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fenvenidos a esta publicacion especial de la
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colaboracién con el Instituto de Politica
Migratoria (MPI) en Washington DC. Sentimos
que las implicaciones para los refugiados y
desplazados internos de los ataques terroristas
del 11 de septiembre del 2001 y eventos
subsiguientes, han tenido una significacion tal
que motivaron el cambio de nuestro cronograma
de publicaciones, para acomodar una edicién adicional.

Corinne Owen

Muchas gracias a nuestros colegas del MPIL por su trabajo al comisionar y revisar articulos y
coordinar con los autores. Su presentacion (pdginas 4-7) enfatiza el contexto y tesis sobre este
tema y presenta las recomendaciones en cuanto a politicas.

Dos comentarios adicionales, los cuales la RMF encargé para la edicién en drabe, han sido
incluidos después de la edicion especial de MPL Estos apuntan hacia las implicaciones del 11 de
septiembre para el Oriente Medio y han sido incluidos con el propésito de promover futuras
reflexiones.

Estamos extremadamente agradecidos con el Departamento para Desarrollo Internacional del
Reino Unido (DFID), por su generoso apoyo al proveer los fondos necesarios para cubrir los
gastos de produccion y distribucion de las versiones en Inglés y Arabe de esta edicion especial.

¢Estd usted recibiendo la Revista de Migraciones Forzadas por primera vez? Fara
recibir publicaciones posteriores, o para enviar articulos o sugerencias, por favor contacte con:

Instituto de Estudios Interétnicos/IDEI-USAC
10a. Calle 9-37, Zona 1
Guatemala 01001

Teléfono: +502 251-2394 Fax: +502 251-2394
email: rmf@usac.edu.gt

La suscripcion a la Revista Migraciones Forzadas es gratuita. Los temas mds relevantes de los
proximos dos niimeros, se mencionan en la primera columna de esta pdgina.

Con nuestros mejores deseos,
Marion Couldrey & Tim Morris

Carta de los Editores Invitados de la Seccién Especial del Instituto de
Politica Migratoria

Nos sentimos privilegiados de tener la oportunidad de trabajar con los editores de la RME
en la Seccion Especial incluida en esta edicion extraordinaria. Por trabajar en aspectos
relacionados con migraciones y asuntos humanitarios, ademds de estar ubicados en
Washington DC, nos sentimos interesados en unir nuestras reflexiones, relacionadas con el
impacto de los eventos del 11 de septiembre en las migraciones forzadas y proteccion
humanitaria.

En particular, estamos agradecidas con la Fundacion Andrew W. Mellon por su generoso
apoyo al trabajo de MPI en migraciones forzadas, que incluyé el establecimiento de un
didlogo entre investigadores, profesionales y politicos en relacion a este tema.

Nuestro agradecimiento se extiende a todos nuestros colaboradores (muchos de los cuales se
encuentran activamente involucrados lidiando con las consecuencias del 11 de septiembre y
la guerra en Afganistdn), por encontrar el tiempo para poner sus pensamientos y
observaciones en papel. Esperamos que usted encuentre el resultado tan estimulante como
nosotros lo encontramos al trabajar en él.

Kathleen Newland, Joanne van Selm, Monette Zard y Erin Patrick.
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Panos/Clive Shirley.
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Presentacidon

por Kathleen Newland, Erin Patrick, Joanne van Selm y Monette Zard
Instituto de Politicas Migratorias, Washington DC

Ciertos eventos dividen el tiempo en un “antes” y un
“después”. Hiroshima marco el inicio de la era de la

amenaza nuclear; la caida del Muro de Berlin marcé el

fin de la Guerra Fria.

S quiza alin muy pronto para

definir lamagnitud de la

significacion histéricadel 11 de

septiembre de 2001.
Eventualmente, éste sera visto quiza
como € inicio de un nuevo periodo de
transicion, de la post-Guerra Fria hacia
la“Guerra Gris’. Paralos refugiados y
desplazados internos, asi como paralos
que trabajan con ellos o para quienes
estudian las migraciones forzadas, sin
embargo, es ya claro que los ataques
terroristas del 11 de septiembre alos
Estados Unidos han golpeado
duramente ciertos asuntos
fundamentales. Existe un nuevo sentido
de vulnerabilidad en Occidente, la
consecuente “guerra contra €l
terrorismo” ha creado nuevos
obstécul os para las personas que buscan
asilo fuera de sus paises de origen y los
gobiernos se ven tentados a etiquetar
cualquier fuerza de oposicion como
“terrorismo”.

En primerainstancia, la atencion se ha
centrado en lafase inicial delaguerra
internacional en contradel terrorismo:
los Estados Unidos lideraron € ataque
contralas fuerzas de al-Qa’iday €
Taliban en Afganistan. Sin importar
como se desenvuelva la guerra en
contradelos “terroristas con acance
globa”, individuos de muchos paises
serén desplazados como resultado de
esta guerra del siglo XXI. En agunos
casos, |0s desplazamientos se dardn en
paises que han producido cientos, miles
e incluso millones de refugiados y
desplazados internos durante las Ultimas
décadas, como sucede con Afganistan.
En otros casos, quiza este fendmeno de
desplazamiento sea completamente
nuevo y provendré de los lugares
menos esperados. Para los nuevos
desplazados, sin embargo, el ambiente
politico que rodea su recepcion a
buscar asilo, asi como la proteccion y
asistencia que se les ofrezca, se veran
afectados seguin parece por |as nuevas
realidades politicas. Estas realidades
nos hacen lucir como en el mundo de
James Bond, donde la nacionalidad por
si misma ya no es una herramienta para
definir alos enemigos, ya que esto
depende de una serie de factores que
podrian convertir en sospechoso a cas
cualquiera, dentro de un nuevo mundo
regido por la dicotomia “con nosotros o
en contra de nosotros’.

Viejos temas: nuevas
dimensiones

A pesar de que |as realidades han
cambiado y seguirdn cambiando, los
debates acerca de los diferentes
elementos de la proteccion se definiran
en el contexto de programas, politicas'y
discusiones legales del periodo de post-
Guerra Fria. En la década de los 90, ya
muchos debatian el movimiento de
personas, en términos de “seguridad”.

Podemos esperar ver que, dentro de
este marco, seintensificard el debate
sobre migraciones forzadas en dos
aspectos fundamentales:

i. Unénfasisen el arribo potencial de
individuos que abusen del sistema
de asilo y puedan poner en riesgo la
seguridad del pais en el que buscan
aslo.

ii. Un aumento en la preocupacion por
las implicaciones, en materia de
seguridad, que tendran los flujos y
éxodos masivos y € manejo
internacional de los flujos de
refugiados.

Con €l creciente temor hacialos
“terroristas con alcance globa”, ha
cobrado énfasis la necesidad de evaluar
cuidadosamente, e incluso quiz4 excluir
del estado de refugiados, a algunos
individuos buscadores de asilo, si
existen sospechas de que estuvieran
involucrados en actividades terroristas.
Los éxodos masivos de refugiados y su
afluencia hacia los estados vecinos, se
daran probablemente cuando la
respuesta a actos terroristas a una escala
global, implique (en mayor o menor
medida) una guerra entre estados en un
sentido més convencional.

L os desplazamientos masivos traen
consigo retos significativos parala
seguridad, en relacion con la
selectividad. Las dimensiones
individuales y colectivas de este
problema se ven entonces vinculadas:
donde las crisis recientes como las de
Bosniay Kosovo, dieron auge a
sistemas de proteccion temporales
basados en la presuncion, la
experiencia de los Grandes Lagos en
particular mostré que dentro de los

desplazados, junto a las victimas del
conflicto e inestabilidad a las que
[lamamos refugiados, también se
encuentran combatientes y criminales
que buscan utilizar el pais de asilo
como una plataforma desde la cual
continuar peleando.

Lo imperativo del escrutinio hace més
impetuosa la necesidad de asegurar que
se establezcan sistemas ecuanimes y
adecuados para compartir la carga,
entre los paises que brindan asilo. Es
esencial, a considerar tanto €
compartir el peso de esta
responsabilidad como los controles
requeridos para ello, que los estados
aseguren ala poblacion civil desplazada
dentro de sus paises de origen, una
adecuada asistenciay proteccion. Esto
debe llevarse a cabo en formatal que
los pricipios del asilo no se vean
comprometidos - la denominada
“tensién desplazado interno/refugiado”.

Afganistan: el contexto de
una crisis

Una amplia gama de asuntos necesita
ser traida a colacion, para poder
comenzar a comprender las
implicaciones del contexto posterior a
11 de septiembre, en las respuestas ala
migracion forzada. Podemos comenzar
a comprender esas implicaciones
evaluando, por eiemplo, lagrave
situacion de los afganos desplazados,
tanto por décadas de guerra como por la
“QOperacion Libertad Duradera’; y la
situacion de las personas detenidas o
declaradas sospechosas de estar
involucradas con € terrorismo, cuando
simplemente ingresaban la
documentacion migratoria o de
solicitud de asilo. Este discernimiento
debe hacerse dentro del contexto de los
avances en la proteccion alos
refugiados que se habian obtenido
previo a mes de septiembre de 2001, y
muy especialmente al analizar si las
herramientas con |as que ya cuentan los
estados y organizaciones
internacionales, son suficientes para
posibilitarles, salvo algunos casos con
medios alterados de implementacion,
tratar con esta aparentemente nueva
situacion. Por ello, esta edicion
especial de la®Revista Migraciones
Forzadas’ se concentrara
especificamente en las
responsabilidades de una variedad de
actores, quienes responden alos
desplazamientos; las herramientas a
disposicion de estos actoresy la
utilidad de estas herramientas en un
mundo crecientemente preocupado por
la seguridad.
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;Dénde estabamos el 10 de
septiembre?

Al considerar €l impacto del 11 de
septiembre en el tema sobre
migraciones forzadas, es importante
recordar €l clima politico internacional
en relacion alos refugiados y
buscadores de asilo que ya estaba
establecido. Las Discusiones Globales
de ACNUR para sefidar e 50°
aniversario de la Convencion sobre
Refugiados de 1951, estaban en plena
marchay Ilegando a momento
definitivo en el que, e 12 de
diciembre, los signatarios se unirian
para reafirmar su compromiso con los
acuerdos de la Convencion. Estas
actividades tomaban lugar en un clima
que, por més de una década, se habia
caracterizado por un creciente
escepticismo, mas notable en Europay
Australia, acerca de lo inapropiado de
la Convencion en los tiempos actuales.

Los ges temdticos en las sesiones dos
y tres de las Discusiones Globales
indican como &reas de preocupacion
paralos gobiernos y los activistas, las
siguientes: la cesacion; las clausulas de
exclusion; la supervision de la
aplicacion de la Convencion; lano-
represion; las aternativas ala huida
interna; el género; la unidad familiar;
la detencion; la reponsabilidad y la
carga compartida; €l registroy la
documentacion; las afluencias masivas,
el acceso a procedimientos; terceros
paises seguros y paises de origen
seguros; las modalidades de recepcidn;
capacitacion y formas
complementarias de proteccion. Todos
estos temas han seguido siendo causas
de preocupacion durante y desde la
campafia de EE.UU. en Afganistan.

L os documentos emanados de las
reuniones de las Discusiones Globales
quiza hubiesen sido capaces de
delinear un nuevo caso de estudio,
pero los asuntos ahi surgidos no
habrian sido muy alterados por €l
“nuevo mundo” de una superpotencia
despertadada por €l reto del terrorismo.
De este modo, la pregunta que forma
parte del titulo de esta Edicion
Especial es pertinente: ¢Ha cambiado
ago?

Organizacion de esta
Seccion Especial

Esta Seccién Especial estd divididaen
tres partes. La primera comprende un
poco de preparacion del escenario.
Luego de la presentacion, dos articulos
nos ubican dentro del contexto
histérico de laguerray € conflicto en
Afganistdn —que han Ilevado &
desarraigamiento de millones de
victimas durante més de dos décadas
de enfrentamientos civiles e
internacionales— y la situacion en €
suelo del propio pais a principios de
2002. Hiram Ruiz, quien ha seguido €
desarrollo de los eventos en laregién

afgana por muchos afios, examinalas
décadas de conflicto que dejaron a
pais vulnerable a los abusos del
régimen del Talibany los miembros de
a-Qa'ida por ellos protegidos. El papel
del ACNUR en la proteccion de los
refugiados y desplazados internos
retornantes, es examinado a través de
un reportaje de campo por €l
representante de la organizacion en
Afganistan, Filippo Grandi.

L as dos partes subsiguientes nos dan
una mejor vision sobre
“resposabilidades compartidas’ y sobre
las herramientas existentes parala
proteccion y la efectividad de esas
herramientas, en escenarios que han
traido nuevas dimensiones de
seguridad alas situaciones de
desplazamiento. Los articulos tocan de
manera variada diferentes capas de las
politicas de respuesta, como son: de
campo; regionales; regional-global
relaccionadas y anivel global. Esta
separacion tiene la finalidad de
estructurar la discusion hacialas
opciones de politicas disponibles alos
estados y agencias de ayuda
humanitaria. Temas recurrentes
incluiran las relaciones entre estados,
la cooperacion interagencid y las
relaciones entra las agencias de la
ONU, ONG'sy gobiernos. Las ideas
que llevaron a comisionar estos
artiulos son las siguientes:

Resposabilidad Compartida

En este contexto, la responsabilidad
compartida no se relaciona
directamante con la discusion sobre la
carga compartida y solidaridad en el
sentido de distribucion de los
refugiados, que ha sido uno de los
asuntos mas importantes en todas las
crisis de desplazamientos masivos
(Indochina, Los Balcanesy otros). En
su lugar, examinamos las diferentes
formas en las que los diferentes actores
toman parte en una resposabilidad
colectiva dentro de la cadena de
manejo de las migraciones forzadas, y
cOmo estos actores (estados, ONG's,
organismos internacionales, lamilicia
y Otros) se relacionan unos con otros.

A nivel de trabajo de campo, la
coordinacion entre agencias asi como
las &reas que han sido compartidas
entrelas ONG's y las agencias
internacionales, son el objeto del
primer ensayo. Las relaciones entre
civilesy militares han sido un
problema mayor en € campo durante
esta crisis. Ambos, ONG's y lamilicia,
tienen resposabilidades durante la
situacion del conflicto; e contenido de
esas resposabilidades es distinto. Una
resposabilidad de ambos podria decirse
que es mantener claras las distinciones
entre Sus operaciones, por su propio
interés asi como por €l interés de la
poblacion. Tomando el temade la
resposabilidad compartida a un nivel
internacional, es importante evaluar el

papel de la politica exterior y la
diplomacia en unacrisisen laque
todos |os estados tiene intereses
multiples. Tanto como los intereses
multiples, los estados tienen diferentes
responsabilidades que pueden competir
entre si dentro de una mismacrisis;

por gjemplo, a conducir al mismo
tiempo una politica exterior
significativay apropiaday alavez
cumplir con las obligaciones
internacionales en materia de
proteccién. Lo que esmés, los
Estados se comportan de manera
distinta ante los mismos problemas
frente a crisis diferentes. Nuestro
segundo articulo en esta seccidn
contrasta el cierre de fronteras de
Pakistén, con el de Kosovo-Macedonia
en 1999.

Finalmente, miramos més alla de
Afganistan hacialos paises que han
recibido asilados afganos durante las
Ultimas décadas, y su reaccion hacia
aguellos que buscan asilo ahoraque la
situacion ha cambiado en Afganistan.
Dos articulos consideran los medios de
arribo de los refugiados afganos en los
paises de destino, la recepcion que
estos buscadores de asilo tienen, €
frecuente rechazo y la urgencia hacia
su retorno. El primero de estos ensayos
analizalarespuesta de Austrdia @
incidente del Tampa en agosto de 2001
y otros incidentes similares de
contrabando de inmigrantes después de
esafecha Llamalaatencién el ato
porcentaje de rechazo de concesion de
asilo a afganos durante las Gltimas
décadas. Esta misma situacion
prevalece en la Unidn Europea, donde
la atencion se ha centrado en la
devolucion de afganos haciala
“situacién nuevamente segura’ en su
pais de origen.

El tema de los desplazamientos
internos se cruza enmedio de nuestros
dos temas sobre resposabilidad
compartiday sobre las herramientas
existentes parala proteccion. Un gran
ndmero de instituciones estan
intentando proveer asistenciaalos
desplazados internos del mundo, pero
los medios claros de coordinacion y
cOmo compartir resposabilidades no
han sido desarrollados
satisfactoriamente. En €l otofio de
2001 en Afganistan, los desplazados
internos se convirtieron en el centro de
atencién anivel internacional,
especialmente porque, como se
menciona en el contexto de la politica
exterior indicada anterionmente, los
estados no previeron que esos
desplazados internos se convertirian en
refugiados debido a que ya existia un
gran nimero de casos anteriores de
grandes desplazamientos hacia paises
vecinos (aun st ACNUR hubiese
estado preparado para ellos).
Adicionalmente, mientras las
herramientas legales de proteccion de
refugiados se han desarrollado, las
herramientas para la proteccién de
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desplazados internos aun son débiles.
La preguntaen € caso de los
desplazados es entonces s lafalta de
un mecanismo internacional (aceptado)
para la proteccion de desplazados
internos, se adeclia a un mundo
cambiante donde la naturaleza de la
soberania esta en constante cambio.

Herramientas existentes:
nuevas dimensiones

La herramentas existentes para la
proteccion de refugiados y
desplazados, han sido consideradas por
muchos como insuficientes para tratar
con las nuevas crisis y por lo tanto
paratratar con muchas de las
circunstancias (por ejemplo, terroristas
buscando asilo bajo otraidentidad) que
podrian considerarse como “nuevas’.
Muchas de las herramientas existentes
son suficientes; su aplicacion y uso por
los gobiernos, sin embargo, podria no
serlo. Por ello, sugerimos que las
nuevas dimensiones deberian ser
incluidas dentro de estas herramientas.

Los EE.UU., Austrdiay Canada se
encuentran entre los paises que buscan
manejar lainmigracion de refugiados a
través de programas de reasentamiento.
La Unién Europea ha limitado el
reasentamiento organizado en términos
generales, pero empled un programa de
evacuacion humanitaria durante la
crisis de Kosovo, creando
efectivamente un precedente de
“reasentamiento” a corto plazo.
Mientras este tipo de reasentamiento
nunca fue considerado en la crisis de
Afganistan, el primer articulo en esta
seccion explora el potencial uso del
reasentamiento como una herramienta
politica, que permita alos estados
tratar con los éxodos masivos de una
manera efectiva. Larealidad sigue
siendo, sin embargo, que como
resultado del 11 de septiembre, los
paises en los que tradicionamente se
ha dado &l reasentamiento como los
EE.UU. han suspendido y/o reevaluado
sus programas a respecto. Los costos
humanos de esta decision politica son
explorados en un estudio adicional
sobre un caso.

Una herramienta que posiblemente ha
ido tomado significacion posterior al
11 de septiembre, es el articulo 1F de
la Convencion de Refugiados de 1951;
las Ilamadas clausulas de exclusién son
medios importantes, en los cuales se
asegura que € sistema de proteccion
de refugiados no sea objeto de abuso
por terroristas y aquellos que hayan
cometido delitos de guerra o delitos de
lesa humanidad. Sin embargo,
conforme los estados vayan tornando
su atencién hacia estas clausulas, es
importante asegurar que las mismas
sean aplicadas de manerajustay
apegada a derecho.

Se necesita una guia sobre los alcances
de los crimenes considerados por €

Articulo 1F, y los procedimientos de
salvaguarda que deben estar presentes
en cualquier aplicacion de las clasulas
de exclusion. El escrutinio en los
campamentos de refugiados, en un
esfuerzo por aplicar las clausulas de
exclusion en e campo en las afluencias
masivas, llevalos retos a otro nivel. En
una situacion donde los combatientes,
declarados y no declarados, asi como
aquellos que probablemente han
cometido serios crimenes
internacionales, se han mezclado con
los refugiados de buenafe, se
presentan dificultades adicionales.
Recurriendo a experiencias
comparativas, un articulo sobre el
escrutinio trae areflexion los dilemas
legalesy précticos (incluyendo la
divisién de las resposabilidades
interagenciales en esta area), los cuaes
probablemente seran afrontados en una
précticatal en € contexto de Pakistan.

Mientras que no hay ni un modelo de
“herramienta existente” que pueda ser
usada en la reconstruccién, hay
experiencias y lecciones alas cuaes
recurrir. Estas pueden ayudar para
tratar de asegurar no solo que la
recontruccion de Afganistan sea
exitosay € retorno de los desplazados
sea verdaderamente una solucion
duradera, sino también para asegurar
que en €l pais terminen las ciclicas
guerras civiles y deje de ser un lugar
en €l que los terroristas puedan
entrenarse y conspirar a placer. Los
precedentes se han sentado parala
participacion internacional en el
periodo de reconstruccion post-
conflicto, més recientemente en
Kosovo y Timor Oriental. Al mismo
tiempo, emergen preocupaciones de
experiencias pasadas sobre como la
participacion internacional puede
afectar el desarrollo de la capacidad
local, para alcanzar un desarrollo
politico, econdmico y social mas dla
de la situacion de conflicto. La
discusion alrededor del potencial del
Afganistan post-conflicto, comenzé
aln antes de que los EE.UU. y sus
aliados iniciaran sus acciones militares.

Finalmente, nuestros pensamientos se
tornan hacia el marco normativo dentro
del cud € asilo y la seguridad estan
relacionadas. Nuevamente no existen
herramientas claras y éticamente
definidas, pero existe un cuerpo de
pensamiento, de literatura, de trabajo y
experienciaa cual se puede recurrir,
parael andlisis de como la proteccion a
refugiados ha arribado a su estado
actuad, y delo que @ futuro guarda o
debiera guardar.

Instrucciones para politicas

Varios de los articulos comisionados
por MPI apuntan a conclusiones sobre
politicas. Las conclusiones siguientes
han sido estimuladas por los articulos
(aunque no recurren directamente a
ellos) y no son indicativos de ninguin

acuerdo entre los autores. Entre los
puntos mas importantes estan:

1. Lacoalicién de estados enfrascados
en una guerra contra el terrorismo,
ha conllevado adiciona mente, de
formaimplicita o explicita,
resposabilidades inherentes a esta
accion. La primerade elas es que
la comunidad internacional no
puede dejar nuevamente aislado a
ningun estado simplemente porque
otros estados no tienen la voluntad
politica parainvolucrarse. Cada
estado que produzca afluencias
masivas de refugiados o
desplazados, y todo estado que lleve
sobre sus hombros una carga
significativa de refugiados, se
entiende ahora que presenta un gran
interés en la politica exterior de
cualquier gobierno con un vivo
sentido racional de intereses
propios en un mundo altamante
integrado.

2. Al compartir responsabilidades
dentro de una situacién de conflicto
que induzca desplazamientos, los
estados participantes y los cuerpos
no-estatal es necesitan mandatos y
areas de operacion claramente
definidos, y entendimiento de
dénde sus obligaciones y deberes se
ven traslapados. La coordinacion se
ve a menudo como una meta
evasiva- no obtante es una meta
obvia Lacuestion dela
coordinacién, que con frecuencia es
problemética dentro de la
comunidad de asistencia
humanitaria, es aln mas compleja
cuando la milicia se ve envuelta,
tanto en el conflicto como en las
operaciones de asistencia. Cuando
el involucramiento militar es
esencial, |os gobiernos necesitan
distinguir claramante entre
operaciones militares y civiles (por
glemplo, soportadas através de la
ONU y lasONG's) y estar
conscientes de los beneficios que la
coordinacién puede traer atodos los
involucrados.

3. Al tratar con los éxodos de
poblaciones, los estados necesitan
sopesar muchos factores de
preocupacion: la capacidad de
proteccion de los paises vecinos; las
consecuencias para la seguridad
tanto de los éxodos como de las
afluencias alos lugares hacia los
cuales lapoblacién se dirige; las
alianzas con estos vecinos en
situaciones conflictivas. Sin
embargo, el factor primario a
considerar debe ser el balance de
€esas preocupaciones con las
obligaciones humanitarias,
incluyendo €l garantizar que
aguellos que necesitan proteccion
puedan gjercer su derecho de
buscarla fuera de su pais de origen,
Yy que no sean traidos de vueltaa
una situacion de peligro.
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Presentacién

4. Lasmetas a corto plazo de la

politica doméstica, no deben ser la
causa para que los gobiernos
renieguen de las obligaciones
internacionales a largo plazo.
Especiamente a iniciar un debate
en el tema de los refugiados y los
asilados, los gobiernos deben estar
conscientes de que su retdrica es
escuchada, no solo por los votantes,
sino también por |os refugiados y
buscadores de asilo.
Pronunciamientos publicos
derogatorios que discriminen en
contra de los buscadores de asilo y
refugiados, pueden causar
inestabilidad entre las comunidades
de refugiados, y alavez dar la
impresion de que condonan la
discriminacion. Esto es
contraproducente para todos los
interesados y esta en contradiccion
con |os gobiernos que se esfuerzan
por mantener sus obligaciones
internacionales de proteccion.

. Los gobiernos europeos, en
particular, deben evitar ver cada
conflicto exitosamente resuelto
como una situacion en lacua los
que han sido refugiados puedan
retornar. La seguridad en el pais
donde ha ocurrido laintervencién,
no puede ser maximizada en el
corto plazo forzando o
sobreestimulando €l retorno
inmediato de exilados. En lugar de
ello, y por € mejor interés del pais
de origen, los refugiados 'y € pais
anfitrion, debe ponerse especial

atencidn alas circunstancias
individuaes, incluyendo la
extension del periodo de refugio;
asi como permitir y faciliter visitas
de corto plazo con vistas a
estimular €l retorno final, sin tener
que insistir en que éste Ultimo deba
Ilevarse a cabo. Proveer alas
personas de seguridad personal, la
cual viene con el derecho a
permanecer en o retornar a pais de
refugio, usual mente es un factor
que estimula el interés en retornar
a menos sobre la base de una
prueba.

. Laprovisién de asistencia por si

solg, no es suficiente para dar
cumplimento a las obligaciones
internacionales. Para ambos,
refugiados y desplazados internos,
ademés de la provisién de ayuda, es
esencia que los gobiernos exploren
y desarrollen paralelamente los
medios que garanticen la seguridad
y proteccién, en lugares donde éstos
no han sido establecidos; asi como
que se observen las obligaciones de
proteccion donde éstos ya existen.

. Al proveer seguridad y resguardo,

los estados necesitan maximizar €l
desarrollo de herramientas Utiles
para el mango, tanto de la
migracion, como de |os escenarios
de desplazamiento. El registro por
gjemplo, necesita ser mejorado en
€l campo. Y herramientas como los
programas de reasentamiento, que
permiten proteccion Gptimay

duradera, necesitan ser reconocidos
positivamente.

. Al evauar las necesidades de

proteccién, la seguridad de los
refugiados genuinos asi como la
seguridad de los estados, las
autoridades debe hacer un uso
apropiado de las herramientas
existentes, para excluir a ciertas
personas de su estatus de refugiado;
y para examinar alas poblaciones
habitantes en los campamentos en
situaciones de afluencias masivas,
donde la aplicacién individual de
las clausulas de exclusion quiza no
Sea gpropiada.

