia en relacion & proteccion
temporal.
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