9. Aprendiendo de los errores del

pasado, la comunidad internacional
necesita asegurar que la
reconstruccion de Afganistan seaun
proyecto por y paralos afganos. Sin
embargo, retomando la primera
conclusién hecha agui, esto no
significaignorar el proceso de
reconstruccion o retirarse del

mismo inmediatamente. En lugar de
ello, esto significa un proceso de
acompafiamiento, en la
reconstruccion del Estado y la
sociedad; tanto por un estado que
necesita ser fuerte y seguro por si
mismo y por su gente, cOmo
también porque necesita ser fuerte
paray dentro de la comunidad
internacional.

El Ingtituto de Politica Migratoria (siglas en inglés MPI) es un centro de
investigaciones académicas independiente, no partidario, no lucrativo,
localizado en Washington DC, dedicado al estudio de los movimientos de
poblacion através del mundo. El MPI provee andlisis, desarrollo y evaluacion
de politicas de migracion y refugiados a nivel local, nacional e internacional.
Su objetivo es satisfacer la creciente demanda por respuestas significativas y
pragméticas, a los retos y oportunidades que las migraciones a gran escala (sean éstas voluntarias o forzadas),
presentan a comunidades e intituciones, en un mundo que se ve cadavez masintegrado. El trabajo de MPI se organiza
arededor de cuatro pilares de investigacion:

MIGRATION POLICY B INSTITUTE

El manejo migratorio

La Agenda Norteamericana de Migracionesy Fronteras

La proteccion arefugiados y la respuesta internacional humanitaria
El asentamiento e integracion de inmigrantes

Fundado en 2001 por Kathleen Newland y Demetrios G. Papademetriou, el MPI surgi6 del Programa Internacional
de Politica Migratoria de la Dotacion Carnegie parala Paz Internacional. El grupo de expertos analistas de politicas,
busca crear un puente entre e mundo de la investigacion migratoriay €l de los hacedores de politicas, traduciendo
los hé:\l lazgos de | os investigadores en recomendaciones para lideres paliticos, de negociosy periodistas alrededor del
mundo.

El interés central del trabajo del MPI en la proteccion hacialos refugiados en 2002, es €l tema de |os desplazamientos
internos. EI MPI esta colaborando con la recientemente establecida Unidad de Desplazados Internos, dentro de la
Oficinadel Coordinador de Asunstos Humanitarios dela ONU (OCHA), paraexplorar algunos de | os retos continuos
en laprovision de una proteccion efectivay asistencia alos desplazados internos. Los resultados de este estudio seran
publicados en septiembre de 2002. Un segundo esfuerzo colaborativo, con el Proyecto CUNY sobre Desplazamientos
Internos de la Institucion Brookings, analiza las complejas relaciones entre | os sistemas internaci onales de proteccién
pararefugiadosy |os evol ucionantes mecanismos de proteccion alos desplazados internos, con lavision de progresar
hacia el desarrollo de un completo régimen de proteccion para esos dos grupos.

Al final de la primavera de 2002, MPI lanz6 la Fuente de Informacién sobre Migraciones
(www.migrationinformation.org), un nuevo sitio en la web que ofrece datos actualizados y autorizados sobre
migraciones internacionales, asi como andlisis de expertos en migracionesy despachos de corresponsal es extranjeros
alrededor del mundo.

Para més informacion sobre el Instituto de Politica Migratoria, visite nuestro website en: www.migrationpolicy.org


http://www.migrationinformation.org
http://www.migrationpolicy.org

B e

fgamstam

,_conflic:t

desplazamiénto ES

Campamento de
refugiados de Jalozai,

Pakistdn, 2001

Los tragicos eventos del 11 de septiembre de 2001 y
cerca de Peshawar, 101 subszguzente accion militar liderada por EE.UU.
en contra del régimen Taliban en Afganistan y al-
Qa’ida, puso a Afganistdan en primer plano a nivel
internacional, y finalmente lo colocé en la agenda de
los mas altos niveles de decision politica alrededor
del mundo. Lo que los medios de comunicacion y las
esferas de decision politica descubrieron, fue un pais
desgarrado por conflictos y en medio de una de las
peores crisis humanitarias en el mundo.

e hecho, Afganistén ha

experimentado por més de dos

décadas una de las mas grandes

crisisde refugiados a nivel
mundial. Entre lainvasion de los
soviéticos aAfganistan en 1979 y €
diade hoy, uno de cada cuatro
afganos ha sido un refugiado. En la
cUspide de lacrisis afinales de los
80's, habian mas de seis millones de
refugiados.

Cuando empezaron los bombardeos
estadounidenses en octubre de 2001,
3.6 millones de afganos ya
permanecian refugiados,
principalmente en Pakistan e Iran;
mientras que unos 700,000 més eran
desplazados internos'. Décadas de
conlficto y abusos a derechos

humanos, tanto por el régimen Taliban
como por las fuerzas de oposicién, y
una severa sequia, causaron graves
bajas en el pueblo afgano.

Inicios del conflicto

El golpe de estado que llevo a poder
al gobierno comunista en Afganistan
en abril de 1978, encendi6 lamecha
del primero de una serie de conflictos
que han afectado a Afganistan, y han
dejado un estimado de 1.5 millones de
afganos muertos. La poblacion de
Afganistén, en su mayoria carente de
educacién formal, tradiciondistay
rural, resintio y resistio profundamente
¢l régimen comunista. De caraala
oposicion generalizada, el régimen
hizo uso de la fuerza. Sus técticas
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violentas dejaron a decenas de miles
de afganos muertos y promovieron
éxodos de miles de refugiados, y €l
levantamiento de un movimiento de
resistencia armado.

Preocupada porque el gobierno
comunista de Kabul estaba perdiendo
terreno, la Union Soviética invadio
Afganistan en diciembre de 1979. La
poblacién civil unavez mas enfrentd la
violencia e intimidacion y cientos de
miles més de refugiados huyeron de
Afganistan.

Durante los ochentas, nuevas fuerzas
de oposicion afganas —los mujahidin
0 guerreros santos— crecieron
répidamente, incrementando la
intensidad en el conflicto. En 1981,
arededor de 1.5 millones de afganos
eran refugiados’; para 1986 este
ndmero se habia incrementado,
llegando a cerca de cinco millones
mayoritariamente en Pakistan e Iran’.
La mayoria de los refugiados en
Pakistan eran de la etnia Pashtin,
habitando en campamentos de
refugiados establecidos por ACNUR a
través de dos provincias del extremo
oeste de Pakistén, la provincia
fronteriza del Noroeste y Baluchistan.

A través de | os afios, los campamentos
se convirtieron en villas y comenzaron
aasemejarse a otras villas en Pakistan.
Muchos de los refugiados se forjaron
unavidarazonable y predecible, a
menos comparada con la que podrian
esperar en Afganistan. La mayoria

g
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encontraron a menos un trabajo de
subsistencia en la economialocal o
arrendaron tierra para cultivos.
Algunos mantenian un pie en ambas
comunidades, viviendo en Pakistan
pero empleando a otros campesinos en
Afganistén para cultivar su tierra

Los refugiados afganos en Iran, sin
embargo, no se beneficiaron de una
asistencia similar. En 1979, una
revolucidn puso a un régimen isldmico
fundamentalista en €l poder en Iran, y
estudiantes radicales se apoderaron de
la embgjada de los EE.UU., tomando
docenas de rehenes estadouni denses’.
Los EE.UU. y sus diados se rehusaron
afinanciar programas en Irén, incluso
paralos refugiados, y Teheran no
queria alas agencias occidentales —
incluyendo ACNUR— en Irén.
Dejados a su suerte, muchos de los
refugiados afganos se asentron en las
&reas urbanas, con muy poca
proteccion, forzados a competir contra
los locales por un limitado nimero de
oportunidades de empleo.

La ocupacion soviética en Afganistan
probd ser costosa en vidas asi como en
gastos, provocando oposicion politica
dentro de la languideciente Unién
Soviética. En febrero de 1989, Moscu
retird sus tropas de Afganistan dejando
en € poder a un régimen titere
encabezado por Mohammed
Najibullah. Las Naciones Unidas
trataron fallidamente de alcanzar un
acuerdo de paz entre Ngjibullah y los
mujahidin, pero no alcanzaron ningin
resultado. En abril de 1992, los
mujahidin capturaron Kabul y
asesinaron a Najibullah.

La guerra civil

Lavictoria de los mujahidin dispar6
unainmediata y masiva repatriacion.
Entre abril y diciembre de 1992, un
estimado de 900,000 afganos
retornaron a sus hogares’. ACNUR ha
dicho que ese fue “d més grande y
mas rapido programa de repatriacion
(jamés) asistido por ACNUR”. La
ONU establecid dos programas de
asistencia a los refugiados retornantes.
En Pakistan, ACNUR ofreci6 alos
refugiados que devolvieran sus tarjetas
de raciones de alimentos, una suma de
dinero que seria usada para el
transporte de vuelta a sus hogares y
para cubrir sus necesidades iniciaes
en Afganistan. En Afganistén, la ONU
cred la Operacion Sdlam para asistir a
los retornados en el proceso de
desminado, programas de salud,
rehabilitacion del servicio de aguay
educacion basica. ACNUR ademés
asistio alos refugiados afganos
repatriados desde Iran, pero en una
escala mucho menor.

Desde la sdlida de los soviéticos de
Afganistan, sin embargo, €l interés de
occidente en €l pais decay0. Los
fondos para la reconstruccién y la
repatriacion, asi como la asistencia al

gran niimero de refugiados que
permanecian en Pakistan e Irén, se
agotaron. Pronto la Operacion Salam
colapsod. Aunque la repatriacion
continué activamente durante 1993,
finalmente se nivel6.

Dos factores contribuyeron a hacer
lenta |la repatriacion: una asistencia
inadecuada para larepatriacion y la
lucha interna que surgio entre
facciones de los mujahidin que habian
trabgjado conjuntamente para sacar a
los soviéticos y a Ngjibullah.
Incapaces de llegar a un acuerdo en la
reparticion del poder politico, los
mujahidin se tornaron unos contra
otros “conforme cada uno buscéd
alcanzar sus objetivos por medios
militares’.” Afganistan se convirtié en
los que el experto sobre asuntos
afganos, Robert Kaplan, describié
como “¢l convulsivo nido de caudillos
mezquinos que pelearon y negociaron
entre ellos por pequerios trozos de
territorio”.® La pelea por € control de
Kabul dejé un estimado de 50,000
muertos y la mayor parte de la ciudad
en ruinas. En Kandahar, la ciudad més
grande en el sur de Afganistan, los
civiles “tenian muy poca seguridad de
no ser asesinados, violados, asaltados
0 extorsionados’ °

El surgimiento del Taliban

Durante los ochentas e inicios de los
noventas, las escuelas religiosas
[lamadas madrassas se volvieron
populares entre las poblaciones de
refugiados afganos, ya que éstas eran
en muchos casos, |a Unica forma de
educacion y disciplina disponible para
los nifios varones refugiados. Las
escuelas fueron principal mente
financiadas por grupos ultra
conservadores de Arabia Saudita, y los
lideres religiosos conservadores
pashtunes en Pakistan y el sur de
Afganistén. En ellas se ensefiaba el
estudio del Corany e sacrificio en
lugar de lamatematica o literatura por
glemplo. Las madrassas probaron ser
terreno fértil para el movimiento
Taiban. A los estudiantes se les
ensefiaba que |a cura para todas las
peleas entre facciones, asi como para
lafalta de legdidad, se encontraba en
la creacion de un estado islamico
estricto. El Taliban comenzé a tomar
bajo su control rapidamente la mayor
parte de laregion de Kandahar en
1994,

La mayoria de afganos fueron
receptivos hacia el Taliban a principio,
ya que ellos trgjeron inicialmente
relativapaz y estabilidad a una
nacion desgarrada por la guerra. Para
mediados de 1995, el Taliban habia
crecido a mas de 25,000 combatientes
y controlaba la mayor parte del sury
oeste de Afganistan. Sin embargo, e
movimiento, que seguiaal piedela
letra un antiguo cddigo social tribal
llamado Pushtunwali, provocé rechazo
en la vasta mayoria de afganos, que

nunca habian estado sujetos atales
restricciones. Cuando el movimiento
se dirigia hacia €l norte, se enfrentd
con una creciente resistencia de varios
de los antiguos grupos mujahidin, los
cuales eventua mente se unieron y
organizaron, formando la Anti-Taliban
Alianzadel Norte. Los Taliban
capturaron Jalalabad y Kabul afinales
de 1996 y Mazar-e-Sharif —la capital
de facto de laAlianza del Norte— en
1998.

Lalucha por el control del norte de
Afganistan gener6 un nuevo éxodo de
refugiados. Muchos de la élite educada
de Kabul, incluyendo trabajadores del
gobierno, profesionales de lamedicina
y maestros, huyeron hacia Pakistan.
Ellos se oponian ala actitud anti-
occidental, fundamentalistaisidmica
del Taliban, y muchas de las

un convulsivo nido de caudillos
mezquinos

restricciones que € Taliban le imponia
ala poblacion. Muchos miembros de
minorias étnicas como lade los
Hazara, que temian discriminacion por
parte del Taliban (dirigido por
pashtunes), también huyeron.
Adicionalmente, cientos de miles de
civiles de laregion fueron desplazados
internamente.

El periodo post-Guerra Fria

En Pakistan, e ACNUR Yy el PMA,
encarando una enorme escasez de
fondos parallevar a cabo las
actividades de atencion a refugiados
afganos, ademas de sufrir asaltos,
robos y amenazas por parte de los
caudillos locales, finalizaron la ayuda
alimentaria ala mayoria de los
campamentos de refugiados a finaes
de 1995.

Ellos basaron su decision —la cua
tuvo un impacto significativo alargo
plazo tanto en los refugiados en
Pakistdn como en la actitud del
gobierno Paquistani hacia su
presencia— en los resultados de una
encuesta, que indicaba que la mayoria
de los refugiados eran autosuficientes,
0 podrian llegar a convertirse en
autosuficientes s eso fuera necesario.
Un afio después de la suspension de la
ayuda, sin embargo, un estudio
subsiguiente encontré que, lejos de
convertirse en autosuficientes, muchos
refugiados de los campamentos
“vivian en condiciones marginales de
existencia, dependiendo de trabajos
intermitentes por dia”.*°

El cese de laayuda dimentaria alos
residentes de los campamentos, generé
éxodos de decenas (quiza cientos) de
miles de refugiados desde los
campamentos hacia las ciudades
Paquistanies. Las autoridades
Paquistanies culparon a creciente
ndmero de refugiados en las ciudades
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de Pakistén, del aumento de los males
sociales y econdmicos. De acuerdo a
un alto oficial de gobierno, los
refugiados han causado “un
incremento del crimen, la drogadiccidn
y €l tréfico de drogas, y comercio
ilicito. Lagente local dice que los
afganos les quitan sus trabagjosy
elevan € costo de |os bienes” .

Agencias delaONU y ONGs
internacional es buscaron ayudar alas
poblaciones de desplazados dentro de
Afganistan, pero sus esfuerzos fueron
constantemente afectados por la
proliferacion de enfrentamientosy la
desconfianza del Taliban hacia ellos.
Esafalta de confianza se incrementd
cuando la ONU impuso sanciones a
este régimen en 1999. Un afio més
tarde, una evaluacion del impacto de
las sanciones hecho por la Oficina del
Coordinador de Asuntos Humanitarios
de la ONU encontré que las sanciones
“tuvieron un efecto negativo tangible...
en lahabilidad de las agencias de

el cierre de fronteras ... marco
el endurecimiento de la postura
de Pakistin

ayuda humanitaria para proveer de
asistenciaalagente en el pais’. El
reporte afiade que muchos afganos en
lo individua se sintieron victimizados
por las sanciones, creyendo que la
ONU se habia “dispuesto a hacer dafio
en lugar de ayudar alos afganos”.

No obstante, en diciembre de 2000,
alin cuando la ONU, los gohiernos
donantes y las ONGs hacian esfuerzos
para proveer ayuda humanitaria alos
vulnerables civiles afganos, € Consgjo
de Seguridad de la ONU, incitado por
los EE.UU. y Rusia, vot6 por imponer
sanciones adicionales ael Taliban. Las
ONGsy agencias de la ONU que
proveian ayuda humanitaria a
Afganistan, dijeron que las sanciones
adicionales volverian mas tensas las
relaciones entre ellasy el Taiban, y
podrian poner en riesgo lavidade su
personal y provocar su retiro,
obstruyendo los esfuerzos de ayuda.
Las agencias de la ONU retiraron
temporalmente a su persona de
Afganistan cuando e Consgjo de
Seguridad aprobd |as sanciones.?

Pakistan: el fin de la
bienvenida

En 1999, la creciente frustracion de
Pakistan con el aparentemente
interminable conflicto en Afganistan y
la creciente poblacion de refugiados
afganos, los Ilevd a un incremento en
€l acoso a estos Ultimos. La policia
paquistani en las ciudades grandes,
detuvo a afganos indocumentados y
deport6 a muchos que no pagaron
sobornos. En junio de 1999, la palicia
demoli¢ las tiendas de numerosos
mercaderes afganos en un mercado en

Peshawar y asalt6 alos vendedores y
sus compradores afganos. Més tarde, €
mismo afio, las autoridades locales en
Baluchistan enviaron de vueltaen la
frontera a 300 afganos buscadores de
asiloy forzaron a miles de afganos
refugiados que habian vivido en Quetta
amudarse hacia los campamentos.®

Otra afluencia de refugiados, la més
grande en cuatro afios, inici6 a
mediados de 2000. Esta sigui6 a
fuertes enfrentamientos en € norte de
Afganistan y alos crecientes efectos de
la peor sequia en 30 afios. El ACNUR
estimé que mas de 172,000 afganos
ingresaron a Pakistan en 2000.

En respuesta a esta afluenciay como
resultado de su frustracion con la
comunidad internacional, Pakistan
cerr6 su frontera con Afganistan en
noviembre de 2000. Aunque €l cierre
de frontera fue bastante ineficaz en
términos précticos (la frontera es
porosay los guardias fronterizos
fécilmente sobornables), esto marco el
endurecimiento de la postura de
Pakistan. Las autoridades paquistanies,
resentian lo que ellos veian como el
abandono de laregion por la
comunidad internacional, después del
retiro de los soviéticos; y €
endilgamiento a Pakistdn de més de
dos millones de refugiados, con pocas
perspectivas de retornar pronto a sus
hogares. Con recelo, muchos dentro de
la comunidad internacional reconocen
que €l creciente maltrato de los
paquistanies hacia los refugiados
afganos en afios recientes, puede
atribuirse atal abandono.

Laendurecida postura de Pakistan
hacia los refugiados afganos, continud
durante la crisis de desplazamiento que
sigui6 d inicio de las acciones
militares de los EE.UU. en Afganistén,
en octubre de 2001. Al igual que todos
los otros vecinos de Afganistan,
Pakistan mantuvo sus fronteras
oficialmente selladas, dgjando
atrapados a decenas de miles de
afganos en lugares de peligro dentro de
Afganistan. Aunque ACNURYy los
gobiernos donantes prometieron cubrir
el costo de la asistencia a nuevos
refugiados, Pakistan continud temiendo
que la comunidad internacional
nuevamente perderia pronto el interés,
y dejaria a Pakistan debatiendo para
hacerse cargo de alin més refugiados.

Conclusién

Lacrisis que existia antes del 11 de
septiembre tenia 24 afios de estarse
formando. Laintervencion de los
EE.UU. complicd inicialmente la
situacion, desplazando a cientos de
miles mas de civiles e interrumpiendo
los esfuerzos de ayuda. Sin embargo,
el degjar fueraa Taliban, la
inauguracion de un nuevo gobierno y
la promesa de una sustancial ayuda
internacional alargo plazo, hadado a

la gente de Afganistan su primer
destello de esperanza en muchos afios.

Est4 ahora en las manos de la
comunidad internacional, el asegurar
gue no se repitan los errores que
Ilevaron a sufrimiento de los civiles
afganosy contribuyeron aun clima
politico que facilitd € trabajo alos
terroristas.

Hiram A. Ruiz es €l Director de
Comunicaciones para e Comité
Estadounidense para Refugiados
(siglasen inglés. USCR). Es
también autor de Pakistan:
Afghan Refugees Shunned and
Scorned (USCR, septiembre de
2001), Afghans in Crisis (USCR,
febrero de 2001) y Left Out in the
Cold: The Perilous Homecoming
of Afghan Refugees (USCR,
diciembre de 1992).

email: hruiz@irsa-uscr.org

Para informacién estadistica
sobre los movimientos de
refugiados afganos, ver:
www.refugees.org.

1 Estadisticas compiladas por la Oficina del Coordinador de
Asuntos Humanitarios de las Naciones Unidas (siglas en
inglés: UNOCHA), Desplazamiento Interno en Afganistan,
junio de 2001.

2 Human Rights Watch (HRW) * Crisis de Impunidad: El
Papel de Pakistan, Rusia e Irén en Acrecentar la Guerra
Civil’, Nueva Y ork, julio de 2001, p3.

3 Censo Mundial de Refugiados 1981, Comité
Estadounidense para los Refugiados (siglas en inglés: USCR),
Washington.

4 Censo Mundial de Refugiados 1986.

5 ACNUR, El Estado de los Refugiados del Mundo 2000,
Oxford University Press, Oxford, 2000, p117.

6 Censo Mundial de Refugiados 1994.

7 Agencias Britanicas, Grupo Afganistén (siglas en inglés:
BAAG) ‘Paquete de la Reunion Afganistan’, enero de 2001,
p5.

8 Robert D. Kaplan ‘El Taiban', The Atlantic, septiembre
2000.

9 HRW ‘Crisis de Impunidad’, p15.

10 Censo Mundial de Refugiados 1997.

11 Entrevistadel USCR con Muhammad Haroon Shaukat,
director general, Ministerio de Asuntos Exteriores, |slamabad,
junio de 2001.

12 Censo Mundial de Refugiados 2001.

13 Red Regional Integrada de Informacion (siglas en inglés:
IRIN), UNOCHA, |slamabad, agosto 16 de 2001.
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Mientras una primavera lluviosa -la primera después

de afios de sequia— hace brotar los capullos en los

huertos de Afganistan, muchas preguntas siguen atin

sin ser contestadas, sobre el futuro de este golpeado

pais.
uatro meses despueés del
establecimiento de la
Administracion Interina, la
autoridad centra y los grupos
de poder regional alin se encuentran
buscando un equilibrio y un modo de
vida. La caracteristica més
sobresaliente de esta situacion, es
quiz4 este contraste entre los caudillos
(que han estado peleando desde la
ocupacion soviética, trayendo primero
libertad y luego fragmentacion a pais)
y laemergente -pero alin novata-
dirigencia politica, prestaallevar a
Afganistan rapidamente por el dificil
camino entre un “estado fallido” y un
pais “normal” después de 23 afios de
guerra.

A pesar de su aparente fragilidad,
nadie puede menospreciar e enorme
progreso hecho desde el Acuerdo de
Bonn? € establecimiento de una
Administracion Intering, la rdpida
formacion de laLoya Jirga, € retorno
de la comunidad diplomatica a Kabul,
la reapertura de los principales gjes
viales, la posibilidad de que las
agencias de cooperacion tengan acceso
adreas més amplias del pais, la
presencia de las Fuerzas
Internacionales de Asistencia en
Seguridad (ISAF por sus siglas en
inglés), aunque solo presentes en
Kabul, y laproliferacion (al menos en

|as éreas urbanas) de negocios y
i ' tiendas.

AUn los mas cinicos
observadores de
Afganistan -y los hay
muchos- deben
admitir que, a pesar
de todos los
problemas, €l pais
esta abriéndose hacia
el resto del mundo.
No debemos
olvidar que
es la

primeravez en décadas, que a pesar de
los peligrosos estallidos de violencia,
Afganistan no esti en guerra consigo
mismo. La ausencia de una guerra civil
generalizada es quiza €l cambio mas
significativo de todos.

Fragilidad y determinacion

Dos impulsos contradictorios -
rivalidades étnicas y politicasy un
palpable deseo de paz- son evidentes
en el suelo afgano. Una serie de
“factores de fragilidad” nublan los
prospectos de estabilidad y retorno
sostenible de los refugiados y
desplazados, entre los que se incluyen:

m Tensionesy luchas frecuentes en
varias areas, entre las facciones
politicas regionalistas; éstos son
focos contenidos de pelea, los
cuales sin embargo pueden traer un
sentimiento de profunda
inseguridad en un area dada: en la
provinciade Nimroz, en e
suroccidente de Afganistén, por
gemplo, las luchas surgieron
recientemente entre diferentes
grupos locaes, lo cua evitd que
ACNUR enviarae primer convoy
de repatriacion desde Iran hacia esta
remota &rea.

m Lafaltadevoluntad dela
Comunidad Internacional para
expandir la presencia de la fuerza
multinacional (ISAF) mésallade
Kabul.

m Acoso hacialas comunidades
minoritarias Pashtln, etiquetadas
como “Taliban” en € Nortey
Occidente, frecuentemente en las
cercanias de campamentos de
desplazados internos; y los
consiguientes nuevos
desplazamientos de estas
comunidades, algunas veces
directo hacia Pakistén; esta
situacion ha mejorado,
especia mente en occidente, luego

de quelas

autoridades
centrales

y locales

tomaran
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por Filippo Grandi

acci ones deci.si vas, pero at]n _
necesita monitoreo y vigilancia
continuos.

m El tenue control dela
Administracion Interina en muchas
partes del pais y unacasi completa
carencia de recursos por parte del
gobierno central (solo el 20% del
presupuesto nacional puede ser
cubierto con los ingresos
nacionales. El resto, durante este
afio, dependera de la ayuda
extranjera).

m A pesar de la continua atencion
internaciona recibiday e
compromiso de paz, lalenta
traduccién de las intenciones,
manifestadas en enero durante la
Conferencia en Tokio sobre la
Reconstruccién, en contribuciones
financieras concretas; ademas de
una muy limitada actividad de
recuperacion, especialmente fuera
de Kabul y las mayores ciudades.

LaAutoridad Interina esté
indudablemente tratando -bajo esas
dificiles circunstancias, y con muy
limitados recursos- de afirmar su
autoridad y promover los principios del
Acuerdo de Bonn: la unidad nacional y
lareconciliacion, la solucién pacifica
de conflictos y el mandato delaley.
Con o sin el soporte de laONU, ha
hecho esfuerzos de mediacion en
varios lugares. Los vigjes del
presidente Karzai a los centros
provinciales han tenido mucho éxito.
El personal de ACNUR en Herat, por
glemplo, presencid una bienvenida
popular espontanea cuando é visitd
esta ciudad occidental en febrero, la
cual fue més alade un despliegue
popular organizado. Esto habld
muchisimo del deseo de los afganos de
reconocerse bajo un liderazgo con
credibilidad, y acerca de su
desconfianza en las vigjas divisiones.

En este escenario, y dentro del marco
emergente de laMisién de Asistencia
de las Naciones Unidas en Afganistén,
ACNUR continda haciendo
preparativos, conjuntamente con el
Ministerio de Repatriacion de la
Administracion Interina, paralo que
podria ser un masivo retorno de
afganos de fueray dentro del pais.
Desde que €l Ministerio de
Repatriacion y ACNUR iniciaron la
facilitacion del retorno voluntario
desde Pakistén, el uno de marzo, unas
353,000 personas se han abocado ala
asistencia organizada. El retorno de
refugiados es ahora facilitado también e rmarzo de 2002
desde Iran. Los desplazados internos

han expresado su deseo de retornar en

muchas partes de Afganistan.

Hamid Karzai en la
ceremonia para
celebrar la re-
apertura de las
escuelas en Kabul, 23
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Los “factores de fragilidad” descritos
anteriormente, sin embargo, estan
presentes; |a experiencia de previos
movimientos de repatriacion, que no
pudieron ser sostenidos debido al
surgimiento de nuevos
enfrentamientos, y laincertidumbre de
los verdaderos efectos de lanieve y
Iluviade invierno -de lo cual no
existen alin datos precisos- tiene un
efecto desmotivante en muchas
personas que, de otra manera,
retornarian a casa este afio. Aungue en
ACNUR somos optimistas de que la
repatriacion continuard -y es que la
repatriacion constituye, despues de
todo, un voto de confianza en & futuro
de Afganistan- muchos factores pueden
aln retardar o interrumpir € flujo de
retornados.

Una poblacion agn en
movimiento

Dada la situacién en e campo, quiza
No sea una sorpresa escuchar que
muchos afganos se preparan para un
retorno temprano - algunos de ellos
después de afios de exilio. En esta
etapa temprana, es posible que algunos
retornantes vayan para evaluar la
viabilidad de traer a sus familias de
vuelta a casa, pero aln no se han
comprometido con la repatriacion. Sin
embargo, un alto porcentgje de los
retornados que vienen de Pakistan -y
en menor ndmero de Irén- esta
formado por familias, que se asume
tienen intenciones de quedarse.

La situacién de los desplazados
internos es més fluida, pues en todo el
pais --especiamente en €l norte, y
region central, y quiza pronto en el
este y sur-- los desplazados por el
conflicto manifiestan su intencion de
retornar a casa pronto. Aunque la
situacion de algunos desplazados
internos no seraresuelta en e futuro
inmediato, |os programas para
desplazados internos deben ser
reorientados hacia &l retorno, cuando
sea posible. Situaciones persistentes y
en algunos casos obsoletas con los
desplazados internos, pueden ser un
obstéaculo para €l retorno de
refugiados. Los refugiados retornantes
pueden verse atraidos hacia los
campamentos de desplazados internos,
y convertirse en desplazados internos a
cambio. En muchas partes del pais, las
autoridades afganas promueven €l
retorno de |os desplazados internos, y
es crucial que los colaboradores
internacionales, particularmente
ACNUR -laprincipal agenciade la
ONU para desplazamientos afganos-
tomen el papel de ‘facilitadores’ en tal
retorno.

Laposicion de ACNUR hasido,
durante los Ultimos meses, ver los
desplazamientos de una manera
holista. Las causas de la huida son
similares, sea cual seala naturaleza del
desplazamiento. Reorientar la
asistencia hacia €l retorno requiere

romper €l circulo vicioso en el cual los
refugiados, desplazados internos,
victimas del contrabando humano e
inmigrantes ilegales, han sido una de
las més draméticas y visibles
manifestaciones.

El apoyo alos derechos humanos -
especialmente en el contexto del
desplazamiento- es también importante
paralapaz y seguridad, no solo anivel
nacional sino regional, dadas las
vinculaciones étnicas através de las
fronteras. A principios de este afio,
ACNUR por gjemplo detect6 unaclara
conexion entre el acoso a los pashtunes
en €l norte de Afganistan y alos
refugiados no-pashtunes en algunas
areas de Pakistan. La subsiguiente
tension en ambas &reas era una clara
sefial de peligro. La proteccion alos
refugiados y retornados debe ser
proyectada como una herramienta de
estabilidad, asi como un fin en sf
misma.

El apremio por la seguridad

Seguridad y estabilidad son las piedras
angulares de cualquier proceso de
retorno y reconstruccion; pero como ha
dicho e Alto Comisionado Lubbers
durante su visita reciente a Afganistan,
el éxito de lareintegracion de los
refugiados es también, asu vez, la
piedra angular de la seguridad y
estabilidad. Esto, claro estd, es
sobreentendido por todos, y mejor alin
por los afganos comunes'y corrientes,
quienes tienen grandes expectativas en
esta area.

LalSAF fue creada como parte del
Acuerdo de Bonn y entrd en funciones
en enero de 2002. Esta concebida
como una unidad multinacional para
preservar lapaz de hasta 4,500
soldados, que serian enviados a Kabul,
actuamente liderados por los
britanicos. Aunque EE.UU. esta
jugando un papel de “observador” y
tiene por supuesto una presencia
militar separada en el pais -la cual
contindiala guerra contra los
remanentes grupos de Taliban y al-
Qd'ida-, no enviaratropas alafuerza
multinacional.

La opinidn publica afgana continua
demandando, agunas veces en voz
alta, que lafuerza multinacional sea
expandida, tanto geograficamente
como en ndmero.

Algunas veces -con notables
excepciones- alin facciones en
conflicto solicitan el envio de las
fuerzas internacionales. Habiendo
claramente expresado la misma
solicitud el presidente Karzai,
secundado por el Representante
Especial de la Secretaria Generd dela
ONU, se hace dificil paralos afganos
€l comprender por que las ISAF
contindan limitadas a Kabul. Ninguna
de las razones planteadas paralo

limitado de su envio, parece
convencerlos.

La ausencia de un despliegue mas
amplio de las | SAF dafia los esfuerzos
de dlivio y reconstruccion fuerade
Kabul, especialmente por actores
bilaterales; aumentando por €llo €l
“factor de atraccion” que gjercela
capital en la poblacion y especiamente
en los retornados, la mitad de los
cuales hasta el momento han escogido
regresar a Kabul. En este contexto, es
crucial que ACNUR y otros actores
motiven esfuerzos mas sistematicos
(no solo por las agencias sino por los
gobiernos con poder y recursos) hacia
€l desarmey reintegracion de los
combatientes - una tarea hercilea en
Afganistan pero que en cierto
momento Sera necesaria, y respecto a
la cual muy poco se ha hecho hasta el
momento.

Otro reto, uno que esta intimamente
ligado ala seguridad en los retornos,
es el desminado. Afganistén es uno de
los paises mas minados del mundo.
Miles de afganos trabgjan parala ONU
y ONGs, tratando pacientemente de
liberar al pais de este azote. El
Representante Especial del Secretario
General |os ha llamado “los verdaderos
héroes no mencionados de
Afganistan”. Su trabajo necesita ser
apoyado.

Mirando hacia adelante

Todo esto hace preguntarse como la
ONU y ACNUR en particular, pueden
ayudar a que el proceso de
estabilizacion tome impulso hasta
volverseirreversible. Estaesla
condicion previa, no solo parael
retorno de refugiados sino también
para e retorno de lariqueza- delos
afganos mejor preparados, quienes han
estado en el exilio por afios, y delos
recursos financieros y materiales que
afganos dispersos podrian ser
motivados ainvertir en la
reconstruccion del pais.

Por ahora, ACNUR goza de relativas
ventagjas en €l proceso de
reconstruccion afgano. Tiene una
presencia bien organizada en todas las
ciudades mayoresy se esta
ramificando hacia numerosas
localidades en el campo. Esto le dara
acceso amejor informacion sobre las
areas de retorno, algo que es crucial
para ayudar alos refugiadosy
desplazados internos a tomar
decisiones acerca de su futuro. La
presenciaregional e dara también a
ACNUR maés credibilidad a hablar de
las necesidades de los afganos.
Finalmente, hasta aqui por lo menos
ACNUR goza del soporte de las
autoridades, las cuales han reconocido
laimportanciay urgencia de su tarea:
el retorno y lareintegracion de los
refugiados y desplazados internos es
una prioridad claraen el Plan Nacional
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de Desarrollo de la Administracion
Interina.

Estas ventajas comparativas permiten a
ACNUR tratar de ver més alade las
operaciones cotidianas, hacialos
elementos claves del ambiente a que
ellos tienen la gran responsabilidad de
ayudar ala gente aretornar.

A pesar de cualquier tipo de
negociacion pragméticay
compromisos, que |as agencias
internacionales y otros actores externos
tengan que continuar haciendo con los
circulos de poder local, para poder
entregar lamuy necesitada asistencia,
todos deben aprender a pensar en
términos de apoyo a una autoridad
central, y a sus adecuadamente
descentralizadas, pero no obstante
estructuradas, ramificaciones en las
provincias. Esto se hace

psicol 6gicamente dificil,
particularmente para las agencias de
ayuda, después de afios en tensidn con
el Taiban y de los compromisos ad-
hoc hechos en €l periodo de guerra con
las fuerzas Mujahedin. Aun asi, Es
crucia que todos acepten la firme
invitacion de la Administracion
Intering, a utilizar la ayuda para
mejorar la credibilidad de las
autoridades | egitimadas, y no para
promover lavisibilidad de los
respectivos paises o0 agencias.

Es especialmente importante que se dé
un cambio de mentalidad. La asistencia
humanitaria por giemplo,

especiad mente en cuanto a alimentos,
es alin necesaria en Afganistan; pero
necesita ser meticulosamente re-
examinada, y ser re-dirigida alas areas
de mayor necesidad, o hacia éreas
donde pueda constituir un factor de
atraccion hacia el retorno y
estabilizacion, en lugar de lo opuesto.
Debe haber un decisivo cambio de
direccion hacia la recuperacion real. La
distribucion gratuita en grandes
ciudades o cercade élas, y en
campamentos de desplazados internos,
se ha convertido en un factor de
desplazamiento en si misma, cuando
los desesperados habitantes de la
ciudad tratan de acceder ala asistencia
cuya finalidad son los desplazados; en
contraste, la asistencia para el
desarrollo provista en areas ruralesy
las intervenciones sisteméticas para
poblaciones urbanas o urbanizadas, es
ain muy limitada

Esto podria tener otro efecto no
deseado: miles de retornantes, tanto
refugiados como desplazados internos,
estan ya optando por regresar alos
centros urbanos aunque originalmente
vinieran del campo. Claramente, en
especid en el caso de los refugiados,
esto se vincula con e hecho de que
han pasado varios afios trabajando en
las ciudades de Iran y Pakistan, y se
han urbanizado. Pero en muchos otros
casos, es smplemente que las
oportunidades ofrecidas en las

ciudades afganas, y que no existen en
&reas rurales, atraen ala gente hacia
Kabul, Herat y otros centros mayores.
Los campamentos de desplazados
internos en las cercanias, corren €
riesgo de convertirse en asentamientos
marginales. Los vinculos entre el
desplazamiento, € retorno y la
urbanizacion, tendran grandes
implicaciones para el programa de
repatriacion. ACNUR necesita
examinar esto detenidamente, junto
con sus asociados y la Administracion
Interina.

El proceso de reintegracion es una gran
tareq, alin para un actor relativamente
peguefio como ACNUR. Pero en vista
de que ACNUR esta -de alguna
manera- ala cabeza de los esfuerzos
internacionales en Afganistén, y debido
aque su contraparte gubernamental, el
Ministerio de Repatriacion, es algo asi
como un “ministerio de emergencia’,
se tiene una gran responsabilidad de
crear buenos precedentes. Esto atafie a
laformaen que las agencias operan en
Afganistén - la necesidad de ayudar a
laAdministracion Intering, a crear en
sus oficiales una cultura de trabgjo con
|as comunidades afganas y no
simplemente para la burocracia.

Y findmente, cualquiera que seala
forma en la que uno ve la situacion, es
esencia que todos los involucrados en
los esfuerzos afganos, incluyendo las
agencias como ACNUR, tomen més
Seriamente la necesidad apremiante de
gue los afganos se conviertan en los
duefios del proceso de reconstruccién,
y ultimadamente del propio
Afganistan. Mucha retérica ha sido
apilada sobre los afganos en este tema,
pero muy poco se est& haciendo ain.
ACNURy otras agencias, a establecer
sus operaciones en Afganistan,
necesitarén ser muy creativasy pensar
més ala de lo convencional, por
glemplo, en términos de reclutamiento,
apoyo y entrenamiento.

Una cosa debe ser clara, y debe
hacerse clara. La comunidad
internacional esta en Afganistan para
largo, aln en términos de repatriacion
y retorno. Obviamente, en un pais tan
inundado de armas -en un pais en
donde la guerra, como un anciano
afgano me dijo, “ha cambiado la
forma en la que hablamos los
unos con los otros’- las
mejorias tardaran afios antes
de ser sentidas por las
personas comunes y
corrientes. Pero esto
tiene que comenzar en
algin momento. Ahora
€s cuando.

L]

Filippo Grandi es el Jefe dela
Mision de ACNUR en
Afganistan.

Los puntos de vista expresados aqui, son los del autor y no
necesariamente reflgjan |os puntos de vista de la ONU.

1 Segin e Acuerdo de Bonn, la Autoridad Interina “ debe
consistir de una Administracion Interina encabezada por un
Presidente; una Comision Independiente Especial parala
convocatoria de una Loya Jirga de Emergencia; y una Corte
Suprema de Afganistén, asi como otras

cortes que puedan ser establecidas por la Administracion
Interina.”

2 El titulo completo es e “Acuerdo de Arreglos Provisionales
en Afganistan previos a re-establecimiento de las
instituciones permanentes de gobierno”, y es conocido
cominmente como el Acuerdo de Bonn.
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Relaciones entre civiles y
militares en Afganistan

Existe un grado considerable de confusion, tanto

dentro de la comunidad de ayuda humanitaria

como de la poblacion afgana, acerca de las

diferentes fuerzas militares presentes en Afganistan,

particularmente en lo que ataiie a sus respectivos

mandatos, apoyo humanitario y operaciones

vinculadas.

diferencia de las experiencias

recientes de mantenimiento de

paz en los Balcanes, la
relacion civil-militar en Afganistan se
ve complicada por €l hecho de que
existen dos fuerzas extranjeras distintas
operando en €l pais.

Lamultinacional Fuerza Internacional
de Asistencia para la Seguridad (siglas
en inglés ISAF), liderada por los
briténicos, trabaja bajo el mandato de
laONU en e areade Kabul. Sus
tropas operan uniformadas. La ISAF
tiene un extenso componente de
CIMIC (cooperacion civil-militar) y ha
tomado bajo su responsabilidad
proyectos de apoyo humanitario a
pequefia escala en y arededor de
Kabul.

Lafuerzade la Codlicion liderada por
los EE.UU. tiene presenciaen varias
regiones del pais, esté conduciendo
operaciones de ofensiva militar en
persecucion de individuos buscados y
no opera bajo el mandato de la ONU.
Tiene un amplio elemento civil-militar
(la Fuerza Combinada Conjunta de
Operaciones Civiles y Militares - CJC-
MOTF por sus siglas en inglés), que se
encuentra implementando un programa
de soporte humanitario de 5 millones
de ddlares en todo €l pais. Varias de las
fuerzas de la Codlicidn, incluyendo
tanto aquellas que estan involucradas
en operaciones militares, como las que
lo estén en actividades de apoyo
humanitario, operan vestidos de civil y
estan armados. La CJC-MOTF ha
establecido los Centros Humanitarios
de Vinculacion con la Coalicion
(CHLCs por sus siglas en inglés), en
varios centros urbanos arededor del
pais. El personal delos CHLC no usa
uniformey llevan armas visibles y/u
ocultas. CIJC-MOTF trabgja de cerca
con laAdministracion Interina Afgana
(IA) y USAID (cuyo personal
ocasional mente usa fuerzas militares
parael apoyo logistico).

Lasituacion actual en Afganistan,
contindia en direccion hacia el
crecimiento de la participacion militar
en las actividades de ayuda
humanitaria, desde susinicios en los
afos 90.

Las operaciones militares con
componentes humanitarios han tenido
lugar en Somalia, Bosnia, Kosovo,
Timor Oriental y otros lugares. Esta
tendencia ha sido vista con
preocupacion por las ONGs, ya que
hace emerger preguntas fundamentales
acerca de las diferencias de enfoque de
|as organizaciones humanitarias y los
militares.

En lareunion de coordinacion de
ONGs convocada por €l Cuerpo
Coordinador de Agencias parala
AyudaAfgana (siglas en inglés
ACBAR), en marzo de 2002, se
expreso la preocupacion acerca de la
mezcla militar-humanitaria de los
mandatos de las fuerzas de la
Coalicién, y el uso de vestimenta civil
y armas ocultas tanto por combatientes
como por € personal de apoyo
humanitario.

Las ONGs que operan en Afganistan
estén alarmadas acerca de la confusion
potencial creada en la mente de los
afganos, por los soldados armados de
la coalicion que toman parte en asuntos
civiles, vistiendo y operando en forma
similar al persona de las ONGs.
Personal vestido de civil que no es
empleado por la comunidad de ayuda
humanitaria, incluye no sélo alas
Fuerzas de Operaciones Especiales de
EE.UU. y dela Codicion, sino
también a persona del FBI, [aCIAy
la DEA (agencia antidroga de los
EE.UU.).

Existe un temor real de que las

acciones de ayuda humanitaria, sean
vistas como un frente de recoleccion
de inteligencia paralas fuerzas de la

compilado por Tim Morris

Codlicion. La presencia de persona no
humanitario sin uniforme, ha
conducido alas ONGs arevisar los
procedimientos de seguridad y allevar
a cabo campanias de visibilidad. El
personal, vehiculos e instalaciones
tuvieron que ser claramente
identificados, en un esfuerzo por
asegurar que los pobladores locales no
confundieran a persona delas
agencias humanitarias y sus
instalaciones, con aquellos que se
visten similarmente y usan vehiculos
similares. Lamiliciade los EE.UU., la
cual dagran valor a ganar las mentesy
corazones, a ser vistos haciendo llegar
asistencia humanitaria, parece no estar
preocupada de las posibles amenazas a
la seguridad del personal de las ONGs.

El Coordinador de laAyuda
Humanitaria de la ONU simpatiza con
las preocupaciones de las ONGs, y esta
tratando de mantener una clara
separacion entre el sistema de ayuda
humanitariay ambos ISAF y las
fuerzas de la Coalicion.
Desafortunadamente, laincidencia de
la ONU en los planes de ayuda
humanitaria de CICMOTF (e ISAF)
parecen ser débiles. Los Unicos
contactos regulares de CICMOTF con
el sistema de la ONU, se dan através
del Centro de Logisticade laONU; el
cual estd compuesto principamente
por especialistas en logisticay no esta
involucrado activamente en la
evaluacion de la ayuda humanitaria o
de las actividades de programacion.

Estalejos de ser cierto que €l actua
periodo de “luna de miel” entre ISAF y
las fuerzas de la Codlicion vaya a
continuar. Lamilicia de EE.UU.
reconoce que su mision en Afganistan
es distinta de cualquier otra. El hecho
de que las fuerzas de la Coalicion se
encuentren involucradas en una
ofensiva militar alin vigente,
indudablemente complicara su relacion
con la poblaciéon local, sinimportar
c6mo e componente “sefiuelo” de su
t&ctica continlie. Si las relaciones de la
Coadlicion con las comunidades se
deterioran, la asociacion de las ONGs
con esas fuerzas (sea éstarea o
aparente) puede tener consecuencias
significativas en su habilidad de
proveer, de manera seguray efectiva,
la ayuda humanitariay asistencia para
la reconstruccion en los meses y afios
por venir.

Parala mayoria de ONGs en
Afganistan, los principios de
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humanidad, independencia e
imparcialidad, son la piedra angular de
sus programas. La aplicacion de esos
principios asegura la aceptacion y
acceso a poblaciones en riesgo, en
circunstancias que no permitirian la
asistencia 0 apoyo de otros actores. En
€l pasado, las ONGs han sido con
frecuencia capaces de negociar el
acceso a civiles en todos los lados del
conflicto en Afganistan, y llevar a cabo
actividades vitales de ayuda
humanitariay salvamento de vidas.
Para apoyar su independencia e
imparcialidad, las ONGs hacen un
esfuerzo consciente de no actuar como
instrumentos de la politica exterior de
un gobierno, y creen que la asistencia
no debe ser conducida por €l interés
politico de ninglin donante en
particular. Es importante reafirmar
entonces los principios de EI Cadigo
de Conducta de la Cuz Roja/Media
LunaRoja Internaciona y ONGs en la
Atencion a Desastres, el cua busca
guardar los esténdares de
comportamiento de las ONGs,
mantener laindependenciay
maximizar la efectividad eimpacto a
los que las ONGs aspiran.

Las organizaciones nacionales e
internacionales de asistenciay
desarrollo, tienen amplia experienciay
redes establecidas en Afganistan; y
estén general mente mejor ubicadas
para entregar asistenciaen forma
efectiva. Usualmente, es menos
apropiado que los militares
implementen directamente las
actividades humanitarias, cuando las
agencias de ayuda humanitaria estén
presentes y son capaces de brindar
€S0S SerVicios.
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La Reunion de Coordinacién de ONGs
recomendé que:

m Lamilicia debe concentrarse en las
actividades que son de su
competencia especifica: mantener
un ambiente seguro en el cud la
ayuda humanitaria puede ser
trasladada; proveer una presencia
que inspire seguridad, tanto parala
poblacion local como para el
gobierno naciente; entrenar aun
nuevo gército nacional multiétnico
y apolitico; asistir y monitorear a
las fuerzas |ocales en sus esfuerzos
por mantener la seguridad y asistir
en laremocién y desecho de minas
antipersonales, municiones no
utilizadas y otros armamentos.

m Silasfuerzas militares
internacionales en Afganistan van
mas all& de sus responsabilidades
en materia de seguridad, deben
enfocarse en proyectos donde su
pericia en ingenieria militar puede
ser Utilmente aplicadaen la
reparacion de infraestructura clave.

m Lasfuerzas militares
internacional es deben actuar todo el
tiempo de maneratal, que haya una
claradistincién entre los actores
militaresy civiles.

m El personal militar involucrado en
la conduccion de asuntos civiles,
debe estar uniformado y claramente
identificado como soldados todo €l
tiempo.

m El persona delos més altos niveles
politicos y las autoridades militares,

deben comprender y reconocer €l
riesgo potencial paralos
trabajadores de ayuda (surgido por
la confusién entre los actores
militares y de ONGs) y comunicar
su comprension hacia los niveles
mas bajos de |a cadena de mando.

m Latransparencia debe mantenerse
en cualquier involucramiento
militar en operaciones civiles. Los
soldados (y los oficiales de
inteligencia) no deben en ningln
caso decir que estan en Afganistan
como “trabajadores de ayuda
humanitaria’.

El ejército de los EE.UU. ha tomado
en cuenta parciadmente las
preocupaciones de la comunidad de
ONGs con respecto alos uniformes.
Las tropas civil-militares en Kabul y
Mazar (pero no en € resto de
Afganistén) llevan ahora uniformes.

Tim Morrises uno de los
Editores de |la Revista de
Migraciones Forzadas.

Los materiales para este articulo fueron obtenidos de una
declaracion dada a conocer en marzo de 2002 por la Reunion
Coordinadora de ONG convocada por ACBAR: La Necesidad
de una Clara Distincién entre Programas Humanitarios y
Actividades Militares en Afganistdn. Aunque la declaracion
fue respaldada por muchas ONGs (miembros y no-miembros
de ACBAR), éstos no necesariamente representan |os puntos
de vista de todas |as organizaciones que trabgjan en
Afganistan.
emall: achar@achar-ish.org.pk

El Regimiento de

Materiales adicionales fueron proporcionados por George .
prop P 9 Faracaidistas del

Devendorf (Director de Operaciones de Emergencia, Cuerpos =~ ™~ o
de Piedad. email: gdevendorf@mercycorpsdc.org) Ejército Britdnico
patrullando Kabul,
2002.



mailto:acbar@acbar-isb.org.pk
mailto:gdevendorf@mercycorpsdc.org

16

RMEF 13

Consideraciones de politica
exterior en el manejo de los
refugiados de Afganistan:
cuando la seguridad y la proteccién

chocan

Los valores de democracia, justicia y libertad, son

metas establecidas en las politicas exteriores de los

paises occidentales. Estos son los mismos valores

que los ataques terroristas del 11 de septiembre

pusieron a prueba. Esos son ademads los valores que

deben conformar las politicas de proteccion a

refugiados.

n este articulo, examinaré las

formas en las cudes las

consideraciones de politica

exterior jugaron un papel para
los paises occidentales y Pakistén, en
el mangjo de lacrisis potencial de
refugiados que resultaria del
bombardeo de EE.UU. a Afganistan y
€l simultaneo esparcimiento de
inseguridad e inestabilidad dentro un
pais ya devastado por la guerra. Se
verd que las preocupaciones por la
defensay seguridad han sobrepasado
la obligacion de dar proteccion a
refugiados y han dirigido la politica
exterior de todos los paises
involucrados.

Antecedentes

Después de décadas de guerra,
millones de afganos eran ya refugiados
en Irén y Pakistan en septiembre de
2001. Por més de una década (excepto
brevemente ala aturadel conflicto de
los Balcanes), los afganos habian
encabezado |a lista de solicitantes de
asilo en Europa. En Pakistan e Iran, los
mayores receptores de refugiados, cada
uno con més de dos millones de
afganos, la mayoria de refugiados han
permanecido en campamentos. Muchos
de los que han huido, han recurrido a
contrabandistas de personas, en
extenuantes vigjes hacia Europa o
Australia.

El 20 de septiembre de 2001, como
parte de lareaccion ingtitucional inicial
alos ataques terroristas, el Consejo de
Ministros de la Unidn Europea
(Justiciay Asuntos Domésticos)
solicit6 ala Comision Europea

“Examinar el ambito parala aplicacion
de la Directriz del Consejo sobre
Proteccion Temporal, en caso de
necesitarse arreglos de proteccion
especiales dentro de la Unién
Europea’. La Directriz de Proteccién
Temporal es una de las pocas
acordadas desde la entrada en vigor del
Tratado de Amsterdam, y debe ser
implementada si 1os Estados Miembros
consideran que habrd una afluencia
significativa haciala Unién Europea.
Claramente, era poco probable que
hubiese tal afluencia masiva de
afganos, aunque mas personas
empezaran a recurrir a contrabandistas.
La declaracion de que la UE estaba
lista para recibir afganos fue una
declaracion simbdlica de politica
exterior. Las realidades en el campo
aseguraban que €l sugerido uso de la
Proteccion Tempord, no interferiria
con latendencia general arechazar
solicitantes de asilo afganos, ni con
los temores de seguridad doméstica
que conllevaba el arribo de nuevos
refugiados afganos.

Preparativos

Conforme ACNUR hacia planes de
abergar a un nimero anticipado de
300,000 nuevos refugiados en
Pakistan, este proceso se enred6 en
dificiles negociaciones con e gobierno
Paquistani. Los sitios ofrecidos para
campamentos por |os Paquistanies,
tenian muchas desventajas. proximidad
alafrontera afgana, terreno
inapropiado, carencia de aguay €
fuerte sentimiento anti-EE.UU. de la
poblacion local. La cantidad real de
gente atravesando |a frontera, alin en

por Joanne van Selm

las primeras semanas del bombardeo
estadounidense, fue mucho menor que
lo esperado: menos de 2,000
refugiados a dia, seglin los reportes de
ONGs. Muchos se dedlizaron através
de remotos y desatendidos cruces
fronterizos. Después de las
fluctuaciones iniciales de la politica,
Pakistdn se mantuvo resuelto d cierre
oficial de fronteras, lo que condujo a
los refugiados a uso de
contrabandistas, para poder Ilegar ala
relativa seguridad de Pakistan. Los
refugiados pagaban alos
contrabandistas unos US$50 por
cabeza, seglin se ha reportado - una
suma bastante significativa de dinero
para un afgano que lo habia perdido
todo durante los afios de conflicto. Irén
actué de manera similar al limitar e
cruce fronterizo, llegando al extremo
de deportar unos 2,000 afganos durante
los dltimos meses de 2001.

Los esfuerzos de ACNUR y otros, para
persuadir alos vecinos de Afganistan
para que abriesen sus fronteras, no
tuvieron éxito. El presidente Musharraf
dijo temer ¢ arribo de dos millones de
nuevos refugiados. Pakistan se rehusd
aadmitir la existencia de los 50,000
afganos que se decia estaban reunidos
en el lado afgano de lafrontera, en la
provinciaoriental de Paktia. En los
dias que siguieron inmediatamente &
11 de septiembre, los EE.UU.
solicitaron a Pakistdn mantener las
fronteras cerradas como medida de
seguridad. El no dejar sdlir anadie,
confind no solo a los refugiados sino
también a al-Qa’ida en Afganistan.
Mientas que la medida tenia alguna
|6gica militar y de seguridad, esto
arremetia contra los derechos
humanos. Mientras los terroristas
utilizaron métodos de encubrimiento
para cruzar las fronteras y reagruparse,
alos afganos les fue negado el derecho
a obtener asilo en otro pais, mientras la
represion fue implicitamente
condonada. Muchos hombres que
trataban de cruzar -mientras los
guardias Paquistanies disparaban
aocadamente d aire sobre sus
cabezas- venian huyendo del
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reclutamiento forzoso del Taliban, y
sin embargo fueron deportados de
vuelta a Afganistan.

Una miriada de preguntas salen aluz:
¢Por qué las preocupaciones en materia
de seguridad al parecer triunfaron
sobre las obligaciones de proteccion,
alin en una situacion en la que los
EE.UU. y sus aliados sabian que los
miembros de a-Qa’ida podian cruzar
fécilmente las fronteras, sin necesidad
de mezclarse entre los flujos de
refugiados? ¢Por qué & Primer
Ministro Britanico Tony Blair [lam6 a
construir “una coalicion humanitaria’
para acompafiar ala“coalicion politica
y militar”, pero no respondio alas
necesidades de los refugiados, que
trataban de huir hacia Pakistén e Ir&n?
¢Por qué los EE.UU. y sus diados
esperaban que Pakistan cargara con
todo e peso de los refugiados? ¢Por
qué los paises que lideran la alianza
politicay militar, la cua depende dela
membresia paquistani y €l
consentimiento irani parasu
viabilidad, corren el riesgo de perder el
apoyo de estos paises a no ofrecerse
para aceptar refugiados?

Imagenes desde el campo

Esas preguntas se hacen
particularmente pertinentes, a
contrastarlas con una reaccion
diferente de los mismos actores,
cuando 10,000 refugiados kosovares
fueron impedidos de entrar a
Macedonia en abril de 1999. Conforme
las imégenes de gente atrapada en
tierra de nadie, buscando seguridad en
las vias del ferrocarril, fueron
transmitidas a mundo entero, los
gobiernos saltaron para entrar en
accion. Dos programas fueron

establecidos: El Programa de
Evacuacion Humanitaria, que
finalmente Ilevé a mas de 90,000
kosovares ala seguridad en otros
paises, y €l Programa de Transferencia
Humanitaria, que Ilevé a unos 100,000
kosovares de su refugio inicia en
Macedonia, a uno de (ligeramente) mas
largo plazo en Albania antes de su
retorno a Kosovo. Los esfuerzos por
restaurar lacamaen el panorama
politico de Macedonia, eran motivados
por la necesidad de mantener buenas
relaciones con un pais que abergaba
bases de la OTAN, las cuaes podrian
convertirse en puntos clave paralas
misiones de mantenimiento de la paz,
en el periodo post-intervencion en
Kosovo.

En el caso de los afganos atrapados en
la frontera paguistant, las pocas
imagenes que fueron televisadas no
hicieron a los refugiados “verse como
nosotros’, de la manera en que sucedio
con los kosovares albaneses. En vez de
pensar en programas de evacuacion,
los estados que ya tenian programas
regulares de reasentamiento, de hecho
cortaron sus programas
significativamente como resultado del
11 de septiembre (en los EE.UU.), y de
la preocupacion publica hacia el
aumento de la tasa de llegadas
espontaneas de afganos (en Australia).
Por afios, |os gobiernos europeos han
visualizado el reclamo de asilo de los
afganos como no-vélido parala calidad
de refugiados. De los 150,000 afganos
que han buscado asilo en Europa, solo
36,000 han sido reconocidos como
refugiados. La denegacion del estatus
de refugiado ha sido basada desde hace
tiempo, en el entendido de que los
afganos no huian de persecucion
individual en los terrenos
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contemplados en la Convencién de
1951; o que estaban huyendo de un
actor no-estatal (el Taliban). Luego del
11 de septiembre, algunos temian que
hubiesen terroristas entre los
buscadores de asilo afganos. De hecho,
sin embargo, ninguno de los 19
secuestradores de aviones y ninguno de
sus supuestos cdmplices, habian
solicitado asilo en ninglin momento en
Norteamérica o Europa.

(Estaba la ONU preparada?

En e caso de Kosovo, el ACNUR fue
criticado por haberse preparado
Unicamente para 100,000 personas
desplazadas, cuando un millon de
personas cruzd las fronteras de Kosovo
en cosa de semanas. En el caso de
Afganistan después del 11 de
septiembre, ACNUR habia establecido
planes de contingencia para unos 300-
400,000 arribos. De hecho, entre el 11
de septiembre y el 29 de octubre, solo
unas 80,000 personas cruzaron la
frontera hacia Pakistan y muy pocos de
ellos se registraron en los 15 nuevos
campamentos de estadia de ACNUR,
pararecibir ayuda internacional. La
mayoria se mezclaron con los
campamentos existentes, 0
simplemente desaparecieron dentro de
la sociedad afgana que existe en
Pakistan. Algunos reportes sugirieron
que ACNUR estaba confundido y no
podia dilucidar cudles refugiados
estaban en qué lugar, indicando que las
recomendaciones sobre registro y
manejo subrayadas en la evaluacion
independiente de Kosovo, no se habian
llevado a cabo.

Para el 6 de noviembre, 135,000
habian cruzado las fronteras, alin
menos de la mitad de la cantidad de
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contingencia estimada por ACNUR.
Varias decenas de miles més fueron
desplazados dentro de Afganistan,
degjando alos trabajadores locales de
agencias internacionales haciendo uso
Unicamente de |os recursos que estaban
alamano y que sobrevivieron al
bombardeo de los EE.UU.

;Dénde estan los
refugiados?

En la ausencia de imégenes
fotogénicas, la presion del publico por
medidas para proteger a los refugiados
en Pakistén estuvo ausente.
Aparentemente, ACNUR estaba
preparado y més o menos cubriéndolo.
Mientras Macedonia fue urgida a abrir
sus fronteras para prevenir el
sufrimiento humano, a Pakistén sele
permitié mantener sus fronteras
cerradas. Mientras Occidente mantuvo
un silencio diplomético en relacion a
asunto del cierre de fronteras,
probablemente habia un alivio interior
entre |os lideres paliticos, que bien
sabian que ante los ojos de su plblico
€l miedo a terrorismo pesaba mucho
maés que la simpatia por los refugiados.

Un empleado anénimo de ACNUR fue
citado en un periodico Holandés,
diciendo: “ ¢Por qué estan todos esos
politicos visitando Pakistan ahora? Eso
no ayuda en nada. Somos aln los
Unicos que gritan que las fronteras
entre Pakistan y Afganistan deben
abrirsey abrirseya’. Cuando los
lideres visitantes, como el Primer
Ministro Holandés Wim Kok, dijeron
que los refugiados podrian cruzar la
frontera sin importar €l cierre, s
realmente lo necesitaban, larealidad es
que muy poca gente lo estaba
haciendo. Ellos claramente temian las
consecuencias de intentar hacerlo: la
incertidumbre de su recepcion y €l
sombrio prospecto de retornar a
campamentos de refugiados, que
muchos habian dejado recientemente
paravolver aAfganistan.

(Quién arriesga qué?

En 1999, laOTAN arriesg6 el perder €
apoyo de Macedonia para su
intervencion militar, con tal de asistir a
los refugiados. En el caso de Pakistan,
sin embargo, la pérdida de un aliado
militarmente estratégico era un riesgo
que Occidente no estaba preparado
para asumir. Si el sufrimiento humano
hubiese sido tan grande que Pakistan
solicitara ayuda, los aiados quiza
tendrian que haber respondido.
Islamabad sin embargo, se veia
avergonzada ante la posibilidad de
tener que pedir ayuda, temiendo que €
reconocimiento de una crisis podria
aumentar lainestabilidad interna. El
régimen del General Musharraf  estaba
atrapado en un dilema. No podrian
manejar una afluencia masiva de
refugiados, ni la aumentada oposicion
asu controversia aianza con EE.UU.
que una incrementada presencia de
refugiados podria traer. Tampoco
queria ser culpado por un desastre
humanitario. La solucion fue liberar en
formaminimalatensién en las
fronteras, dejando pasar unas cuantas
personas sin anunciarlo y con ello abrir
las compuertas. El gobierno sabia que
no le convenia dejar saber ala
poblacién Paquistani, de cuanta gente
ACNUR no podia dar cuenta, ya fuese
porque desaparecieron en los
campamentos o se fueron a vivir con
familiares.

Los EE.UU. y sus aliados necesitaban
aPakistan, Irén y otros estados
fronterizos con Afganistan, en las
etapas iniciales de su pelea contra el
terrorismo global. Llevados por
preocupaciones geo-politicas y
estratégicas, €llos no podian permitirse
que ninguin aliado amigable o deseoso
setornaraen su contra. Hubiese sido
tonto perder ese apoyo debido a que
dichos paises se sintiesen
sobrecargados con la presencia de
poblaciones masivas de refugiados,
viendo como Occidente eludia su
responsabilidad de protegerlos. Los
EE.UU. y sus diados no estaban lo
suficientemente preocupados como
para protestar por €l cierre de las

;

fronteras, ni para anunciar las
consecuencias a la opinion pablicaen
Occidente.

En su discurso a una Sesion Conjunta
del Congreso € 20 de septiembre de
2001, ¢ presidente Bush dijo sin
rodeos:. “todo pais, en toda region,
ahoratiene una decision qué tomar. O
estan con nosotros, o estdn con los
terroristas’. Parece ser que algunos
Estados entendieron por estar con los
EE.UU., unaimplicacion de no verse
involucrados (ni siquiera pasivamente)
en las crisis humanitarias que pudieran
ser fuente de situaciones politicamente
embarazosas, en un momento de
mucha susceptibilidad. Esta mala
interpretacion, puede incluso llevar a
|os estados (como Pakistan) a evitar
hacer requisiciones de asistencia para
cumplir sus obligaciones
internacionales de proteger alos
refugiados. Nosotros debemos ser
cautos en no aceptar la creacién de un
mundo, en el que |os estados libres,
democréticos y humanitarios le den la
espalda a sus principios, rechazando a
personas de ideas similares en sus
sociedades. Mientras |la estrategia y la
defensa requieran quiza de sacrificios,
los principios de acceso a asiloy no-
recrudecimiento son seguramente un
precio demasiado alto para pagar - y
nos lleva lgjos de un mundo
democrdtico, librey justo, € cual la
guerraen contra del terrorismo dice
estar protegiendo.

Joanne van Selm es una Analista
Principal de Poalitica en €l

I nstituto de Paliticas Migratorias,
I nvestigadora sobre Relaciones
Internacionales en la
Universidad de Amsterdam y Co-
editora del Diario de Estudios
sobre Refugiados.

1 Conclusiones adoptadas por el Consgjo (Justiciay Asuntos
Domésticos) Bruselas, 20 de septiembre 2001, SN 3926/6/01
REV 6, parrafo 30.

2 Human Rights Watch, Politica de puerta cerrada:
Refugiados afganos en Pakistdn e Irdn, Vol. 14 No. 2 (G),
febrero 2002, http://hrw.org/reports/2002/pakistan/index.htm
p23.

3 Ewen MacAskill, Anne Perkins y Richard Norton-Taylor
‘Blair hace promesa de ayuda', The Guardian, 28 septiembre,
2001.

4 Matthew J Gibney “Kosovo y MéasAll& refugiados
populares e impopulares’, Forced Migration Review, edicion
5, pp28-30

5 Lacrisis de los refuagiados de Kosovo: una evaluacion
independiente sobre |a preparacion y respuesta de ACNUR
paralaemergencia’, ACNUR, febrero 2000.
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frontera), De Volkskrant, 29 de octubre 2001 (traduccion del
autor).
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Recibiendo a buscadores de asilo
de Afganistan: Australia, la ‘crisis’
del Tampa y la proteccién a

refugiados

| 22 de enero de 2002, €
Presidente del gubernamental

Consgjo de Asuntos

Multiculturales de Australia,
Neville Roach, renunci6 de su cargo.
En un articulo de periodico, tres dias
mas tarde, este prominente y muy
respetado hombre de negocios
explicaba por qué habiatomado tan
dramédtica decision, la cual aparecié en
los encabezados arededor del pais. “Si
un consejero”, escribid, “se encuentra
con un gobierno que se ha cerrado en
una postura completamente inflexible,
la oportunidad de aportar algo de valor
desaparece”. La controversia sobre
solicitantes de asilo, continud, “ha
hecho incuestionablemente un dafio
serio a tejido multicultural de
Australid’. El se veia particularmente
afectado por la perversa operacion de
la nueva “Visa de Proteccion
Tempora” australiana, que rige para
los refugiados que hubieren arribado
sin documentacion; y argumenté que
“la compasion parece haber sido
lanzada por la ventana”.

El contexto de esta explosion fue el
furor que result6 del llamado ‘ Asunto
del Tampa’, un episodio que sacd ala
luz una importante gama de tensiones
en el régimen internacional de
proteccion a refugiados. En agosto de
2001, & carguero noruego MV Tampa
salvé a un gran grupo de refugiados, la
mayor parte de ellos de origen afgano
de laregion Hazara, de hundirse en
una balsa en las aguas entre Indonesia
y Australia. Con €l ojo puesto en las
encuestas de opinion, € gobierno
australiano del Primer Ministro John
Howard busco denegar al Tampa el
permiso de entrar en aguas territoriales
australianas; una medida que trae
malas reminiscencias de cuando en
junio de 1939, Cuba se rehusd a recibir
alos refugiados judios en e San Luis,
un navio que fue seguidamente
obligado aregresar a Europa - €l
[lamado “Viaje de los Condenados’.
Temiendo por € bienestar de las 434
personas rescatadas a bordo, el capitan
del Tampa se introdujo en aguas
australianas arededor de laldlade
Navidad, en donde fue abordado por
comandos australianos. Luego de su
detencion, se anuncié que el gobierno
del pequefio pais del Pacifico llamado
Nauru, un estado que no es parte de la
convencion de 1951, habia accedido a
procesar las solicitudes de asilo en su

suelo. El acuerdo de Nauru estaba
asegurado con un amplio paquete de
ayuda, incluyendo €l pago de cuentas
pendientes en hospitales australianos
de ciertos ciudadanos de Nauru.

Optimista por €l resultado del asunto
del Tampa, y trompeteando |os méritos
de su “solucion pacifica” al problema
de los no invitados buscadores de
asilo, el gobierno de Howard fue
reelecto para el cargo en las elecciones
generales de noviembre de 2001. La
campafia nacionalista del gobierno
estuvo dominada por condenas al
“contrabando de gente”, presunciones
de que solo él determinaria quién
podria entrar aAustraia, insinuaciones
no comprobadas de que “terroristas’
podrian quiza buscar entrar aAustraia
en barco disfrazados como refugiados,
y alegaciones ministeriales (retractadas
aregafiadientes después de las
elecciones) de que cierta“gente de
barco” buscd lanzar a sus nifios al mar
como una forma de comprometer las
obligaciones de proteccion de Austraia
bajo las leyes internacionales.
Buscando vincularse a si mismos con
la‘Guerracontra el Terrorismo’ de los
EE.UU., luego de los ataques del 11 de
septiembre, e gobierno incluso envio
tropas de tierra australianas a apoyar la
mision en Afganistan en contra de
Osama Bin Laden, d-Qaiday €
Taliban. Laironia de unirse a este
ataque al Taliban, mientras se
anatematizaba a | os refugiados que
huian de los territorios dominados por
el Taiban, fue algo que pasd
mayoritariamente inadvertido por el
publico australiano, aungue no por
todos.

Las dificultades de las situacion en
Afganistdn y las graves circunstancias
que pueden haber llevado alos
buscadores de asilo, a hacer uso de los
servicios de traficantes de personas,
han recibido escasa atencion de los
principales partidos politicos en
Australia (el Partido Liberal y el
Partido Nacionalista, que conforman la
coalicion que rige actualmente el pais,
y €l opositor Partido Laborista
Australiano), habiendo quedado en
manos de partidos menores, como €l
Partido Demécrata Austraiano y Los
Verdes, el hacer un recuento mas
matizado de los factores que estan
detras de la migracion forzada hacia
Australia.

por William Maley

De cualquier modo, existen varias
implicaciones de esos eventos que
merecen ser sacadas a luz, como parte
de los debates que se llevan a cabo
acerca de la proteccién alos
refugiados, soluciones durables alos
problemas de los refugiados y la
naturalezay contenido de |a soberania
del Estado.

BOAT PEOPLE
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Politica doméstica

Existe el peligro de que los paises
desarrollados busquen hacer uso del
reasentamiento de refugiados, como un
medio para evadir sus
responsabilidades especificas de
proteccion arefugiados. Australia
ratificé la Convencién de 1951 en
1954, y su Protocolo de 1967 en 1973.
Las obligaciones clave bajo estos
instrumentos, hacen referenciaalos
refugiados que llegan d territorio de
uno de los paises miembros de la
Convencidn, independientemente de
los medios de arribo. El

reasentamiento de refugiados desde
otros territorios, es una medida
voluntaria que |os paises pueden tomar,
pero no es una obligacion de los
miembros de la Convencion en si
misma. Aln asi, el gobierno
australiano ha tratado repetidamente de
justificar sus acciones, describiendo a
los que han llegado con la ayuda de
contrabandistas como “colados en la
fila”, que con sus acciones han
afectado la habilidad de Australia de
ayudar alos refugiados “mas
necesitados’. Dicha afirmacion era
falsa en base a tres elementos:

19

Logo de la
Organizacion de
Informacién de
Refugiados, un
recordatorio para
todos los
australianos no-
indigenas de que
ellos también son
“gente de barco”.
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Primero, el gobierno estaba en
condiciones de comprometerse a hacer
disponible el mismo nimero de plazas
hipotéticas aACNUR para el
reasentamiento de refugiados,
supuestamente 4,000 como en afios
previos, pues los recortes en las cifras
de visas de reasentamiento humanitario
-recortes derivados de prioridades
presupuestales pero basicamente con
carécter discrecional- no fueron hechos
en plazas de refugiados. Este fue un
escaso alivio paralos afganos, ya que
las probabilidades para un afgano
comun y corriente, de asegurar una
entrevista con uno de los saturados
oficiales de proteccion de ACNUR en
Pakistén, eran extremadamente
pequefias; pero demostrd que la
afirmacion de que la “ gente del barco”
estaba dafiando a la gente “ mas
necesitada’ no tenia fundamento. Los
recortes vinieron dentro del Ilamado
Programa Especial Humanitario, por
medio del cual los solicitantes
requieren patrocinadores en Australia
pero sin necesidad de ser refugiados de
la Convencion.

Segundo, ya que los Hazaras (una
minoria Chiita que ha experimentado
discriminacion por largo tiempo y era
despiadadamente perseguida por €l
Taliban) fueron escasamente
representados dentro de la comunidad
afgana australiana, éstos fueron
pobremente ubicados para |a obtencién
de patrocinadores 'y por ende, les fue
efectivamente negado e acceso d
Programa Especia de Ayuda
Humanitaria. No es de extrafiarse que
ellos fueran la mayoria de los afganos
llegados por barco y que lavasta
mayoria de ellos fueran considerados
“refugiados de la Convencién”.

Finalmente, €l programa propietario de
reasentamiento australiano fue
disefiado para favorecer los intereses
de Australia, en vez de aguellos de los
refugiados necesitados (empleando
incluso examenes médicos para excluir

“un lugar en una fila, sino un boleto en una

loteria”.

a aguellos refugiados que tuviesen
limitaciones fisicas y cuya condicion
hiciera costoso su manejo). Un estudio
del Consgjo para Refugiados de
Australia, concluyd que €l programa de
reasentamiento ofrecido no era“un
lugar en unafila, sino un boleto en una
loteria’. Es dificil sorprenderse de que
el contrabando de personas florecieray
efectivamente mantuviera sempre dta
laproporcion de  “refugiados de la
Convencién”, dentro del Programa
“Humanitario” de Australia.

Las consideraciones de politica
domeéstica pueden sobreponerse
fécilmente a las obligaciones
internacionales, cuando a ambas se les
presenta en marcado conflicto; y los

prospectos de ganancias a corto plazo
se veran tentadores, alin cuando alargo
plazo los costos puedan ser
considerables. El Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para los
Refugiados, Ruud Lubbers, advirtié en
relacion a esto que: “Los buscadores
de asilo se han convertido en un tema
de camparia en varias batallas
electorales recientesy por venir, con
los gobiernosy los partidos de
oposicidn rivalizando por aparecer
como los més duros contra los
buscadores de asilo ‘falsos’ que tratan
de ‘inundar’ sus paises... Los
refugiados genuinos no deben
convertirse en victimas una vez mas.
Seguramente, existen otras formas de
ganar las elecciones’. Al discutir los
intentos australianos de excluir ala
“gente de barco”, é acertadamente
hizo la observacién de que
necesitamos “usar laley, y no laley de
lajungla’.

Soberania y paranoia

L os reclamos de soberania pueden
fécilmente ser usados como
instrumento retérico, para minimizar la
fuerza de las obligaciones
internacionales. Aqui, hay dos amplias
observaciones que no dejan de ser
pertinentes.

Comprometer uno mismo su Estado a
observar ciertas normas de las leyes
internacionales, es en si misma una
manifestacion de capacidad soberana.
Por esta razon, |as responsabilidades
de Austraia bajo la Convencién de
1951, (y de hecho, de todo Estado bajo
cualquier tratado o convencion que
voluntariamente haya aceptado), no
son una limitacion de sus capacidades
soberanas, sino un reflgjo de
capacidad soberana en accion. No es
valido tampoco argumentar que la
Convencion no esta funcionando como
fue prevista en 1951; la afirmacion que
este argumento enmascara, €s que en
realidad ahora mas gente cae dentro de
la definicion
de refugiado
dela
Convencidn
de 1951, que
lo esperado
por aquellos
paises que |a redactaron. Pero si eso es
un problema, no es culpade la
Convencidn y ain menos de los
refugiados: es un reflgjo de las
limitaciones que los estados, por
razones politicas, quisieran imponerle
al acance de su compasion. “ Cuatro o
cinco mil personas por afio, muchos de
ellos mujeres y nifios, no representan
una amenaza a la soberania de
Australid’, escribid el ex Primer
Ministro liberal Malcolm Fraser en
febrero de 2002.

La segunda observacion, es que la
afirmacion de que la habilidad de
controlar los movimientos de
poblacion es una capacidad esencial
para un Estado soberano, es ahistérica,
especialmente si se remontan los

origenes del moderno sistema de
Estados desde |a Paz de Westfalia en
1648. Pasaportes y visas son
notablemente més recientes en su
provenienciay no pueden atribuirse un
uso desde tiempo inmemorial. Asi
como los controles de visas fueron
usados en los afios 30, en un intento
por bloguear los movimientos de
Judios europeos desde Alemaniay
otros estados amenazados por €l
Nazismo, de igual modo |os controles
de visas en afios més recientes han sido
usados para bloguear alos afganos la
posibilidad de solicitar asilo en paises
occidentales, forzandolos a recurrir a
traficantes de personas.

Mas alin, la paranoia alrededor del
“trafico de personas’, tanto a nivel de
las masas o de la élite, puede traer
contramedidas que son seguramente
més degradantes para una democracia
liberal, que ninguna medida que los
traficantes puedan tomar. Ello ademés
involucra un alto grado de hipocresia
paralo que, como Sir Michael
Dummett argumentara recientemente,
s “la combinacion de leyes severas
pararestringir lainmigracién y las
drasticas medidas para evitar que
[leguen refugiados, frecuentemente
conducen a que la gente que huye de
condiciones aterrorizantes o
intolerables, no tengan otra forma de
escapar: La culpade laexistenciade
€s0s injuriosos traficantes de seres
humanos, descansa principa mente
sobre los gobiernos, que han erigido
las barreras que los traficantes ayudan
alas personas atemorizadas a saltar.”

La politica australiana de detencién
obligatoria de personas que arriban
indocumentadas, ha hecho que
refugiados de Afganistan sean
retenidos, en condiciones agotadoras,
en campamentos remotos (como el
notorio Centro de Detencion de
Woomera, en el que lamayoriade
afganos son retenidos) y donde las
temperaturas de los desiertos que los
rodean, es comparable con el explosivo
poder del sentimiento de
desesperacion, que la deshumanizacion
y laincertidumbre producen.

En su afan de desanimar a otros
refugiados de aproximarse aAustralia,
€l gobierno se ha preparado para afiadir
traumas adicionales a los que ya
tengan los que lo hagan. No es menos
sorprendente que los resultados hayan
sido intentos de suicidio, huelgas de
hambre y otros actos de ira, por
aguellos que sienten que son
deliberadamente tratados como la
escoriade laTierra “Lo que ocurre en
Woomera ahora’, argumenté €l vocero
de ACNUR Kris Janowski en enero de
2002, cuando otra ola de disturbios
provoco titulares en € mundo, “Es una
muy gréficailustracion de como la
detencion puede ir por mal camino”.
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Enganos

Los gobiernos pueden ser ridiculamente
-y en algunos casos casi criminalmente-
optimistas, sobre la prospeccion de que
los refugiados podran retornar en forma
segura a sus paises de origen, luego de
un periodo breve de proteccion
temporal. En ciertosy estrictamente
circunscritos casos, donde una amenaza
de corto plazo a bienestar de los
refugiados pueda ser eliminada
rapidamente, |a proteccion temporal
quiza sea apropiada. ¢Pero pueden
acaso |os Hazaras afganos regresar a
Afganistén de manera segura? El
gobierno australiano sugirié eso en
enero del 2002, pero paralos
observadores bien informados, afirmar
€s0 era tan insensato, como habria sido
sugerir en mayo de 1945 que €
momento era apropiado para que los
judios alemanes regresaran aAlemania.
No hay duda de que, con la caida del
Tdibany lainstalacion el 22 de
diciembre de la nueva Autoridad
Interina en Afganistén, el pais ha dado
un giro importante. En més de dos
décadas, |as prospecciones nunca han
lucido mejor. Sin embargo, hay un
mundo de diferencias entre €l inicio de
un proceso de transicion y lafina
institucionalizacién de las nuevas
estructuras politicas, un proceso que
tomard afios y no meses. Las garantias
dadas por laAutoridad Interina sobre la
seguridad para el retorno, son un poco
mas que expresiones de buena voluntad:
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laAutoridad no esta en condiciones de
garantizar su seguridad. Y a momento
no existe una fuerza de seguridad
internacional en laregion de Hazargjat,
de donde la mayoria de refugiados
Hazara son originarios, y €s poco
probable que aguna fuerza sea enviada
pronto.

Lo que todos estos problemas reflejan
es unaformarigida de ver e mundo, y
unaincapacidad de reconocer que los
asuntos humanos son irreductiblemente
complejos. Esto contrasta mucho con la
perspectiva de Sir Robert Menzies,
fundador del Partido Libera y € Primer
Ministro australiano que ha gjercido
durante €l periodo mas largo en €l
poder. En 1949, Menzies liderd la
oposicion del parlamento alaremocién
de un refugiado de guerra. La politica
en esta drea, argumenté Menzies, “ debe
ser aplicada por una administracion
sensible, nunca rigida ni prepotente,
sino sabia, gjerciendo un juicio en casos
individuales, recordando siempre los
principios bésicos, pero comprendiendo
siempre que la administracion severa
nunca ha mejorado ninguna ley, pero si
las ha obstaculizado; y que
notablemente la administracion severa
trae consigo en cualquier ley,
hostilidades que quiza un diala
destruyan.” Sus sucesores han olvidado
estas sabias palabras, eso si es que se
han molestado en leerlas.
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la Escuela de Palitica, dela
Universidad de Nueva Gales del
Sur en la Academia de las Fuerzas
de Defensa Australianas. Es €
Editor de ;El Renacimiento del
Fundamentalismo? Afganistdn y el
Talibdn (Hurst & Co., 2001) y
autor de Las Guerras de
Afganistdn (Palgrave Macmillan,
2002).
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Refugiados atganos en Europa

La tragedia del 11 de septiembre se convirtio en un punto

de cambio de direccion en la historia de un pais a miles

de kilometros de distancia de Nueva York, una nacion sin

vinculo directo con lo que pasé en las Torres Gemelas.

fganistdn merecia

reconocimiento por su papel

en lacaidadel represivo

Imperio Soviético. En cambio,
se convirtié en el mayor productor de
drogas del mundoy en el centro de
comando y entrenamiento para los
terroristas fundamentalistas isldmicos.
El Taliban actu6 més como larama
afgana de al-Qa’ida, que como €l
gobierno de Afganistan. Laresistencia
del liderazgo Talibén a entregar a Bin
Laden y sustenientes al gobierno de
los EE.UU. reflgjala posicion de
subordinacion del Taliban hacia al-
Qdida. Laprimeravictima de esta
situacion fue la poblacién de
Afganistén.

solo hay paz durante el dia

El derrocamiento del Talibany el
desmantelamiento de al-Qa’ida han
sido alcanzados, méas 0 menos, en
Afganistan. Sin embargo, otro tipo de
fundamentalismo islamico ha retornado
al poder. Los llamados grupos
Mujahed, retirados del poder por €l
Talibén, han regresado a tratar de
restablecer su ideal de un estado
isldmico. La experienciadel periodo
entre 1992 y 1996, muestra que este
estado islamico solo puede ofrecer ala
gente afgana anarquia, corrupcion y
represion. Desafortunadamente los
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grupos Jehadi rodean a la Autoridad
Interina establecida por la ONU en
Kabul. Su presencia deja poco espacio
alos tecndcratas independientes para
hacer su trabajo apropiadamente. Aln
en la capital, Kabul, solo hay paz
durante el dia. En lanoche, cuando las
tropas extranjeras de mantenimiento de
la paz regresan a sus bases, €l mal uso
del poder, larepresiony la
criminalidad rigen la ciudad.

Los partidos fundamentalistas como
Jamiat-1-1slami, del ex-presidente
Rabani y € Etehad-1-1slami del
profesor Saiaf, se preparan para una
limpieza gradual de |os miembros
liberales de la administracién Karzai.
Esta depuracion comenzo con el
asesinato de Abdul Rahman, el
Ministro de Aviacion, en €l aeropuerto
de Kabul en febrero de 2002.

Muchos afganos que han vigjado a
Afganistan desde |la caida del Taliban,
han regresado una vez mas a Europa,
desmotivados después de buscar una
oportunidad de participar en la
reconstruccion de su pais. Algunos
retornantes han sido asesinados o
raptados. Y a pesar de laalin incierta
situacion, las autoridades migratorias
de varios paises europeos han
comenzado a hablar de un voluntario y
aun forzado retorno de refugiados
afganos aAfganistan. La Secretaria
Britanica del Interior ha pedido alos
refugiados en el Reino Unido regresar
atomar parte en la reconstruccion.
Otros paises ya han tomado medidas
para contener el crecimiento en el
ndmero de refugiados afganos.

L as autoridades holandesas
aparentemente estan dispuestas de
remover alos 30,000 refugiados y
buscadores de asilo afganos de
Holanda. En Octubre de 2001, e
Servicio Migratorio holandés congel6
la toma de decisiones sobre solicitudes
de asilo de afganos, con la finalidad de
prevenir € otorgamiento de
documentos de residencia a afganos
que, unas semanas més tarde, podrian
ser considerados elegibles para
deportacion. A finaes de diciembre,
cuando €l régimen Taliban habia
perdido € poder, las autoridades
migratorias solicitaron a gabinete
holandésy a Parlamento, la
aprobacion del cese del procedimiento
normal de adjudicaciones alas

por A-R Faquiri

solicitudes afganas de asilo. Se acordod
congelar latoma de decisiones de las
solicitudes nuevas 'y existentesy dar a
servicio migratorio hasta un afio para
tomar una decision.

De acuerdo con lanueva Ley de
Extranjeria holandesa, una solicitud de
asilo debe ser revisada dentro de seis
meses desde que haya sido recibida. Si
luego de su aceptacion, los asilados
han estado |egalmente en Holanda por
tres afios, y Sl €l pais de origen no es
seguro para regresar alin al fina de
esos tres afios, se les debe otorgar la
residencia permanente. A |os afganos
que hubieran Ilegado a ser elegibles
para este tipo de residencia
permanente, si su solicitud fue
manejaday aceptada a partir de
octubre de 2001, se les pide ahora
esperar un periodo no especificado de
tiempo, para el otorgamiento de sus
derechos legales.

El Ministerio de Justicia holandés
parece esperar que, d fina de este
periodo, la situacion de Afganistan sea
suficientemente segura para permitir
que las solicitudes de asilo de los
afganos sean rechazadas. Es dificil de
creer sin embargo, que los problemas
de seguridad de Afganistan puedan ser
resueltos tan rapido. La vida de miles
de refugiados afganos puede ponerse
enriesgo si seles enviade vuelta La
Secretaria de Estado parala Justicia,
EllaKalsheek, ha dicho que esta
desarrollando una politica de retorno
de afganos y sugiri6 que podrian haber
retornos forzados posteriormente. Las
palabras de la Sra. Kalsbeek han
alarmando mucho a los refugiados
afganos.

En Holanda, como en otras partes de
Europa, los refugiados y buscadores de
asilo afganos temen por su futuro. Es
dificil decir si habra un futuro paralos
que regresen del exilio. Esperemos que
los lideres europeos estudien
cuidadosamente la situacion en el suelo
afgano, antes de juzgar Si €s seguro
para que los afganos asilados retornen.

A-R Faquiri es el Sub-Director
de la Federacion de Refugiados
Afganos en Europa (FAROE).
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En Afganistan, a diferencia de la mayoria de otras

emergencias humanitarias, el interés de la comunidad

internacional, luego de los eventos del 11 de septiembre,

fue hacia los que estaban en riesgo dentro del pais.

ste fue un cambio bien

recibido, que contrasta

fuertemente con la respuesta
internacional en Kosovo o Ruanda,
donde latajada del ledn en ayuda
internacional y atencion fue paralos
que estaban huyendo del pais, mientras
los que se quedaron dentro fueron
dejados basicamente sin ayuda alguna
y desprotegidos hasta que la guerra
termino.

Tres razones principaes influyeron en
este cambio. Para comenzar, existia
una enorme crisis de asistencia
humanitaria inminente dentro del pais,
que no podia pasar inadvertida. Hasta
6 millones de personas estaban en
riesgo de morir de inanicién. Aunque
la amenaza de hambruna ya estaba ali
para el 11 de septiembre, la salida de
las agencias de ayuda humanitaria
previo a bombardeo de los EE.UU.,
hizo la situacion més urgente.
Segundo, los flujos masivos de
refugiados predichos como respuesta
a bombardeo de los EE.UU., no se
materializ6. Con e cierre delas
fronteras paquistanies e iranies, y las

restricciones del Taliban para sdlir, no
més de 200,000 pudieron dejar €l pais
desde el 7 de octubre hasta finalizar el
afio. Este cierre de la valvula de escape
para los refugiados, tuvo el efecto de
cambiar la atencion hacia la gente de
adentro. Tercero y mas decisivo, los
EE.UU. y sus aiados occidentales,
hicieron de la ayuda humanitaria a
aquellos dentro del pais un
componente sustancia de su estrategia
militar y politica, en un esfuerzo por
demostrar que la guerra contra el
terrorismo no eraen contradel Islam o
de la gente de Afganistan.

Pero proteger y asistir ala gente dentro
de Afganistén no seriatareafacil. La
voluntad politica no estaba siempre
ahi, |0s mecanismos internacionales no
estaban listos, y hubo chogues entre
los actores, los cuales resultaron en
compromisos dificiles que a veces
mermaron el resultado final.
Probablemente un breve vistazo a
algunos de los retos sea instructivo.

o

Tensiones entre la

proteccién a refugiados y a
desplazados internos

Cuando la campafia militar de los
EE.UU. empezo, las agencias de la
ONU predijeron que entre uno y dos
millones de afganos huirian del paisy
se convertirian en refugiados. Esto no
ocurrié. Los paises vecinos cerraron
sus fronteras y |os elementos del
Talibén blogquearon los movimientos
masivos, especialmente de hombres
jovenes. Solo las personas con buena
constitucién fisicay recursos para
rentar camiones o burros, cruzaron las
dificiles montafias y sobornaron alos
guardias fronterizos para poder salir -
un total de 200,000, la mayoria hacia
Pakistan. El resultado fue que el
ndmero de desplazados internos dentro
de Afganistan subi6 de 1.15 millones
antes del 11 de septiembre, hasta 2
millones. Grandes cantidades de esos
desplazados internos estaban en riesgo
de morir de inanicion, en
campamentos y asentamientos donde
habia poca 0 ninguna comiday
medicina, donde |as condiciones
sanitarias no existian, y donde la gente
tenia que cavar hoyos en latierra para
guarecerse. Ademas, el ementos
armados entraron a los campamentos
de desplazados, reclutando alafuerza
alos varones jovenes y desplegando
violencia, especiamente contra las
mujeres. Como uno de los oficiales de
ayudainternacional observaba “La

Almacén del Comité
Internacional de la
Cruz Roja/Media
Luna Roja, cerca del
Aeropuerto de Kabul
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gente que no puede dejar el pais esta...
mucho peor que aquellos que estan en
campamentos de refugiados fuera de
Afganistan... El nimero de
desplazados internos que se enfrentan a
|la muerte alcanzan ya 1.1 millones.”*

Mientras ACNUR atendia las
necesidades de los refugiados, no
existia una actividad operativa paralos
desplazados internos. Una variedad de
organizaciones internacionales, El
Programa Mundia de Alimentos
(PMA), el Comité Internacional de la
Cruz Roja (ICRC), UNICEF, la
Organizacion Internacional de
Migraciones (OIM) y varias ONGs,
hicieron su mayor esfuerzo desde fuera
del pais paratraer alimentosy
medicinas a los que estaban dentro de
Afganistén, a pesar de los bombardeos
y los enfrentamientos en tierra.
Personal local y ONGs valientemente
trabgjaron con ellos, distribuyendo la
ayuda cuando pudieron a aquellos en
riesgo de morir de hambre o
enfermedad. Pero sobre todo, como en
muchas otras crisis humanitarias, no

los desplazados internos no tenian un
paladin

habia un monitoreo completo o
centralizado de las condiciones de los
desplazados internos, ni evauacion de
sus necesidades, ni desarrollo de
estrategias para protegerlos y asistirlos.
En pocas palabras, los desplazados
internos no tenian un paladin,
especidmente en lo relativo a
proteccion.

La explicacion se encuentraen el
cuartel general dela ONU. Después de
las debilitantes batal las territoriales que
se dieron entre las agencias de ayuda
humanitaria en 2001, € Secretario
General de la ONU reafirmd, por
mandato de los gobiernos donantes 'y
muchas agencias, que ninguna agencia
estaria encargada de los desplazados
internos. Aunque ACNUR ha sido
propuesto como un candidato adecuado
para asumir esa responsabilidad a nivel
global, se decidi6 que en su lugar la
Oficina Coordinadora de Asuntos
Humanitarios (OCHA), €l coordinador
oficial dela ONU paralaayuda,
permaneceria como € punto focal de la
ONU en relacion alos desplazados
internos. Para ayudarle a desenvolverse
més efectivamente, la Secretaria
General aprobo la creacion de una
Unidad Especia para Desplazados
Internos. Pero esta nueva unidad no se
formaria sino hasta enero de 2002,
mucho después de que la emergencia
afgana empezara. Dado €l vacio de
responsabilidad y el hecho de que ni la
OCHA ni su Unidad estaban listos,
ACNUR requirié la autorizacion para
tomar €l liderazgo en el papel
operativo en Afganistan paralos
refugiados, desplazados internosy
otras poblaciones afectadas por la
guerra. Pero la solicitud no fue

considerada sino hasta que la guerra
habia terminado, exhortando a
ACNUR a“regresar alo basico” y
concentrarse principalmente en la
proteccidn de refugiados.

Consecuentemente, durante todo €l
periodo de la guerra, ACNUR se apeg6
asu mandato y proveyo la proteccion y
la asistencia principalmente a
refugiados. Como un punto a su favor,
ACNUR autorizé el envio de algunos
abastos necesitados a los hacinados y
desesperados campamentos de
desplazados internos cerca de la
fronteras con Pakistan e Iran; pero se
rehuso atrabagjar directamente con esos
campamentos 0 a establecer nuevos.
Argument6 preocupaciones de
seguridad y el temor de que tal
involucramiento pudiera impedir €
flujo de refugiados. Tampoco asumio
un fuerte papel de abogar por esos u
otros desplazados internos, a pesar de
los problemas de proteccion reportados
en los campamentos.  Golpeado por la
critica de involucrarse demasiado con
los desplazados, culpado por no estar
bien preparado
durante la emergencia
en Kosovo (cuando
los refugiados
necesitaban

atencion), e
influenciado por aquellos en € cuartel
genera que apoyaban un enfoque méas
reducido, € personal de ACNUR
insistio en que la mejor proteccion para
aquellos en riesgo dentro de
Afganistan, eran “fronteras abiertas’.

Pero “fronteras abiertas’ era
dificilmente una solucién practica, en
un momento en €l que los seis
gobiernos vecinos mantenian sus
fronteras firmemente cerradas bajo
argumentos de seguridad y con el
amplio apoyo de los EE.UU. para ese
cierre. Con tal de asegurarse, €l
gobierno de Pakistan cedio algunas
veces alapresién y permitio entrar a
los mas “vulnerables’, pero dej6 hien
claro que no podrian absorber més
refugiados afganos. Junto alran,
atendian ya cerca de cuatro millones de
afganos de la guerras anteriores y
temian que la comunidad internacional
los dgjara, como hicieron cuando los
soviéticos se retiraron, viéndoselas por
si mismos nuevamente con enormes
poblaciones de refugiados qué cuidar.

Presionar por la apertura de las
fronteras contra todas las
probabilidades, como la mayoria de los
que abogan por los refugiados y los
derechos humanos hicieron, tuvo
también el efecto de disminuir la
energia que debia ser dirigida hacia
desarrollar estrategias, paratratar de
proteger laintegridad fisica de los
millones atrapados dentro.
Notablemente muy poca atencion, por
gjemplo, fue puesta en la posibilidad
de crear reas seguras en diferentes
partes del pais para proteger alos
desplazados internos y otras

poblaciones afectadas conforme se
retiro el Taliban..

Ya fuera que se recordara el trauma de
Srebrenica, 0 el indicar que la gente
mal nutrida se enfermaria al mudarse a
lugares insalubres, se tratd por varios
medios de desanimar ala gente; pero
cientos de miles hicieron simplemente
€s0, Se mudaron a campamentos en
diferentes partes del pais, a pesar de
que ahi estarian enormemente
desprotegidos y sin ayuda. Después de
todo, ¢qué se esperaba que los afganos
hicieran, cuando los alimentos se
terminaron en sus hogares, las bombas
empezaron a caer y las batallas se
intensificaron? De acuerdo con un
especialista militar, cada drea segura
habria requerido 1,000 a 3,000
soldados para asegurar proteccién
adecuada, y varios paises podrian
haber ayudado.? Pero ni las éreas
seguras ni otras ideas comparables
fueron objeto de una consideracion
seria. Si laguerrano hubiese
terminado tan rapido, el despacho
perentorio de salvaguardos podria
haber condenado a muchos afganos a
morir.

Ahora més que nunca, son necesarias
estrategias meticul osas para proteger y
asistir, tanto a refugiados como a
desplazados internos, que estan
empezando a regresar a sus hogares.
Dados los conflictos interétnicos en el
pais, posibles represalias e inseguridad
general, ACNUR debe ser instado a
juger e papel principa en el proceso
de retorno, tanto de refugiados como
de desplazados internos, dado su
mandato de proteccion. En € vecino
Tayikistén, de 1993 a 1995, ACNUR
ha jugado un papel de liderazgo en
acompariar €l retorno de desplazados
internos y refugiados a sus areas de
origen, monitoreando las condiciones
en esas areas, abogando por €llos ante
las autoridades locales y grupos en
donde ha habido acoso u otros abusos
alos derechos humanos; ayudandoles
incluso air ala corte en disputas sobre
propiedades. Esta participacién debe
tener lugar en Afganistan también.
Desafortunadamente (al menos a
momento en que este articulo fue
escrito - mediados de marzo), la ONU
no ha decidido aln asignar aACNUR
la reponsabilidad general del retorno
de los refugiados y desplazados
internos. Mas alin, los retornantes estan
siendo provistos de comida, ropay
materiales de construccion, pero la
proteccion de su seguridad fisicay
derechos humanos, no harecibido la
atencién que merece.

Lo que se necesita, es el envio del
personal de proteccion de ACNUR, a
las &reas de retorno apoyadas por €
personal de campo de la Oficina del
Alto Comisionado de la ONU para
Derechos Humanos; y laformacion de
“grupos de trabajo de proteccion”, para
que diferentes organizaciones
internacionales, ONGs, la sociedad
civil y el nuevo gobierno, puedan
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reunirse en forma regular a examinar
los problemas de proteccion y disefiar
las estrategias para tratar de
resolverlos.

La dificil relacién entre
militares y organizaciones
humanitarias

Dentro del mundo de la ayuda
humanitaria, muchos argumentan que
debe mantenerse una clara separacion
de papeles entre los actores
humanitarios y las fuerzas militares
durante emergencias, especia mente
cuando las fuerzas son beligerantes en
el conflicto. Pero paralos EE.UU., en
su guerra en Afganistan, las metas
humanitarias y militares basicamente
convergieron. Para hacer més
aceptable su camparia militar en contra
dea-Qaiday € Taliban, los EE.UU.
buscaron ganar “las mentesy
corazones’ de la gente de Afganistan y
del mundo isldmico, lanzando
inicialmente paquetes de alimentos en
un pais en hambruna, para evitar
muerte por inanicion. Se trataba de un
plan de relaciones publicas, pero
result6 en 2.5 millones de comidas

hechas lanzadas en areas remotas
durante dos meses.

Para muchos dentro de la comunidad
humanitaria, sin embargo, “el lanzar
alimentos y lanzar bombas a mismo
tiempo” congtituia una hergjia. Las
mayores agencias de ayuda
respondieron que la accion
humanitaria debe ser neutral, imparcia
y apolitica, y “dirigida por civiles para
civiles’. A menos que fueran
claramente diferenciadas de las
operaciones militares, la independencia
y credibilidad de la ayuda humanitaria
se veria afectada. Por supuesto, €
lanzamiento de paquetes de aimentos
desde méas de 6,000 metros de atura,
sin monitorear su distribucién alos
necesitados, dificilmente constituye
una estrategia en la que las agencias
humanitarias podrian haber
participado. Era riesgoso -podria atraer
personas a un lugar donde estarian
desprotegidas o donde la comida
podria ser desviada. Y solo proveyé de
una comida, 0 menos del 1% del
estimado genera de las necesidades
alimentarias. Pero en e momento que
€l persona de ayuda internaciona tuvo

que dejar Afganistan, cuando empezé a
ser acosado, y la mayoria de los
convoyes de tierra no podian pasar, €l
lanzamiento desde €l aire constituia
una de las Unicas alternativas
disponibles para alcanzar las areas més
aisladas. Ademés, para una persona
hambrienta en Afganistan, importaba
muy poco & que esto viniera de una
fuente civil o militar. La ortodoxa
insistencia de la comunidad de ayuda
humanitaria, en e carécter civil dela
ayuda, tuvo €l efecto de ponerlaen la
dudosa situacion de estar dando de
mala gana alimentos a la gente en
areas de mala nutricién generalizada.

Los intereses de seguridad y humani-
tarios... muchas veces convergen

Las mismas reservas acerca del papel
de los militares, salieron aluz en la
crisis de Kosovo. La comunidad
humanitaria misma admiti6 que no
estaba preparada para proveer un
refugio adecuado, paralos cientos de
miles de refugiados que huian hacia
Macedoniay Albania. Aln asi,
experimentaron un gran descontento
cuando la OTAN intervino y empezé a
construir los campamentos de
refugiados, instalo las tiendas
necesarias y proveyo la seguridad
correspondiente. La comunidad de
ayuda argumentd que las acciones de
la OTAN mermarian €l carécter de
imparciaidad y neutralidad de
ACNUR, convirtiendo los
campamentos en blancos militares y
poniendo en riesgo las relaciones con
las autoridades de Belgrado.

Esas son preocupaciones legitimas,
pero mantener la completa
independencia de la actividad
humanitaria en todas |as circunstancias
es probablemente imposible y, en
algunos casos, puede ser peligroso
para las poblaciones que la comunidad
internacional esta tratando de proteger.
Un enfoque mas redlista seriala
creacion, a surgimiento de cada
emergencia, de un marco para
promover lamejor comunicacion entre
los actores humanitarios y militares.
Una evaluacion postconflicto
encargada por ACNUR, reconoce que
la agencia podria haber estado mejor
preparada si hubiese hecho una
planificacion conjunta de contingencia
con laOTAN.?

Los intereses de seguridad y los
humanitarios, después de todo, muchas
veces convergen. Laplanificaciony la
definicién de estrategias en conjunto,
ayudarian mucho a asegurar que las
consecuencias humanitarias de las
estrategias militares, puedan preverse
més fécilmente y ser mejor manejadas
por ambas partes; y en particular, a que
haya coordinacion entre bombardeos
aéreos y la entrega de alimentos, para
que los convoyes de abastos y las rutas
puedan ser protegidasy los militares
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advertidos de las areas de hambruna, a
las cuales la comida debe |legar.

En Afganistén, esta colaboracion tuvo
lugar, especialmente cuando €l Taliban
comenzod a ser retirado. Los envios
aéreos de alimentos fueron
conjuntamente planeados, aunque al
final ellos no fueron necesarios. Las
agencias de ayuda, lideradas por €
PMA, con €l apoyo de militar y
politico occidentales, lograron
agresivamente ubicar millones de
toneladas métricas de alimentos en los
paises que rodeaban Afganistan, y
luego enviarlos en camiones hacia el
interior del pais; previniendo con ello
una gran hambruna que se anticipaba.

Pero la crisis de Afganistén revel 6
también los peligros de demasiada
colaboracion entre los actores militares
y humanitarios. El pronunciamiento
conjunto en enero del PMA y €
gobierno de EE.UU., donde se decia
que habian prevenido la hambruna en
el pais, pareci6 haber sido
ampliamente disefiado para probar que
€l bombardeo de los EE.UU. no trgjo
consigo hambruna; en su lugar, los
EE.UU. y su socio € PMA, habian
salvado ala gente afgana'.
Seguramente, €l trabajo del Programa
Mundial de Alimentos merece
reconocimiento; pero la evaluacion fue
exageradamente optimistay mostré lo
peligroso de que los gobiernos que
conducen las operaciones militares,
sean |os mayores patrocinadoras de la
operacion de aivio. Al momento del
anuncio, serios problemas en materia
de seguridad alimentariay proteccion
alin plagaban el pais: unos 100 nifiosy
ancianos desplazados internos se
reportaban muertos a diario por
inanicion y exposicion en las afueras
de Herat;® poca o ninguna comida
|legaba ala gente en y alrededor de
Kandahar; en Jdalabad y Mazar-i-
Sharif, los caudillos locales estaban
robando la comida destinada para los
hambrientos; y otros sectores del pais
permanecian inaccesibles alas
agencias de ayuday la malnutricion se
reportaba en aumento. Para el Comité
de Refugiados de los EE.UU., la
organizacion Salvemos alos Nifios y
otras agencias de ayuda, la crisis
humanitaria se mantenia bastante
“aguda’. Si es que la hambrunafue
eliminada, replicaban ellos, fue por
“dos meses - no més”.°

Otro punto controversia entre la
comunidad humanitariay lamilicia,
fue el bombardeo en si. Aunque la
mayoria acept6 el hecho de que los
EE.UU. tenian que responder con la
fuerza a ataque al World Trade Center
y €l Pentdgono, algunos grupos no
gubernamentales y oficiales de la ONU
expresaron su oposicion al bombardeo
diario, y solicitaron una “pausa’ para
permitir el envio de alimentos. Otros
|lamaban la atencién sobre €l nimero
de victimas civiles. Los EE.UU. por

supuesto tenian un serio interés en
evitar victimas civiles y se esforzaron
en confinar sus atagues a objetivos
militares. Pero las bgjas de cualquier
forma aumentaban. Mientras algunos
ponian €l total en cientos, otros lo
hacian en miles. Las protestas publicas
y privadas, sin embargo, disminuyeron
sustancialmente cuando la victoria fue
rapiday se hizo claro que muchos
afganos dieron la bienvenida al
derrocamiento del régimen Taliban.
De cualquier forma, los subsiguientes
bombardeos erréneos y ataques
terrestres de las fuerzas de los EE.UU.
en contra de gente civil inocente,
hicieron ver la necesidad de continuar
€l monitoreo, por parte de grupos de
derechos humanos y ayuda humanitaria
hacia las actividades militares; con el
objeto de hacer presién para que se
investiguen los incidentes y se tomen
mayores precauciones. El uso de
bombas de racimo, algunas de las
cuales permanecen alin sin explotar y
ponen en peligro ala poblacion civil
afgana, es otro punto algido que esta
siendo examinado por las
organizaciones de derechos humanos,

s Press Agency/Carlos Reyes
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Campo para

gue consideran esas armas como de
desplazados

uso ilegitimo.
internos cerca de
Mazar-i-Sharif,
2002.

El debate sobre una Fuerza
de Seguridad Internacional

La necesidad de una fuerza
multinacional de seguridad, parala
proteccion tanto de los insumos y
suministros de ayuda, como del
personal de ayuday civiles, se hizo
evidente cuando € régimen Taliban
colapsd. Grandes partes de Afganistan
sucumbieron ante e vandalismo y
ausenciade laley. En ausenciade
gobierno, gjército, policia y sistema
judicial, los grupos armados, algunas
veces alineados con caudillos de la
Alianza del Norte o miembros del
Taliban en retirada, se apoderaron de
las rutas de abastecimiento criticas,
atacaron los convoyes de ayuda,
saguearon y ocuparon lasoficinasy
bodegas de las agencias de ayuda,
acosaron y golpearon a los trabajadores
humanitarios y se envolvieron en
batallas entre facciones. Para mediados
de diciembre, las agencias
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internacionales de ayuda no podian ya
distribuir de manera segura mucha de
la comida que habian ubicado en
Afganistan y paises vecinos, para

de la post-guerra.

alimentar a millones de personas
hambrientas.

Si las metas militares y humanitarias
de los EE.UU. convergieron en
diferentes momentos durante la
campafia en Afganistan, cuando se
tratd de crear una fuerza internacional
de seguridad, parafacilitar el envio de
alimentosy proteger alos civiles
afganos, esta convergenciallegd a su
fin. El Pentagono blogqued activamente
la creacion de una efectiva fuerza
internacional, sobre la base de que esto
les distraeria de su principa propésito
militar de vencer a OsamaBin Ladeny
a-Qa'ida. Paralizados por € trauma de
Somdlia, los EE.UU. también
argumentaron que las tropas
internacionales se convertirian en
blancos de atagque, haciendo que las
fuerzas de EE.UU. tuvieran que ir en
su rescate y provocandose bajas.

El temor de verse empantanados en €l
proceso de “construccion de nacién”,
condujo al Secretario de la Defensa
Donad Rumsfeld a restar importancia
ala deteriorante situacion humanitaria
y de seguridad en el pais, haciendo
comparaciones entre la “ situacion de
peleasy ausenciade ley” en
Afganistdn con la situacion en
“agunas ciudades de EE.UU.
también”.” Dado que los EE.UU. se
apoyaban principalmente en laAlianza
del Norte parallevar a cabo la mayor
parte de la pelea, también minimizaban
el hecho de que mucho del saqueo y
maltrato a los empleados de la ayuda
humanitaria, tuvo lugar en éreas
controladas por las fuerzas de la
Alianza. Por su parte, miembros de la
Alianza del Norte se opusieron a
estacionamiento de grandes cantidades
de tropas extranjeras en Afganistan,
temiendo que su autoridad pudiera ser
limitada. Ellos propusieron en su lugar
una fuerza completamente afgana de
seguridad , pero era claro que ésta no
podria haber sido ensamblada a
tiempo; ni podian suprimirse en forma
suficientemente rdpida las rivalidades
entre facciones que definitivamente
obstruirian dicho ensamblgje.

Lafuerzainternacional autorizada por
laONU quesi llegd a establecerse, en
enero (la Fuerza Internacional de
Asistencia en Seguridad), no eralo
suficientemente grande, ni teniaun
mandato suficientemente amplio como
para ser efectiva. Fue confinada a
Kabul, la capital, para proteger €

recién formado gobierno; la
consideracion de cuaquier expansion
hacia otras &reas fue pospuesta y sele
limitd a no més de 4,500 miembros. El

La seguridad y proteccion de los civiles sigue siendo uno
de los problemas mads criticos que enfrenta el Afganistin

resultado fue una continua fata de
seguridad a través de amplias partes
del pais, incluyendo las carreteras que
conducen a Kabul; Alimentos e
insumos que no pudieron llegar a
muchos lugares; refugiados y
desplazados internos vacilantes de
volver a sus hogares, y una
reconstruccion y desarrollo a gran
escala que pudieron ser planeados pero
no ejecutados..

El envio de una fuerzainternacional
mas efectiva podria prestar més
autoridad a nuevo gobierno central, a
permitirle dirigir todo el pais mientras
se crean €l giército naciona y la
policia, se detiene alos criminales
actualmente envalentonados por la
ausencia de la presencia militar, y se
muestra la seriedad de la comunidad
internacional, @ traer estabilidad a
Afganistan. Unafuerzatal se necesita
ademas, para proteger |os caminos
clave, puentes y bodegas en todo €
pais, acompariar y proteger alos
convoyes de ayuda y a los trabajadores
humanitarios; defender a civilesen las
ciudades més grandes de ataques
indiscriminados y sin respa do;
desanimar |as luchas entre facciones; y
crear €l ambiente necesario para €l
retorno de millones de desplazados
internosy refugiados.

A finales de enero, &l nuevo Presidente
de Afganistan plblicamente apel6 ala
ONU por la expansion de la fuerza de
seguridad internacional, e indic que €
gobierno y muchos afganos apoyaban
dicha expansion. Los oficides dela
ONU y las agencias de ayuda han
expresado sentimientos similares.
Hasta e momento, sin embargo, no
parece existir voluntad politica para
responder a esta llamada, en gran
medida debido ala oposicién de atos
oficidles del Departamento de la
Defensa en los EE.UU.

Conclusién

Laseguridad y proteccion de civiles
contintia siendo €l problema mas
critico que enfrenta Afganistan, en su
periodo de postguerra. Ninguna
cantidad de alimentos o abastos puede
sustituir esta necesidad bésica. Para
estar seguros, durante la emergencia,
las agencias internacionales, grupos
no-gubernamentales y personal local
desplegaron una notable cantidad de
energiay corgje, en sus esfuerzos por
asegurar que lainanicion y enfermedad

no vencieran a grandes cantidades de
personas dentro del pais. El gército de
los EE.UU. se uni¢ a este esfuerzo,
teniendo un interés diferente en
mostrar que su campafia no eraen
contra de los afganos. Pero € interés
internacional en la provision de
alimentos, medicinas y refugio, no fue
complementado con ninguna iniciativa
similar para proveer seguridad a
aquellos que quedaron atrapados
dentro. AUn cuando la guerra finalizo,
€l largo retraso en lainstauracion de
una fuerza internacional de seguridad
y el limitado mandato que al find sele
dio, demuestra una vez més que la
ahora aceptada responsabilidad de
evitar hambruna, alin no se extiende a
proteger la seguridad fisicay los
derechos humanos de la gente dentro
de sus fronteras nacionales. EI rumbo
futuro de Afganistén, estara
determinado en gran medida por coémo
la comunidad internacional maneje
esta falta de proteccion. Esto continta
siendo una de las méas serias
limitaciones, en los esfuerzos
internacional es para resolver crisis
humanitarias.

Roberta Cohen es Co-directora
del Proyecto sobre Desplazados
Internos de la I nstitucién
Brookings-SAI 'S, y co-autora de
Huidas en Masa: La Crisis
Global de Desplazamientos
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Marianne Makar.
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Revigorizando el reasentamien-
to: realidades cambiantes
demandan enfoques cambiados

Los eventos del 11 de septiembre de 2001 tuvieron
repercusiones inesperadas para refugiados en lugares
lejanos. La mds dramdtica de todas ha sido el re-
enfoque de los intereses internacionales en la grave

situacion del pueblo afgano.

on un nuevo gobierno interino,
mas de 3.5 millones de
refugiados afganos en Irény
Pakistan tienen ahorala

esperanza de que podran retornar y
reconstruir sus hogares y comunidades.

Otros refugiados, sin embargo, tienen
una vez mas sus vidas en suspenso.
Los pocos afortunados que han podido
asegurar un lugar en los limitados
programas de reasentamiento, en
paises de occidente, vieron peligrar su
futuro cuando se cancelaron o
desviaron los vuelos después del 11 de
septiembre. Los EE.UU. cancel6 su
programa (el mas grande a nivel
mundial) justo después del 11 de
septiembre, impidiendo €l ingreso a
mas de 22,000 refugiados, a quienes ya
se habia aprobado €l ingreso a pais. El
programa estadounidense de
reasentamiento ha estado bgjo estricto
escrutinio, alavez que las medidas de
seguridad y los esfuerzos por reforzar
las fronteras se ha incrementado;
restringiendo también el acceso al
asilo. Este fue de hecho € nico
programa de migracion de los EE.UU.
que se cerrd completamente por meses,
mientras que la visas para vigjeros de
negocios, turistas, estudiantes y otros
inmigrantes legales continuaban siendo
emitidas. Para finales de diciembre de
2001, habian arribado a los EE.UU.
menos de 800 de los 14,000 refugiados
proyectados para el primer trimestre
del “afio de reasentamiento” que se
inicié en Octubre. En el 2002, los
reasentamientos en los EE.UU.
probablemente caeran por debajo de
|as 45,000 admisiones, € nimero més
bajo en 23 afios.

L os reasentamientos cayeron en
decadencia durante los afios 90 en
muchos paises. Pero la etapa posterior
alostrégicos eventos del 11 de
septiembre, éstos podrian probar ser
una de las més Utiles herramientas en
€l equipo de proteccion.

;Qué es el reasentamiento?

Reasentamiento significa diferentes
cosas para diferentes personas. Para
algunos, es una actividad restringida y
limitada, que es reservada para los
casos mas draméticos de violaciones a
los derechos humanos 'y para aquellas
personas severamente traumatizadas.
Para otros, e reasentamiento es un
derecho inherente de los individuos
que buscan proteccién (es decir, usted
es un refugiado, por lo tanto, usted
debe ser reasentado).

El reasentamiento forma parte del
mandato de proteccion de ACNUR.
ACNUR tiene por mandato proveer
proteccion internacional a refugiados,
cuando los gobiernos han fracasado y
losindividuos y familias se encuentran
enriesgo. ACNUR tienelamision de
buscar soluciones duraderas alagrave
situacion de los refugiados, sean éstas
através del retorno voluntario cuando
las condiciones lo permitan, o la
integracion local en € pais anfitridn, o
€l reasentamiento en un tercer pais.
Pero a diferencia de la prohibicion
contralarepresién, contenidaen la
Convencion de Refugiados de 1951, o
€l derecho a buscar y gozar de asilo
enumerado en la Declaracion
Universa de los Derechos Humanos
de 1948, e reasentamiento es una
actividad discrecional y voluntaria por
parte de los paises, a pesar de
constituir una parte medular de las
actividades protectoras de ACNUR.
Aqui yace €l enigma central. ¢Cdmo
hace usted para armonizar €l deseo de
proteger alos refugiados, a través del
reasentamiento, con el deseo de los
paises de controlar lamigracion a
través de programas que admiten solo
cierto tipo de inmigrantes, tales como
trabajadores calificados e inmigrantes
en familia?

Operacionalmente, €l reasentamiento
esta definido por una secuencia de
varias etapas que son un reflgo de
otros programas gubernamentales de

por John Fredriksson

migracion: identificacion de casos,
evaluacion de las necesidades,
verificacion de laidentidad,
determinacion de elegibilidad y el
procesamiento, transporte y
transferencia, asi como la eventual
integracion en el pais receptor.

La politica de reasentamiento, sin
embargo, posee tres funciones
medulares, todas ligadas al mandato de
proteccion de ACNUR y alas
obligaciones de |os paises en esta area:

- proveer proteccion internacional y
satisfacer las necesidades de los
refugiados, cuya vida, libertad,
salud, seguridad u otros derechos
humanos fundamentales estén en

riesgo

- ser una solucion duradera para el
predicamento de los refugiados

- Ser un instrumento para compartir la
responsabilidades a nivel
internacional

Por élo, alavez que €l reasentamiento
es parte de los fenomenos mundiales
de migracion, sus caracteristicas y
cualidades distintivas estan ancladas en
el régimen internacional de refugiados
y lasleyes sobre derechos humanos;
separandolo de todas las otras facetas
de lamigracién internacional.

En términos del régimen de refugiados
visto en un sentido amplio, la
dicotomia entre el refugiado como
individuo -con asuntos especificos de
tipo personal y legal, que deben ser
adjudicados por las autoridades
nacionales competentes- y grupos de
refugiados -quienes pueden mostrar
caracteristicas colectivas que requieran
de acciones por parte de la comunidad
internacional, para asegurar su
proteccion y supervivenciaalargo
plazo- es punto central en el debate
sobre el papel de |os reasentamientos
COmMO unarespuesta a crisis de
refugiados, y su utilidad como una
herramienta para soluciones duraderas.

Antecedentes sobre el
reasentamiento

El reasentamiento no puede ser
entendido actualmente, si no se hace
referenciaa papel que ACNUR ha
jugado en la reubicacion de cercade
dos millones de refugiados de
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extensos de reasentamiento, los
refugiados, enfrentando fronteras cada
vez més protegidas y acceso
restringido a asilo, usualmente
recurren a contrabandistas y
traficantes. Como resultado, los
sistemas de asilo en paises
desarrollados aparentan estar bajo
asedio por redes de contrabandistas y
traficantes, asi como de inmigrantes
que buscan mejorar su situacion
econdmicay que se hacen pasar por
refugiados. Ya que muchos de los
refugiados no tienen més opcion que
unirse d irregular y frecuentemente
peligroso bajo mundo de las corrientes
de migraciones internacionales, éstos
son con frecuencia doblemente
victimizados y sefialados como
‘inmigrantes ilegales’ . Ruud Lubbers
ha revigorizado € debate internacional
sobre la proteccion y las soluciones
duraderas, en este contexto mas amplio
de las migraciones internacionales.

El orden inherente a proceso de
reasentamiento, podria ser atractivo
paralos estados que estan preocupados
por el carécter a menudo impredecible
de los movimientos de refugiados. El
reasentamiento es, por definicion, un
mecanismo ordenado de procesamiento
y movilizacién de refugiados de una
situacion cadticay peligrosa, hacia un
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Repatriacion

lugar seguro en € pais de atnaaon -
reasentamiento. Con el incremento del ~ hacia Birmania,
a finales de la

década de los 90.

Vietnam, Laosy Camboya en los
EE.UU., Canada, Australia, Nueva
Zelandia, Suecia, Franciay otros

considerablemente y disminuyeron su
acance global. énfasis puesto en la seguridad, la

verificacion de identidades y la

paises europeos. En 1979, en la
cuspide del flujo externo de refugiados
en laregion, el reasentamiento fue la
Unica opcidn viable para 1 de cada 20
de los cinco millones de refugiados a
nivel mundial. Para 1992, €l fin del
reasentamiento a gran escala desde el
sureste de Asia, brindé la oportunidad

reasentamiento a la repatriacion

para que la comunidad internacional
redefiniera sus paliticas y préacticas
sobre reasentamiento.

Desde la perspectiva de los paises de
reasentamiento, emergieron dos
corrientes paral€elas. Algunos paises
disminuyeron sustancialmente sus
cuotas de reasentamientos, alegando
“fatiga por compasion” y restricciones
presupuestales. Otros retomaron sus
anteriores précticas de concentrarse en
grupos étnicos especificos, minorias
religiosas y otras categorias de
personas de interés especifico para
grupos especiales dentro del pais
donde se llevariaacabo el
reasentamiento.

ParaACNUR, € re-enfoque posterior a
lasituacion del sureste de Asiaha
tenido tanto efectos positivos, como
negativos. Mientras las politicas de
reasentamiento se enlazaron
estrechamente con € mandato de
proteccién de los refugiados, los
programas se encogieron

El reasentamiento estaba articulado por
parte de la Organizacion, como una
herramienta para la proteccion
internacional, particularmente en casos
especificos tales como aquellos en los
que se ven involucrados asuntos de
seguridad, necesidades especiales de
salud, victimas de torturay otras
formas severas de
trauma, y mujeres en

el péndulo de ‘la solucion’ oscilé del riesgo.

Este enfoque tan

limitado, dio como

resultado que cada vez
menos refugiados fueran identificados
como necesitados de reasentamiento;
por €l contrario los paises para
reasentamiento concentraban sus
esfuerzos en otros grupos, en forma
independiente del ACNUR. Al mismo
tiempo, el péndulo de ‘la solucion’
oscil6 del reasentamiento ala
repatriacion, atal punto que los
documentos que describian estas
politicas empezaron areferirse ala
repatriacion como la“més feliz’ delas
soluciones duraderas, mientras que €
reasentamiento era “la menos
deseable”. La pregunta prevalece: ¢A
los ojos de quién erala“masfeliz’ de
las soluciones? ¢De los refugiados, de
los paises o de la comunidad
internacional, incluyendo el ACNUR?

El reasentamiento en el mas
amplio contexto de la
migraciéon

En ausencia de soluciones duraderas,
tales como el manejo de programas

busqueda de fraudes de identidad a raiz
de los eventos del 11 de septiembre, €
reasentamiento podria convertirse en
una herramienta efectiva para los
estados que quieran participar en una
respuesta de proteccidn internaciona y
ayudar a los refugiados a encontrar una
solucion a su situacion.

Sin embargo, existe e peligro de que
el reasentamiento sea utilizado como
un quid pro quo, para condonar los
esfuerzos por parte del Estado para
restringir el acceso al asilo. En otras
palabras, el régimen internacional de
proteccion alos refugiados podria
hacerse totalmente dependiente de la
discrecion que tienen los estados, para
decidir quién debe ser reasentado, y €l
derecho a buscar y gozar de asilo
podria ser extirpado. El asiloy €
reasentamiento deben ser vistos como
partes fundamentales del mismo
régimen internacional de proteccion de
refugiados, administrado y supervisado
por e ACNUR. Mientras que €
reasentamiento es una respuesta
discrecional por parte de los estados, €
asilo, como un corolario del principio
de no-represion, es un derecho bajo las
leyes sobre Derechos Humanos. El
asilo, asi como € reasentamiento, estén
dirigidos a las necesidades individuales
de proteccion de los refugiados. A
diferencia del reasentamiento, sin
embargo, €l asilo no es discreciona y
no debe estar sujeto alos caprichos de
cada Estado y de sus criterios de
seleccion, mas alla de aquellos
enumerados en la Convencion (i.e. las
cléusulas de exclusién).
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¢Tiene el reasentamiento algo qué
ofrecer en un valiente nuevo mundo de
migracion controlada? La respuesta es
un categorico “si”, siempre y cuando
haya acuerdo acerca de lo que se
entiende por migracion controlada.
Migracion controlada no es migracion
reducida, sino un proceso por el cual
un Estado puede buscar controlar y
regular la admision ordenada de
inmigrantes. No hay nada
inherentemente negativo cuando los
estados ven € reasentamiento dentro
de este contexto mas amplio, siemprey
cuando €l reasentamiento esté
igualmente enmarcado dentro del
sistema internacional de proteccion de
refugiados. El reasentamiento también
puede ser utilizado para diviar el
sufrimiento de los refugiados cuando
éste funciona como un instrumento
para compartir la reponsabilidad
Iinternacional, a través de las politicas,
criterios y procedimientos acordados
por ACNUR.

Una nueva dimensién para
Ias herramientas ya
existentes

Asi como €l fina del programa de
refugiados del sureste de Asiadio a

Este es el momento apropiado para
descartar la nocion de que existe una
jerarquia de las soluciones duraderas

ACNUR la oportunidad de integrar el
reasentamiento a mandato de
proteccion, ahora, en el recuento del 11
de septiembre, existe una ventana de
oportunidad para redefinir el
reasentamiento como un mecanismo
para acanzar soluciones duraderas
para muchos refugiados més.

Latarea a enfrentar es triple. Primero,
debe desarrollarse una politica sobre e
papel del reasentamiento como un
vehiculo para ayudar alos refugiados a
obtener una solucion duradera.
Segundo, |os procedimientos
internacionales para el reasentamiento
deben ser revisados, ampliados y sus
recursos incrementados. Finalmente,
una politica fuerte debe ser lanzada
paraincrementar sustancialmente las
cuotas de reasentamiento ofrecidas por
los diferentes estados, particularmente
los paises miembros de la Union
Europeay otros paises desarrollados.

ACNUR Yy sus diados clave en e
proceso de reasentamiento, deben
definir claramente lo que significa
Ilevar a cabo los reasentamientos, no
solo para los relativamente pocos que
tienen necesidad de proteccion legal,
sino también para los refugiados que
han languidecido por afios en
campamentos o que viven en el limbo
en muchos de | os centros urbanos del
mundo. Este es el momento apropiado
para descartar la nocién de que existe
una jerarquia de las soluciones
duraderas, es decir, llamar a algunas

‘preferidas’ y a otras ‘no desesbles'.
Desarrollando una politica clara sobre
los lazos intrinsecos entre
reasentamiento y la necesidad de
soluciones duraderas dara como
resultado guias operacionalesy
criterios para este tipo de actividad de
reasentamiento, algo que a momento
faltaen el manual sobre
reasentamientos del ACNUR. Un
debate revigorizado sobre el papel del
reasentamiento, con motivos de buscar
una solucion duradera, es oportuno en
muchos paises. El reto propuesto a
principios del afio 2001 por el entonces
Ministro de Vivienda de Inglaterra,
Jack Straw, paraincrementar
substancialmente la capacidad para los
reasentamientos en Europa, debe ser
aceptado por parte de los encargados
de desarrollar dichas politicas.

Dos modelos

Al tratar de responder alainterrogante
politica sobre cuando el reasentamiento
s apropiado como una solucion
duradera (distinto de la necesidad a
corto plazo de rescatar refugiados por
razones urgentes de proteccion), surgen
dos posibles modelos.

Un modelo podria estar
basado en €l lapso de
tiempo que un refugiado
permanece € limbo,
esperando por un futuro
mas definitivo; teniendo
cuidado de no establecer
arbitrariamente intervalos
de tiempo predeterminados, dado que
la situacion de cada refugiado es Unica.
Sin embargo, es posible disefiar un
enfoque basado en unaférmula, enla
que seincluyen tanto el tiempo de
espera como la probabilidad y
factibilidad de alcanzar un acuerdo de
repatriacion. Esta formula podria, por
ejemplo, estar ponderada de tal forma
que, si un refugiado ha estado en una
situacion de incertidumbre solo por un
corto periodo de tiempo, la decision de
cambiar a un proceso de
reasentamiento puede ser diferida, alin
S un programa de repatriacion
pareciera ser relativamente improbable
en ese momento. Por €l contrario,
mientras mas tiempo €l refugiado ha
estado en el limbo, debera asumirse
més aln que €l reasentamiento esla
solucién, a menos que un programa de
repatriacion seainminente.

Otro modelo de politica a seguir,
podria articular el proceso por medio
del cual, mientras se respeta el
principio de que la determinacion del
estatus de un refugiado sea tratada de
formaindividual, la necesidad del
reasentamiento seria determinada en
forma grupdl. Identificar a un grupo de
refugiados predeterminado, basandose
en caracteristicas politicas, de
proteccidn, de grupo étnico u otras
caracteristicas demogréficas, podria al
su vez facilitar laidentificacion de
necesidades asi como los
requerimientos operacionales a nivel
de campo.

Una arquitectura renovada

Desde los dias del programa del
sureste de Asia, |os reasentamientos
han sido una actividad de baja
prioridad para muchas organizaciones
y burocracias. Esta falta de atencion ha
tenido resultados desafortunados. El
mismo ACNUR ha sido sacudido por
un escandalo de fraude y corrupcion en
la oficina de la rama de Nairobi,
involucrando a persona de ACNUR
que exigia sobornos a refugiados que
buscaban ser incluidos en lalista de
reasentamientos. ACNUR se ha
encargado en forma diligente de las
deficiencias en la operacion de
reasentamiento en Kenia, iniciada
mucho antes de que salieraaluz un
reporte de investigacion realizado por
la ONU. Las medidas tomadas
incluyen € refuerzo de recursos para el
personal, disefiando nuevos
mecanismos de supervision e
ingtituyendo procedimientos para el
manejo de casosy €l aseguramiento de
la calidad. ¢Podrian emplearse medidas
similares a nivel global, para asegurar
que el proceso de reasentamiento en
otros lugares no sea vulnerable a este
tipo de corrupcién? Particularmente, a
laluz de nuevasy grandes
preocupaciones sobre la seguridad, el
procesamiento de |os reasentamientos
debe |levarse a cabo con los més atos
estandares y profesionalismo, para
asegurar laintegridad del proceso y no
minar lavoluntad de utilizar €
reasentamiento como medida de
proteccion. Con frecuencia se dice que
€l reasentamiento requiere mucho del
personal. Es cierto que cualquier
proceso que conlleva la evaluacién de
necesidades, identificacion de casos,
verificacion de identidades y la
adjudicacion del estatus, requiere un
nivel adecuado de personal y recursos
operacionales. Al mismo tiempo,
muchas de |as actividades cominmente
relacionadas con el reasentamiento,
tales como la evaluacion de
necesidades, €l registro de refugiados,
el mangjo de casosy el asesoramiento
individual, son necesarias y ayudan en
todas las otras facetas de las
actividades de asistenciay proteccion
de refugiados a nivel de campo. Aln
més importante, éstos son elementos
esenciales en el disefio de estrategias
parala repatriacion y laintegracion
local, ayudando alos refugiados a
tomar decisiones informadas. Cuando
las tareas de registro y evaluacion de
refugiados se hacen en el exclusivo
contexto del reasentamiento, éstas se
vuelven onerosas, dificiles de
implementar y en algunos casos,
sujetas d fraudey la corrupcion.

ParaACNUR, €l papel y funcion del
reasentamiento dentro de la

Organi zacion necesitan ser examinados
y fortalecidos. Si el reasentamiento se
vaavolver més importante, e
involucrard muchos mas estados como
S0Ci0s, Més personal y recursos seran
requeridos. Adicionalmente, laforma
en laque el reasentamiento es
manegjado debe ser revisada, para poder
fortalecer la responsabilidad
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administrativa, concentrandose en los
resultados. Unarevision y reforma de
las précticas de administracion
(incluyendo  reclutamiento de
personal especializado, entrenamiento
y promociones, y la centralizacion de
la supervision sobre politicas y
précticas)es necesaria, tanto para
ACNUR como para los paises
involucrados. Se requiere armonizar
las politicas y las practicas entre
ACNUR 'y los paises, para crear un
sistema global coherentey, mas
importante, echar a andar un programa
transparente que pueda facilitar las
operaciones de reasentamiento a nivel
de campo. Cuando € reasentamiento
sea global y aplicado consistentemente
y los criterios de el egibilidad sean
transparentes, €l efecto ‘magnético’ del
reasentamiento que muchos temen,
serd disminuido. En otras palabras,
paralos refugiados, s sus
oportunidades de ser reasentado son las
mismas -asumiendo e mismo nivel de
necesidad- ya sea que se encuentren en
Bangkok, Dadaab 0 MoscU, no habria
razén para buscar en los alrededores
por el mejor lugar para ser procesado.

Un compromiso renovado

Si el reasentamiento se ha de convertir
en una solucion realista paralos
refugiados, €l nimero de los paises
participantes y las cuotas ofrecidas
deben incrementarse
significativamente. Los paises
desarrollados tendrén que contribuir
con més recursos financieros, para
permitirle aACNUR llevar a cabo su
mision. El Alto Comisionado Lubbers
también ha desafiado a las naciones

desarrolladas para incrementar los
esfuerzos por compartir la carga, a
través de ampliar las cuotas de
reasentamiento, sugiriendo una figura
de 1 refugiado por cada 1,000
habitantes. Hasta € momento, la
respuesta de muchos gobiernos ha sido
muda o silenciosa. Utilizando esta
férmula, los EE.UU. tendria una meta
de aproximadamente 271,000
refugiados por afio: un incremento del
387% sobre su meta del afio 2002.
Para Alemania, esto significariaun
programa de reasentamiento de 83,000.

En formarealista, los estados de la
Uni6n Europea podrian comprometerse
asi mismos aincrementar las cuotas
de reasentamiento alo largo del
tiempo, a 100,000 por afio. Canaday
Australia podrian cada uno regresar a
sus niveles anuales de 20,000 de
principios de ladécadadelos ‘90 y los
EE.UU. aniveles histdricos similares
de 130,000 por afio. Aungue mucho
menores en términos absolutos, ya han
habido progresos en el incremento del
nUmero de paises interesados en
ofrecer reasentamiento, incluyendo
Chile, Brasil, Benin, Burkina Faso e
Idandia®

Mas importante que los nimerosy las
cuotas, sin embargo, es la necesidad de
que los paises apoyen la opcidn del
reasentamiento como parte de un
compromiso mas amplio, para acanzar
soluciones duraderas para los
refugiados. La infraestructura del
reasentamiento no se mantiene por si
sola. Es necesaria una renovada
atencion en cuanto a registro de
refugiados, identificacion de casos y

soluciones duraderas para refugiados
en situaciones prolongadas. El
almacenar de refugiados por afiosy
afios en campamentos miserables y
situaciones insostenibles, despierta
descontento, victimiza alos mas
vulnerablesy abre las puertas para que
elementos criminal es abusen y tomen
ventaja sobre |os refugiados,
erosionando aln més el apoyo publico.
Lainversién en proyectos
autosostenibles, microempresas,
educacion de refugiados y
entrenamiento vocacional , todos
dependen de buenos sistemas de
registro y mangjo de casos. El
reasentamiento se convierte entonces
en una opcion factible, un importante
pero no exclusivo elemento en e men
de soluciones que los refugiados
necesitan para recuperar la esperanza
en e futuro.

John Fredriksson es €l
Coordinador de Relaciones
Exteriores en la oficina regional
de ACNUR en Washington.
email: fredriks@unhcr.ch

Los puntos de vista expresados agui son los del autor y no
necesariamente reflgjan la vision de la Organizacion de
Naciones Unidas.

1 Ver por eiemplo Conclusiones Generales sobre Proteccion
Internacional (No.79 (XLVI1)-1996), EI Comité Ejecutivo,
ACNUR, Ginebra; y e Manual parael Reasentamiento, abril
de 18%98, Division de Proteccion Internacional, ACNUR,
Ginebra.

2 Su Sria Jack Straw, Miembro del Parlamento, “Un
Efectivo Régimen de Proteccion para el Vigesimoprimer
Siglo”, discurso ante el Instituto parala Investigacion en
Politicas Plblicas, Londres, 6 de febrero de 2001. Disponible
en el sitio web del periddico The Guardian,.2001.

3 Los progresos fueron hechos a este respecto en la
Conferencia Internacional sobre la Recepcion e Integracion de
Refugiados Reasentados, del 21 al 27 de abril de 2001 en
Norrképing, Suecia. Ver ICRIRR: Principios,
www.unher.ch/cgi-bin/texis/vtx/home?page=search.
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por Marta Bivand y Ceri Oeppen

Reasentamiento: ¢la Gnica oportunidad de la seguridad a largo plazo?

ACNUR apoya una variedad de soluciones duraderas para los refugiados afganos en la India. Para todas las familias afganas que conocimos en Nueva
Delhi, sin embargo, el reasentamiento fue la opcion preferida. A muchos, la carencia de seguridad legal y econdmica en la India, combinada con la
continua inestabilidad en Afganistan, no les dejan otra solucion viable. Farishta, por ejemplo, se preocupa por el futuro de sus hijos: “En Afganistan no
hay derechos humanos y los nifios no pueden ir a la escuela. La vida es peligrosa en Afganistan. Pero la vida es peligrosa en la India también, y mis hijos
no pueden ir a la escuela aqui tampoco porque no tenemos dinero para pagar las cuotas. Me gustaria que mi familia se reasentara en Canada.” Para
otros, su deseo de reasentarse en otro continente se refuerza por el hecho de que ya tienen miembros de su familia viviendo en Norte América, Europa
y Australia. La familia de Masood nos dijo que, segun ellos, no les queda ningtn familiar en Afganistan, pero que estan en contacto con miembros de su
familia en los Estados Unidos y Canada.

La familia de Ibrahim vino a Nueva Delhi de Kabul en 1990. Originalmente, el pens6 que sdlo estarian en la India por un par de meses, hasta que las
cosas se calmaran en Afganistan. No tom6 mucho tiempo para que ellos también empezaran a pensar en el reasentamiento. El 6 de agosto de 2001, la
familia recibi6 una carta de la embajada de los EE.UU. en Nueva Delhi, concediéndoles reasentamiento en Richmond en los EE.UU. Luego de once afios
de incertidumbre, empezaron a planificar su futuro. Las cuatro hijas adolescentes de Ibrahim estaban particularmente emocionadas, y deseaban continuar
su educacion y tener una carrera profesional. Pero también admitieron que estarian tristes de dejar la India, y especialmente tristes de dejar a los amigos
que habian hecho aqui. En la mafiana del 11 de septiembre, Ibrahim y su familia abordaron su vuelo hacia Washington DC. Mientras estaban en el aire,
los eventos en Nueva York se desarrollaron y su vuelo fue desviado hacia Canada.

Ibrahim y su familia fueron de los Ultimos afganos reasentados en los EE.UU. A pesar de ello, muchos afganos en Nueva Delhi adin ven el reasentamiento
como su Unica oportunidad realista, para conseguir seguridad duradera. Quedarse en India sigue siendo una solucion temporal, mientras muchos adn no
estan convencidos de que vaya a ser posible retornar a Afganistan. Lo que no queda claro es si habran mas oportunidades para reasentarse.

Marta Bivand y Ceri Oeppen son estudiantes de tercer afio de pregrado en el Departamento de Geografia en University College en Londres. Ellas pasaron
el mes de agosto de 2001 en Nueva Delhi, realizando una inverstigacion con refugiados afganos para sus tesis de pregrado.

Correo electronico: m.bivand@ucl.ac.uk ; c.oeppen@ucl.ac.uk.
* Todos los nombres han sido cambiados.
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En el recuento del 11 de septiembre, gobiernos

alrededor del mundo han dirigido su atencion al

combate del terrorismo global.

| sentimiento de vulnerabilidad
generado por los ataques, y la
percepcion de que los terroristas
tomaron ventgja de las
sociedades abiertas y liberales para
cometer sus actos atroces, han
intensificado un ya restrictivo clima
paralos refugiados y buscadores de
asilo, todo justificado en nombre de la
seguridad. A pesar de que ninguno de
los 19 terroristas a bordo de los
aviones era un refugiado, o alguien en
busca de asilo, los atagues perpetrados
han aimentado la percepcion del
publico de que los refugiados son
criminaesy elementos no deseados en
la sociedad. Laironia, como sefiala
Ruud Lubbers, es que el refugiado es
frecuentemente la primera victima de
persecucion y terror. Una tarea dificil
se presenta, tanto para los gobiernos,
como para los que abogan por
aguellos. preservar los derechosy
valores que forman parte del corazén
de |as sociedades democréticas (de los
cuales € principio del asilo es una
pieza fundamental) y a mismo tiempo

tomar las medidas necesarias para
proteger alos ciudadanosy las
ingtituciones.

En los meses recientes, se ha visto un
incremento en la tendencia a relacionar
alos refugiados y buscadores de asilo
con actos de terrorismo. La Resolucion
1373 del Consgjo de Seguridad de las
Naciones Unidas (adoptada el 28 de
septiembre de 2001), que es la base de
la respuesta de la comunidad
internacional alaamenaza terrorista
luego de los eventos del 11 de
septiembre, hace referencia explicita
en dos oportunidades, ala necesidad
de salvaguardar €l sistema
internacional de proteccién de
refugiados de los abusos por parte de
los terroristas.* Mientras que su
posicién sobre la necesidad de
apegarse a los estdndares
internacionales de derechos humanos
es bienvenida, sin embargo refuerzala
percepcion de que lainstitucion del
asilo es de alguna manera un refugio
paraterroristas. Al mismo tiempo ha

por Monette Zard

L =

generado una ola de nuevas leyes
restrictivas y regulaciones a nivel
nacional (inclusive, en paises tales
como el Reino Unido y los EE.UU., la
prospeccidn de detener
indefinidamente a extranjeros
sospechosos de actividades terroristas;
lo cua plantea varios problemas
potenciales para refugiados y
buscadores de asilo).

Las Clausulas de Exclusién

Lejos de ser una capucha detras de la
cual los perpetradores de terror puedan
esconderse, las leyes internacionales de
refugiados explicitamente excluyen de
proteccion a aquellos que han violado
los derechos humanos de otros, o han
cometido otros crimenes serios. El
genocidio Nazi y los crimenes de
guerra estaban alin frescos en las
mentes de |os gobiernos que
elaboraron & nuevo marco de derechos
humanos y leyes de refugiados,
inmediatamente después del periodo de
la postguerra; incluyendo la
Convencién de 1951 Sobre el Estatus
de los Refugiados, cuando éstos
pensaron que tales casos “no
meritorios’ debian ser impedidos de
reclamar €l estatus de refugiados. La
Convencidn contiene las llamadas
cldusulas de exclusion -Articulo 1F-
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que colocan a cuaquiera que haya
cometido estos crimenes, fuera del
régimen internacional de proteccién a
refugiados. Las clausulas excluyentes
indican que las provisiones de la
Convencién sobre Refugiados de 1951,
“no podréan ser aplicadas a cuaquier
persona respecto de la cual

existan serios motivos para
considerar que:

a) hayacometido un crimen
contrala paz, un crimen de
guerra o un crimen contrala
humanidad, tal y como han
sido definidos en los instrumentos
internacional es elaborados para
hacer provisiones con respecto a
dichos crimenes;

b) haya cometido un crimen serio no
politico fuera del pais donde busca
refugio, previo asu admision a
dicho pais como refugiado;

C) seaculpable de actos contrarios a
los principios y propésitos de las
Naciones Unidas.”

Ignoradas por muchos afios,? las
cléusulas de exclusion fueron
catapultadas a frente de la agenda
internacional, cuando lacrisis de los
Grandes Lagos en 1994 ilustro las
graves consecuencias, de no darle la
atencidn requerida ala aplicacion de
las mismas. La percepcion de que sele
estaba brindando proteccion
internacional a genocidas, y que la
asistencia humanitaria estaba siendo
manipulada para sostener la
maquinaria bélica de los interahamwe
(milicia de los Hutu), cuestioné la
integridad de todo €l sistema de
proteccion arefugiados.

Los gobiernosy ACNUR estén
legitimamente preocupados por
asegurar que €l sistema internacional
de refugiados no sea abusado por parte
de los terroristas; una preocupacion
que favorece los intereses a largo plazo
de los refugiados y buscadores de asilo
que son de buena fe. Es importante, sin
embargo, que las clausulas excluyentes
no se conviertan en otra via por medio
de la cual |os paises denieguen el
acceso ala proteccion internacional, a
ampliar las razones por las que los
refugiados pueden ser excluidos,
disminuyendo sus derechos al proceso.
Laexclusién es la sancion més
extrema de las leyes de refugiados y
comprende laremocién de la
proteccion contra la represion, aun
pais de persecucion.® Es por ende vital
que la clausulas de exclusion sean
interpretadas en formarestrictiva, y se
recurra a ellas sdlo cuando exista
evidencia claray contundente de la
responsabilidad individual de un
crimen serio, especificado en las
cléusulas de exclusion. Tanto el
proceso por el cual setomaladecision
de excluir aaguien, como los motivos
sustantivos sobre los cuales se basa
dicha decision, deben abordarse de

formatal que los derechos del
refugiado sean respetados.

Ampliando las bases para la exclusion:
la definicién de terrorismo

Como muchas veces se ha dicho, ! lo
Que para una persona es un terrorista,

‘lo que para una persona es
un terrorista, para otra es un
guerrero por la libertad’

para otra es un guerrero por la
libertad’. Mientras que la comunidad
internacional condenaba a unisono los
eventos ocurridos el 11 de septiembre
como la peor forma de terrorismo, los
dias posteriores vieron € reinicio del
debate sobre lo que se considera con
precision terrorismo. No existe una
definicion aceptada internaciona mente
Yy €S, Sin ninguna sorpresa, un punto
pantanoso en las negociaciones sobre
una Convencion Amplia sobre el
Terrorismo Internacional. La ONU
tiene doce Convenciones, que tratan
diferentes formas de amenazas
terroristas, tales como la seguridad
acreay maritima, el uso de explosivos
plésticos, la seguridad de personal
diplomético y latoma de rehenes. Esta
laguna internacional significaquela
legislacion que se ha adoptado a nivel
nacional, particularmente luego de los
eventos del 11 de septiembre, ha
tendido a emplear definiciones de
terrorismo amplias y de largo alcance.
Taes medidas tienen el potencial de
que refugiados de buena fe sean
incapaces de obtener proteccion
internacional.

El Acta sobre Medidas Anti-terrorismo,
Contra el Crimen y sobre la Seguridad
de 2001 en €l Reino Unido, por
glemplo, extiende la definicién de
terrorista a todos aquellos que tengan
“enlaces’ con un grupo de terrorismo
internaciona (seccion 21(2)(c)). Se
entiende que hay enlaces si dicha
persona “apoya o ayuda’ atal grupo
(seccion 21(4)). La ambigiedad de tal
terminologia, degja abiertala
posibilidad de que los que buscan asilo
sean catal ogados como terroristas, en
base a sus dfiliaciones politicas, étnicas
o sus filiaciones o lazos religiosos.
Como un comentador ha resaltado, “...
la definicién contemporénea de
terrorismo o de amenaza a la seguridad
nacional, puede significar todo o nada
... podria significar que un Kurdo tenga
simpatia por el PLK (Partido Laboral
Kurdo) de Turquia: muchos, si no
todos los Kurdos, latienen; deigua
formalos Tamiles con el TLTE (Los
Tigres de la Liberacion de Tamil
Eelam), los cachemires y lalucha
contrala ocupacién de la India, y
otros.”*

Enlos EE.UU., €l Acta sobrela
Unificacion y Fortalecimiento de
Américaatravés de Proveer de las

Herramientas Apropiadas y Requeridas
para Interceptar y Obstruir &
Terrorismo (conocida también como el
ActaUSA-PATRIOT) (H.R. 3162) de
igual forma expande el acance de las
actividades relacionadas con
terrorismo, e incluye apoyo materia a
proyectos humanitarios de grupos
designados como organizaciones
terroristas, que se encuentran en lalista
de la Secretaria de Estado. Més
preocupante ain, el acta USA-
PATRIOT permite la detencion y
deportacion de individuos no
ciudadanos, que provean de asistencia
en formalegal agrupos que no estan
designados oficialmente como
organizaciones terroristas. La
responsabilidad recae en forma un
tanto perversaen e inmigrante, quien
tiene que demostrar que no sabiay que
no podria saber que su asistencia
contribuiria a alguna actividad
terrorista. Lo anterior es
particularmente problemético, dada la
amplitud de la definicién de actividad
terrorista empleada en el Acta. Como
los defensores han hecho notar, dichas
actividades pueden ahoraincluir € uso
de un arma, u “otro instrumento
peligroso”, para causar “dafio
substancial ala propiedad”,® entonces
pueden incluir potencial mente actos de
desobediencia civil, que son una
caracteristica de organizaciones
activistas tales como Greenpeace y
manifestantes en contrade la
globalizacion.

El Terrorismo dentro de la
Convencion de Refugiados

El terrorismo como tal, tampoco esta
explicitamente mencionado en la
Convencién de Refugiados. De
cualquier forma, bajo € articulo 1F(a),
los terroristas podrian encontrarse
excluidos, porque existen razones
serias para considerar que un “crimen
contrala humanidad” ha sido cometido
(y ciertamente los actos del 11 de
septiembre Ilegan a ese nivel). Ellos
podrian también encontrarse fuera del
articulo 1F(c), que excluye de brindar
proteccién internacional a aquellos que
podrian haber cometido actos
contrarios alos propdsitos y principios
de las Naciones Unidas. Dada la
amplitud de dicha provision (que
menciona “actos’ y no “crimenes’),
ACNUR ha aconsgjado
consistentemente que ésta debe ser
interpretada en formarestrictiva. La
adopcidn en noviembre de 2001, dela
Resolucion 1377 del Consgjo de
Seguridad, que resalta que los actos de
terrorismo internacional son contrarios
alosprincipiosy propositos de la
ONU, probablemente causara una
expansion significativa del uso de
dicha clausula para excluir refugiados
acusados de terrorismo.

La clausula de exclusion que ha sido
tradicionalmente més relevante en la
batalla contra e terrorismo, es el
Articulo 1F(b), que excluye de la
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aplicacion de las leyes de proteccion
internacional de refugiados, a aquellos
individuos que han cometido crimenes
serios no-politicos en algun pais, fuera
del pais de asilo. Esta provision es
reflejo de otraen € Articulo 14 (2) de
la Declaracion Universal delos
Derechos Humanos y esta dirigida a
asegurar que criminales que pueden ser
extraditados, no puedan escapar de ser
procesados al reclamar estatus de
refugiado. La interpretacion y
aplicacion de esta provision, es uno de
|os retos més complegos que enfrentan
quienes poseen € poder de decision. El
objetivo central de la Convencidn
sobre Refugiados, es después de todo
proveer de proteccion a aquellos que,
por sus actividades politicas, son
perseguidos; y los crimenes cometidos
por los terroristas frecuentemente
tienen una connotacion politica. En el
proceso de determinar sl una ofensa es
‘politica’ y por lo tanto exenta de
exclusion, o si se ha cometido un
crimen que convierta a su autor en no
merecedor de la proteccion a
refugiados, los encargados de latoma
de decisiones se ven forzados a
caminar sobre una cuerda muy fina-
pero critica. Es crucial, paralograr que
ellos lleven a cabo su labor en forma
justay efectiva, que consideren todos
|os elementos relacionados con un
caso; incluyendo los motivos tanto
para que sea aceptado, como

deberian ser pasadas por alto

rechazado. Un examen minucioso de
todas las circunstancias relacionadas
con lasolicitud de asilo, permite a
encargado de la toma de decisiones
colocar en perspectiva todos los
alegatos de conducta crimind y
acusaciones de terrorismo. Estaforma
de proceder ha sido reafirmada
recientemente por el proceso de
Consultas Globales, que declaran la
necesidad de un tratamiento completo
alaaplicacion de las clausulas
excluyentes.®

Poniendo a la ley de
refugiados en corto circuito

Sin embargo, alin antes del 11 de
septiembre, ACNUR ya estaba
teniendo que advertir alos varios
estados que estaban buscando una via
répida pararestringir las
consideraciones sobre las solicitudes
de asilo, de “no utilizar las cldusulas
de exclusién como examen de
admision”. Hacia notar que esta
practica no era consistente con la
naturaleza excepciona de las clausulas
de exclusion y se arriesgaban a
“sopesar en base a prejuicios todos los
factores relevantes que deben ser parte
integral en cuaquier decision de

excluir’. Luego de los eventos del 11
de septiembre, esta tendencia (dejar de
lado |a determinacion del estatus una
vez la exclusion ha sido supuesta)
probablemente se intensificard. Una
legislacion reciente del Reino Unido,
excluye consideraciones sustantivas a
solicitudes de asilo cuando el
Secretario de Estado certificaque la
remocion del apelante podria ser
conducente a ‘hienestar publico’ y que
cualquierade los dos articulos, 1F o
33(2) (laprovision de expulsion de la
Convencién de 1951) son aplicables.
Laremocion de alguien sin haber
primero considerado su solicitud de
asilo, es contraria al espiritu y letrade
la Convencion de 1951. En los Estados
Unidos, existe unaigual preocupacion
relacionada con la préctica de utilizar
exclusiones estatutarias, para prevenir
gue personas sospechosas de
pertenecer a organizaciones designadas
como terroristas, puedan solicitar
obtener proteccion como refugiados. El
proceso de designar a un grupo como
una organizacion terrorista, esta
influenciado mas por consideraciones
de tipo politico que por d interés en
|as cuestiones humanitarias que
deberian apuntalar cualquier peticion
de asilo.

Tales medidas se acercan
peligrosamente a atribuir la
culpabilidad de una persona,

Cincuenta afios de la ley de refugiados y una tradicion
orgullosa de proveer asilo a aquellos que lo necesitan, no

Unicamente en base a su asociacion; y
estén en contradiccion con e carécter
necesariamente individual del proceso
de exclusion. Una aplicacién adecuada
de las clausulas de exclusion, requiere
gue se examinen las actividades del
solicitante de asilo dentro de una
organizacion, y su participacion
objetiva en la comision del acto
excluyente. Como lo establecié la Casa
de los Lores, una persona no debe ser
excluida de |0 establecido en la
Convencién Unicamente porque é o
ella o sus actos, han sido denominados
“terroristas’; es necesario que existan
razones serias para considerar que el 0
€lla ha cometido un crimen excluyente
bajo e Articulo 1F.

En conclusion, aunque es importante
reconocer que los estados tienen un
interés legitimo en la seguridad y
quieran asegurarse de que terroristas y
otros criminales no tomen ventaja del
sistema de proteccion internacional, es
vital que cualquier medida que se tome
no socave el sistemamismo. La
Convencién de 1951 provee alos
Estados de las herramientas con las
cuales pueden asegurarse de que sus
intereses en la seguridad nacional, sean
acordes con los intereses de aguellos

que escapan de la persecucion y el
terror. Cincuenta afios de laley de
refugiados y unatradicién orgullosa de
proveer asilo aaquellos que lo
necesitan, no deberian ser pasadas por
alto o cortocircuitadas por los eventos
del 11 de septiembre.”

Monette Zard es una Analista
Palitica en el Ingtituto de
Paliticas de Migracién, en
Washington.

email: zard@migrationpolicy.org

1 Estaesla continuacion de una linea de resoluciones
previas, lamés notable una Resolucién de la Asamblea
General de 1996, sobre Medidas para Eliminar e Terrorismo
Internacional, y su anexo, una Declaracién para Suplementar
la Declaracion de 1994 sobre Medidas para Eliminar el
Terrorismo Internacional A/Res/51/210 del 17 de diciembre
de 1996, que puede verse en
www.un.org/documents/galres/51/a51r210.htm.

2 ACNUR emiti6 lineamientos piblicos para la aplicacion de
las cldusulas de exclusion por primeravez en 1996 (Las
Cléusulas de Exclusion: Lineamientos sobre su Aplicacion,
ACNUR, Ginebra, 1996).

3 Esimportante hacer notar, sin embargo, que la prohibicién
sobre |arepresion contenida en la Convencién contrala
Tortura, aplica sin excepcion.

4 Memorandum enviado por Nicholas Blake, Consgjero de la
Reina, al Selecto Comité de Asuntos Domésticos de la
Cémara de los Comunes de Inglaterra, 15 de noviembre de
2001, parrafo 13. www.parliament.the-stationary-
office.co.uk/pa/cm/200102/cmsel ect/cmh../351apap04.htm.

5 De especia relevancia en esta discusion es la seccion 411
del Acta USA-PATRIOT, que enmienda la seccién
212(a)(3)(B) del Actade Inmigracion y Nacionalidad (8
U.S.C. 1182(a)(3)).

6 Vealas Conclusiones Sumarias de la Mesa Redonda de
Expertos de Lisboa, 3y 4 de mayo de 2001, 30 de mayo de
2001, EC/GC/01/2track/1.

7 Reporte sobre e Articulo 1F, Cléusulas de Exclusion,
Comité Permanente del Comité Ejecutivo de ACNUR, junio
de 1998, Seccion C, Parrafo 15(i).

8 El Acta Anti-terrorismo y sobre el Crimen y la Seguridad
2001, 14 de diciembre de 2001 — Articulo 33(1),
www.hmso.gov.uk/acts/acts2001/10024-e.htm .

9 T v SSDH, (1996) 2 All ER 865, (1996) 2 WLR 766, Casa
delos Lores, 22 de mayo de 1996.

10 Interpretaciones del Articulo 1F por ACNUR,
comentadores y |a préctica de la mayoria de estados, indican
que lamera membresia de un grupo u organizacion no sera
base suficiente para excluir a una persona, excepto en
circunstancias excepcionaes. Sin embargo, ACNUR deja
abiertala posibilidad para que en un pequefio niimero de
casos, en donde “los propésitos, actividades y métodos de
algunos grupos u organizaciones terroristas sean de naturaleza
particularmente violentay notoria’, la membresia, siempre'y
cuando sea voluntaria, puede ser suficiente. ACNUR,
Lineamientos (diciembre de 1996), parrafo 47.
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Escrutinio en las
afluencias masivas: el reto
de la exclusién y separacion

oy en dia, estd fuera de
discusion que, en situaciones

donde hay flujos de poblacién
diversa, aguellas personas que no
merecen |a proteccion internacional
deben ser excluidas del status de
refugiados y que aquellos que
definitivamente ponen en peligro dicha
proteccidn, deben ser separados de los
refugiados ordinarios.! Algunos
sugieren que esta emergiendo un
consenso dentro del derecho legal de
refugiados, en cuanto a qué personas
son susceptibles de separacion.?

Sin embargo, Afganistén ha remarcado
un sinnimero de dificultades de tipo
legal y préctico. El nimero de afganos
que intentaron cruzar la frontera
durante la Operacion Libertad
Duradera, puede no haber alcanzado
las proporciones que muchos
esperaban. Sin embargo, la expectativa
de una afluencia masiva una vez més
planted la interrogante de como separar
alos civiles ordinarios, de personas
que, bajo las leyes de refugiados, no
merecen proteccion internacional. En
el contexto de Afganistan, esto incluia
alos miembros de al-Qa'ida, quienes
planificaron o gecutaron las
actividades terroristas que
desencadenaron la guerra; y a sus
anfitriones y facilitadores del Taliban.
Ahora que muchos combatientes del
Taliban 'y de al-Qa’ida han huido de
Afganistan, varios paises podrian tener
que juzgar qué tipo de involucramiento
en la administracion del Talibéan, o en
las actividades de al-Qa ida, puedan
causar laexclusion del status de
refugiado.

Mientras que la necesidad de separar
no ha sido una de las caracteristicas
prominentes de |os reportes sobre la
region, algunos asuntos pertinentes
deben ser elevados a consideracion;
pues son relevantes tanto para las
futuras discusiones sobre este tema,
como paratratar la situacion actual.
¢Qué tipo de conductas o atributos
podrian requerir que una persona sea
separada 0 excluida? ¢Es ser o haber
sido miembro de al-Qa’ida suficiente
para excluir o separar aaguien?
¢Como debe llevarse a cabo la
separacion o la exclusion en casos de
afluencias masivas? ;Qué debe hacerse
con aguellos buscadores de asilo que
han sido ya separados o excluidos?

¢Sobre quién recae |a responsabilidad
de velar por |as personas que son
separadas?

Utilizando comg comparacién la
experiencia en Africa, este articulo
resalta como los asuntos arriba
mencionados, han sido manejados con
anterioridad y propone varias
sugerencias, sobre como resolver
dilemas sobre la separacion y la
exclusion en situaciones de afluencias
masivas.

Circunstancias legales y de
hecho para la
exclusion/separacion

L as estipulaciones en los instrumentos
legales sobre refugiados aplicables en
Africa, son bastante claras en cuanto a
qué personas son excluidas del status
derefugiados® Sin embargo, casos
reales de individuos que han sido
excluidos, particularmente aquellos
supuestos combatientes, han levantado
controversiay sefialado dificultades
conceptuales.

El arresto en noviembre de 2000 en
Tanzania, de dos refugiados de
Burundi, que poseian armas 'y
supuestamente estaban involucrados en
actividades militares en su pais, es un
caso especifico. ACNUR sopesd las
implicaciones legales para poder
determinar si ellos eran refugiados, o
alin si eran personas que le competian
alaagencia. Un punto de vista era que
los combatientes no podian ser
refugiados, que un individuo que
activa y voluntariamente participaba en
un conflicto armado, no caia dentro del

por Bonaventure Rutinwa

asu pais de origen para pelear, no los
hacia perder su status de refugiados,
porque dicho status podria ser perdido
Unicamente si cayeran en una de las
cinco condiciones de la Convencidn,
que no incluyen €l retorno a hogar.
Por lo tanto, los refugiados que
retornan a su lugar de origen'y luego
salen de nuevo (incluso si retornan
como combatientes), alin le conciernen
aACNUR como refugiados.

Procedimientos para la
exclusion y separacion

En situaciones de afluencias masivas,
€l procedimiento usual para determinar
el status de refugiados es la
determinacion por grupos, en una
forma prima facie. Efectivamente, un
estado reconoce € status de refugiado,
baséndose en las circunstancias
objetivas obvias en €l pais de origen,
que dieron inicio al éxodo. El
propésito es asegurar la admisién aun
lugar seguro y proveer oportunamente
asistencia, a aquellos que buscan asilo.

Sin embargo, €l reconocimiento grupal
como refugiados tiene varias
desventgjas. Es dificil excluir
elementos criminales y de otro tipo,
que no merezcan la proteccion
internacional. Las acciones drasticas de
los gobiernos, para evitar hospedar
elementos criminales dentro de los
refugiados, han tenido serias
consecuencias para aquellos que
buscan asilo. Un ejemplo lo constituye
la decision, en 1997, de la RepUblica
Centroafricana (RCA), de prohibir la
entrada a todos | os ruandeses que
buscaban asilo; para prevenir €
ingreso de supuestos genocidas.

extirpar a los elementos armados no merecedores de

proteccion, de entre los refugiados civiles, ha demostrado ser

una actividad extremadamente riesgosa.

espectro de las obligaciones bgjo las
cuales los refugiados son protegidos.
Cuando un individuo como éstos es
hallado en un territorio no beligerante,
un estado neutral, €l o ellano debe ser
tratado(a) de acuerdo con los
estandares |legal es sobre refugiados. El
otro punto de vista fue que € mero
hecho de que los refugiados retornaron

Personal de ACNUR en € paisy
colegas de Ginebra, debatieron como
distinguir y separar refugiados de
buena fe de aquellos que merecian ser
excluidos. Las autoridades de la RCA
cedieron un poco, Unicamente luego de
que ACNUR se comprometié a
proveer de suficientes recursos
humanos y materiales, para discriminar
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alos refugiados genuinos de los
elementos criminales.

La mecanica de Ia
separacion/exclusion

La aplicacion de un enfoque prima
facie para admitir a aguellos que
buscan asilo, ha significado que, donde
Sea necesario hacer una separacion y
una exclusion, ésta se lleve a cabo
cuando ya |os elementos buscados se
han mezclado con refugiados genuinos
en los campamentos. En esta situacion,
eliminar alos elementos armados de
los refugiados civiles, ha demostrado
ser unatareariesgosa. Un caso a
considerar, fue el intento por excluir a
los elementos armados dentro del gran
grupo de refugiados ruaneses en €l este
de Zaire, en 1994. A pesar de
reconocer que la presencia de
elementos armados, presentaba la
mayor amenaza para los refugiados,
también fue reconocido que separarlos
del resto de los otros refugiados seria
una tarea complejay requeriria el uso
de lafuerza. Varias opciones militares
propuestas por €l Secretario Genera de
la ONU, fueron rechazadas por €
Consgjo de Seguridad y por los paises
aquienes se les habia requerido tropas.
Esto demand6 del Secretario General,
solicitar aACNUR que proveyerade la
seguridad necesaria. Fue sobre esta
base que el Contingente de Seguridad
de Campamentos de Zaire, fue
establecido en febrero de 1995, para
proveer seguridad a los refugiados y
separarl os de aquell os elementos no
merecedores.

Laposibilidad de unaresistenciaala
separacion es grande, aln cuando los
factores especificos que se tuvieron en
Zaire (la confabulacion por parte de las
autoridades locales y la negacion de
principios de proteccidn) no existieran.
Esto se hizo evidente en 1996, cuando
el gobierno de Tanzania intentd
transportar a supuestos criminales ala
frontera con Ruanda. La policia
especia antimotinesy €l gército
tuvieron que intervenir, para apaciguar
larevuelta de los refugiados. Cuando
el gobierno intent6 llevar a Dar es
Salaam a un lider de los refugiados,
para quien ya se habia arreglado un
reasentamiento en otro pais, los
refugiados sospecharon que éste ibaa
ser encarcelado o enviado a Ruanda.
Ellos amenazaron con violencia, hasta
que el gobierno permitié que algunos
testigos |0 acompafiaran a Dar es
Salaam, para verlo abordar € avion
quelo llevariaa pais de
reasentamiento. Estos incidentes
muestran que la separacion de los
refugiados, aln cuando ésta sea
legitima, es una actividad muy sensible
y debe manejarse con mucho cuidado.

Refugiados ruandeses, DRC, 1997

(Qué sigue luego de la
exclusién/separaciéon?

Aquellos que son excluidos del status
de refugiados y que no le conciernen
yaaACNUR, pueden ser conminados
en teoria a que abandonen €l territorio
del estado anfitrion. A menudo, sin
embargo, esto esimposible debido a
riesgo de persecucion y tortura que les
espera en sus paises. El hecho de su
exclusion, les niega automaticamente
cualquier oportunidad de ser aceptados
para un reasentamiento en un tercer
pais. En estas circunstancias, ¢qué
puede hacer €l gobierno anfitrion?

Una opcidn es expulsar alos
refugiados separados y excluidos bajo
el Articulo 32 de la Convencion de
1951, si las actividades por |as que
fueron separados constituyen una

amenaza a la seguridad nacional o €l
orden publico. Sin embargo, alin
cuando |as actividades de |as personas
separadas coincidan con los limites
propuestos como amenaza ala
seguridad nacional, ellos no pueden,
bajo laley sobre Derechos Humanos,
ser enviados de vuelta a sus paises de
origen s alin enfrentan la posibilidad
de persecucion o tortura. A menos que
un tercer pai’s este dispuesto a
aceptarlos —algo que es muy poco
probable— entonces el pais anfitrion
no tiene otra opcion mas que
permitirles permanecer en su territorio.
Una segunda alternativa para los
separados es recluirlos, tal como fue
elegido por Tanzania en 1996 luego de
establecer un centro de detencion en
Mwisa, en laregion de Kagera Mwisa
fue disefiado para hospedar a aguellos
culpables de intimidacion: refugiados
ruaneses que estaban coaccionando o
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de alguna manera disuadiendo a sus
compafieros refugiados de retornar a
Ruanda. Después de la repatriacion
masiva de diciembre de 1996, € lugar
fue utilizado para hospedar a aquellos
ruandeses que dijeron temer por sus
vidas si retornaban a Ruanda. Desde la
aprobacion del Acta sobre Refugiados

en 1998, Mwisa se ha convertido en el
lugar de detencion de combatientes,
ademés de refugiados y buscadores de
aslo.

La detencion de personas separadas de
los refugiados en Tanzania, ha llamado
la atencion hacia una serie de asuntos.
Dado que la separacion resulta
efectivamente en una restriccion de la
movilizacion y laresidencia de una
persona, ¢es esto compatible con los
principios de derecho internacional,
que requieren que tales restricciones
sean impuestas Unicamente cuando sea
necesario y que las condiciones
impuestas, sean proporcionales al
problema que se esta tratando? ¢Es la
sola posesion de armas razén
suficiente para ser detenido sin juicio
alguno? ¢Cudl debe ser laduracion de
dicha detencion? La Seccion 27 del
Acta de Refugiados, establece que €
periodo de detencidn debe ser de tres
meses, pero permite que e mismo sea
extendido bajo lo previsto por el Acta
de 1963 sobre Detencion Preventiva.
¢Cudntas veces puede extenderse una
detencion?

(Quién es responsable de
lIos separados?

Cuando la separacion ya ha ocurrido,
surgen preguntas sobre
responsabilidades y mandatos. Las
autoridades pueden estar en
desacuerdo sobre € status de las
personas separadas. Esto ocurrié en
1997, cuando un grupo de guerreros
Mai Mai de Zaire arribaron a Tanzania.
En lugar de buscar asilo, los soldados
querfan mantener su status de
combatientes. El Comité Internacional
de la Cruz Roja (CICR) concluy6 que
ellos no eran combatientes segun los
propdsitos de las leyes internacionales
humanitarias de conflictos armados y,
por lo tanto, no eran individuos que le
concernieran ala Cruz Roja. ACNUR
no lidiaria con ellos mientras
reclamaran €l status de combatientes y
expresaran €l deseo de regresar a su
tierra para pelear. Como resultado, el
gobierno de Tanzania hubo de
mantenerlos en un estadio de futbol
por casi un afio, luego del cua ellos
aceptaron el status de refugiados y
fueron transferidos a un asentamiento.

Cada vez que las agencias externas,
talescomo el CICRy ACNUR, se

lavan las manos de cualquier categoria
de buscadores de asilo, la carga

natural mente recae en €l pais anfitrion
paravelar por ellos. Tal es, sin
embargo, la carga injusta que enfrentan
paises como Pakistan, s arrestaran o
detuvieran a militantes del Taliban'y
a-Qaida

la detencion de las personas separadas,
llama la atencion hacia una serie de asuntos

Conclusiones y
recomendaciones

Mientras que laexclusién y la
separacion son herramientas
apropiadas para enfrentar los
problemas de flujos mixtos de
individuos que buscan asilo, existen
dificultades adicionales cuando los
paises de asilo intentan hacer un
escrutinio, para poder aplicar las
clausulas de exclusion. A pesar de las
provisiones aparentemente claras de
los instrumentos legales
internacionales, las razones para la
exclusion en casos individuales, no es
siempre obvia.

Necesitamos resolver las dificultades
de formatal, que se reconozcan las
preocupaciones de los paises
anfitriones y que sea compatible con
los principios de asilo. En cuanto alos
ex-militantes del Talibany al-Qa’'ida,
yo argumentaria que €l mero hecho de
haber pertenecido a dichos grupos, no
deberia ser razén suficiente para
excluir o alin separar inmediatamente a
los individuos; siempre que los que
busquen asilo estén dispuestos a
renunciar al terrorismo y la guerra,
dejen cualquier armay se conviertan
en un refugiado ‘normal’. Debemos
endosar |as recomendaciones que
emergieron del seminario organizado
por ACNUR, en febrero de 2001:

L as personas que previamente
fueron miembros de organizaciones
militares, no estan excluidas de
buscar asilo y proteccidn como
refugiados. [Pero] antes de
considerar brindar asilo atales
personas/grupos, debe permitirse un
periodo de tiempo razonable, cuyo
proposito es establecer si dichas
personas han renunciado
completamente a las actividades
militares y no tienen laintencion de
reanudar la guerra.*

En situaciones de afluencias masivas,
todas las personas que arriban ala
fronteray buscan asilo deben ser
admitidos como refugiados prima
facie. Posteriormente, dichos
individuos pueden ser escrutadosy, si
Se encuentra que no son refugiados,
pueden ser excluidos. En casos
excepcionales, tales como acusacion
previa por parte de un tribunal

i ntemaci onall, la expl usidn podria ser
considerada inmediatamente.

Lareclusion de las personas separadas,
debe ser consistente con |os principios
sobre refugiados y derechos humanos.
En particular, las restricciones
impuestas a | os separados, incluyendo
aguellas relacionadas con la libertad de
movimiento, deben ser concordantes
con la preservacion del caracter
humanitario del asilo como un acto
pacifico y amistoso, la prevencién de
actos subversivosy la
desmilitarizacién de campamentos de
refugiados, asi como la ubicacion
segura de los refugiados.®

La comunidad internacional debe
proveer asistencia financieray militar a
paises como Pakistan, que deben llevar
acabo el proceso de separacion. La
carga de velar por |as personas
separadas no debe recaer Unicamente
en € pais anfitrion. Si es aceptado que
se necesita separar alos refugiados de
malafe, |a responsabilidad de velar por
los separados, debe ser compartida por
todos aquellos a quienes compete la
proteccidn a refugiados. Estano es una
simple cuestion sobre mandato o aln
moralidad. Es una de necesidad
funcional.

Bonaventure Rutinwa es Profesor
dela Escuela de Leyes, dela
Universidad de Dar es Salaam,
Tanzania.

email: brutinwa@ucc.ac.tz

1 Para varias recomendaciones a respecto, vea: B. Rutinwa,
"Seguridad y Proteccion a Refugiados en Africa del Este”,
Red de Participacion de Refugiados, septiembre de 1996,
ppl1-14.

2 Ver C. Beyani “Criterio Lega Internacional parala
Separacion de Miembros de Fuerzas Armadas, Bandas
Armadas y Milicias, de los Refugiados en los Territorios de
los Paises Anfitriones’, Diario Internacional de Leyes sobre
Refugiados, Vol. 12, Suplemento Especial 2000, pp251-271.

3 Ver laConvencion de 1951 sobre el Status de Refugiados,
Articulo 1F y la Convencion para el Gobierno de Aspectos
Especificos sobre Problemas de Refugiados en Africa, de la
OUA (1969), Articulo I(5).

4 Resumen de Conclusiones Clave / Recomendaciones del
Simposio Regional de ACNUR sobre e Mantenimiento del
Carécter Civil y Humanitario del Asilo, Status de Refugiado,
Campamentos y otros Sitios, 26-27 de febrero de 2001,
Pretoria, Sud&frica, parrafo 14(b).

5 C. Beyani, Op. Cit., p265.

37


mailto:brutinwa@ucc.ac.tz

RMF 13

¢Qué se requiere para
reconstruir un Estado?

Esta pregunta, planteada un sinniimero de veces

durante el periodo post-Segunda Guerra Mundial,

post-colonialismo y post-guerra fria, esta tomando

hoy una nueva forma en Afganistan, especialmente

entre los paises donantes y organizaciones

internacionales preocupadas por esa nacion.

os Estados Unidos, entre otros,
han argumentado
enérgicamente —tanto antes de
formar una coalicion global
para pelear contra el terrorismo, como
ahora, que mantiene una presencia
militar en Afganistan pero seresisten a
jugar un papel importante en lo que
burlonamente llaman una
reconstruccion naciona— que es
posible hacer una distincion entre el
establecimiento de seguridad y la
construccion de estabilidad politica, y
entre una rehabilitacion fisicay el
proceso de reconstruccion de la
democracia. Pero reconstruir € Estado
afgano debe significar revivir lavida
politica en lanacién afgana. Si esto no
sucede, la recuperacion de Afganistén
estaria obstaculizada y la estabilidad de
laregion seria dificil de asegurar.

En 1989, la lltima vez que una guerra
en Afganistan termind en algo parecido
alapaz, los EE.UU. y sus diados
trataron de manipular las lealtades
locales, para decidir quién podria
gobernar luego de que cayera el
gobierno comunista. Fallaron, y e
gobierno corrupto e ineficiente que
resultd, impidio alos afganos la
reconstruccion o la posibilidad de
gobernar su pais. Sus acciones también
permitieron, en parte, el surgimiento
del Taliban, cuyo puritanismo —
predicado, aunque no siempre
practicado— encontrd apoyo entre
aquellos que se sintieron abandonados
por los proveedores de ayuda, que
utilizaban alos comandantes como
intermediarios en la provision de
asistencia humanitaria. La gravedad de
este error no puede ser subestimada.
Aunque salvar vidas es siempre [0 més
importante durante momentos de crisis,
la esencia de una compleja emergencia
politica es € intrincado nexo entre
politicay economia: si el proceso de
proveer asistencia no toma en cuenta
las consecuencias politicas de la ayuda,
la recuperacion nunca ocurrira.

Una reconstruccion efectivay
duradera, siempre requerird un balance
entre las iniciativas locales, para
construir la confianza politicaal
interior y entre las comunidades; y las
iniciativas nacionales, por crear bienes
publicos para todo el pais. Los afganos
estan familiarizados con lo anterior: en
laausencia de un Estado, la ONU y
sus asociados han trabajado con miles
de personas de pueblos 'y adess, para
proteger 10S recursos necesarios para
granjasy sistemas de irrigacion,
renovacion urbana y, més criticamente,
para remover minas antipersonales de
areas pobladas.

Por muy importantes que sean estos
esfuerzos, no pueden reconstruir y
sostener una economia para mantener a
Afganistan intacto. Aqui es donde la
reconstruccion del estado y la
reconstruccion nacional se intersectan:
creando lainfraestructura fisica, los
servicios sociaes y un entorno que
vele por las necesidades de los
afganos, bajo € gobierno de los
ciudadanos de Afganistan. Para
complementar las estrategias basicas
de desarrollo comunitario, Afganistan
necesita estrategias de la cabeza alos
pies, para reconstruir su Estado.
También necesitan arbitros para
mantener separados |os intereses
competitivos y para ayudar alos
afganos a adquirir de nuevo su voz
politica, luego de largos afios de estar
privados de ella. De oficio y
ocasionalmente por demanda, es este €
papel que la comunidad internacional
Juega hoy, en paises destruidos por la
guerra tales como Afganistan.

El establecimiento o re-establecimiento
de la autoridad moral de un estado, es
excepcionalmente dificil y Afganistan
enfrenta enormes retos. El Acuerdo de
Bonn de 2001, orquestado bajo el
auspicio de la ONU, quien permanece
como custodio de su implementacion,
establece un proceso de eleccién de un
futuro gobierno, mientras se establece
una autoridad que maneje el proceso

por Paula R Newberg

inicial de reconstruccion. Pero
Afganistén alin estd sujeto a una
camparia dirigida por los
estadounidenses, con la premisa de
cooperar con un abigarrado grupo de
comandantes militares y politicos
trasnochados, personas cuyo deseo por
retener el poder contrasta
drasticamente con lavision de un
gobierno democrético y representativo;
que eslo que persigue el Acuerdo de
Bonn.

Las gama de opciones que confrontan
laAutoridad Interina de Afganistan, la
autoridad de transicion que vaa
reemplazarle a mediados de 2002, la
ONU y un gran nimero de paises
donantes, es realmente vasta. Los
modelos de reconstruccion y desarrollo
gue la ONU ha llevado a cabo en otras
partes, aunque no igua mente
gecutados, ofrecen algunas lecciones
para Afganistan.

Aprendiendo del pasado

Cuando las Naciones Unidas se ha
encontrado fungiendo en lugar del
Estado, en |la ausencia de un gobierno
en funciones, ésta ha aprendido la
importancia critica que tiene el

resolver conflictos sociales y politicos,
antes de que éstos crezcan fuera de
control. En Kosovo, primero se
acanzé un cierto grado de seguridad y
estabilidad para algunos de los
kosovares y serbios, antes de que €
proceso de rehabilitacion se extendiera
aareas no urbanas. Al mismo tiempo,
sin embargo, la situacion
indeterminada de Kosovo —un &rea
politica gris, que reflgjaba laindecision
de los miembros de laONU y de
Belgrado, mas que la dificultad para
acanzar la armonia entre |os residentes
de Kosovo— ha limitado el alcance de
larecuperacion. Laleccion fue: la
politica—internacional y doméstica—
y lareconstruccién —a corto y largo
plazo— vigjan juntas de la mano.

En laRibera Occidental y en Gaza, la
ONU haintentado durante varias
décadas responder alascrisisy a
mismo tiempo ha evitado crear
inestabilidades regionales
potencialmente peligrosas; en parte
por el simple hecho de mantener una
presencia constante, mientras que otras
organizaciones han sido més volubles.
Sus varias responsabilidades han sido
muy a menudo desarrolladas sin tener
prioridades claramente establecidas. La
leccion aqui es también sobre la marca
indeleble de lapaliticaen la
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;Qué se requiere para reconstruir un estado?

recuperacion: si las metas politicas no
pueden alcanzarse, ya sean a corto 0
largo plazo, entonces la recuperacion
€s poco probable.

En Camboya, Bosniay Timor Oriental,
la comunidad internacional ha
apadrinado el proceso de recuperacion,
creando una autoridad que supervise la
transicién politica. Cuerpos estatales y
organizaciones no gubernamentales,
han cambiado sus objetivos de trabajar
en acuerdos de paz ala reconstruccion
de estados y, finalmente, la
convocatoria de elecciones. En cada
caso, la proteccién de los derechos ha
estado presente, junto con
significativas inversiones dirigidas ala
educacion en derechos, paraimpedir
que los conflictos se reanuden. No hay
duda alguna de que la presencia
internacional parece ser muy grande -
miles de vehicul os blancos de ayuda
marcan indeleblemente el paisge. Pero
en cada caso, la duracion de lamision
ha sido extensa, y €l costo humano y la
devastacion fisica causados por €
conflicto y laindiferencia, han sido
enormes. Estas son razones adicionales
por las que unadirigencialoca dela
reconstruccion, llevada a cabo con
cuidado, sensibilidad, balance y buen
juicio, es extremadamente importante:
para asegurar que la recuperacion, una
vez iniciada, pueda sostenerse..

Retos en Afganistan

Cada una de estas tareas, ha
encontrado obstéculos significativos;
cada una de ellas ha tenido éxito sdlo
al grado de haber creado una
interseccion entre la recuperacion y el
cambio politico. Todas han requerido
de mucho dinero. Afganistan requerira
alin més. Casi no posee reservas
fiscales —excepto por US$4.5
millardos en contribuciones (una
fraccion de lainversion per capita en
Kosovo y Bosnia)— y su poblacién
permanece esparcida, como resultado
del desplazamiento internoy el exilio
prolongado.

Es por ello que la construccion de la
confianza entre la comunidad

internacional y Afganistén, esun
prerrequisito para construir la
confianza entre los propios afganos:
para permitirles a los afganos construir
un Estado duradero y con credibilidad
y paraimpedir la desilusién locdl,
causada por politicas de desarrollo mal
dirigidas, que podrian rapidamente
fragmentar € pais de nuevo. Es agui
donde | as decisiones tomadas por la
comunidad internacional donante,
durante la primera fase de la transicion
alareconstruccion, son
extremadamente importantes, en dos
formas que estén relacionadas.

Primero, si |os paises donantes insisten
en su vigja préctica, de rehusarse a
cooperar en donaciones compartidas,
dirigidas a la recuperacion basica;
entonces la capacidad del Estado
central estararestringidaatal punto,
que no podré realizar sus funciones
esenciales. Cuando los donadores —
sean estos bilaterales, multilaterales,
gubernamentales o no— insisten en
controlar la adjudicacion de recursos,
al resistirse ala coordinacion y, mas
aln, ala cooperacion, ellos
obstaculizan no solo las tareas fisicas
de reconstruccion, sino también los
requisitos politicos y de seguridad para
la recuperacion.

Segundo, cuando los donadores se
cifien aigualmente vigjos hébitos, a
negociar en forma separada con los
que controlan individualmente el poder
alolargo del pais—y en €l caso de
Afganistan esto incluye alos caudillos,
gue poseen armas, gércitosy un
pasado de represion— el Estado
central estd unavez mas en peligro. La
ecuacion falaz entre desarrollo
localizado o descentralizado, por un
lado, y por € otro, dar poder alos
comandantes locales, cuya existencia
s basada en € apoyo extranjero 'y no
en €l apoyo popular, es peligrosa para
todas las partes. Respetar €l principio
bésico de la soberania popular, es un
prerrequisito préctico para asegurar el
respeto de los individuos y las
comunidades. Sin él, serdimposible
para los refugiados poder retornar y
para todos |os ciudadanos participar en
el proceso de recuperacion.

La comunidad internacional
no podra mantener el impetu
inicial de los planes de
recuperacion, a menos que
respete las instituciones
estatales que ha ayudado a
crear. En el caso de
Afganistan, esto significa
subrayar (y suscribir) ala
Autoridad Interina de
Afganistan, creada bajo €
Acuerdo de Bonn, de forma
tal que el mandato del Estado
se pueda extender mas alla
de los limites de la ciudad
capital. Apoyar |os procesos
que le dan poder auna
autoridad de transicion, hara

posible que el gobierno pueda trabajar
en, y con, e pais completo. Las
organizaciones internacional es deben
por €llo cambiar sus habitos de actuar
como si el Estado no existiera, y dar
pasos especificos para fortalecer €l
poder de Kabul, en determinar €l ritmo
y laestructura del retorno de los
refugiados y los amplios alcances de la
respuesta humanitaria. Este es un
elemento esencial parala construccion
del Estado y debe definir el ambiente
politico en Afganistén.

Conclusién

Un Estado central viable, apoyado
materia y politicamente por la
comunidad internaciona, puede
mantener lgjos aindividuos gjenos. A
lo largo de los Ultimos 25 afios, las
divisiones domésticas de Afganistan
han permitido que sus vecinos (ahora
paises al frente de la lucha global
contra el terrorismo) y patrocinadores
ocasionales, tomen ventgja del vacio
politico paralograr sus ambiciones. Ya
sea por parte del movimiento del
Talibén, €l vigjo Frente Unido, la
recién potenciada Alianza del Norte o
de lideres poaliticos que habian sido
desplazados, esta interferencia
acumulada ha envalentonado a lideres
regionales para pensar que Afganistan
les pertenece. Si lasrifias civiles no
son terminadas en forma juiciosa, bajo
€l auspicio neutral internacional —y s
la recuperacion no esta organizada con
un apoyo igualmente imparcial—
entonces Afganistan sera el titere de
poderes extranjeros o un territorio
vulnerable, dividido por guerrasy
propenso a cosechas ilicitas.
Cualquiera de estas consecuencias
seriala receta para un conflicto
regional inevitable.

Luego de que los romanos derrotaron a
las tribus germanas, & final del primer
siglo, e historiador Técito observo:
"Ellos crearon un desierto y 1o
[lamaron paz.” El Afganistan moderno
ha sufrido por mucho tiempo las
imposiciones de extrafios, pero esta
vez, larecuperacion es simplemente
muy importante para dejarla en manos
de extranjeros. Si Afganistan ha de
sobrevivir su Ultimo destino, y s Asia
central, oeste y sur han de sobrevivir
con &, la comunidad internacional
debe asegurar que los afganos tengan
el derecho y la oportunidad de hacer
que sus desiertos florezcan.

Paula R. Newberg es Asesora
Especial parala Fundacién de
las Naciones Unidas,
Washington,
(www.unfoundation.org).

Jovenes afganas asistiendo nuevamente a clases,

en Kabul
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La seguridad y la ética del
asilo después del 11 de

septiembre

“La seguridad”, escribié el filosofo John Stuart Mill
en 1861, “es el mas vital de todos los intereses.”

eédla’, argumentaba,

“dependemos para nuestra

inmunidad a mal y parael
completo valor de todos y cada uno de
|os bienes, més alla del momento
actual”.* El 11 de septiembre acerco
mas las palabras de Mill alos
ciudadanos de los paises occidentales.
Esta leccion desencadend algunas
lamentables consecuencias. Los
ataques de ese fatd diallevaron ala
guerra, la guerra cred refugiados; los
refugiados huyeron en busca de asilo.
Los primeros dos meses de la guerra
contra el Taliban, dieron como
resultado la movilizacion de unos
130,000 refugiados, muchos de los
cuales encontraron un tipo hostil de
asilo en e vecino Pakistan. Las
fronteras de Pakistan habian
permanecido relativamente abiertas
para refugiados, en parte por presiones
de ACNUR para que € pais sirviera
como un refugio humanitario, durante
el transcurso de la crisis. Aun mientras
se esperaba que Pakistan ofreciera
mayor asilo durante el transcurso de la
‘guerra contra el terror’, todo indicaba
que los paises occidentales ofrecerian
menos.

Operando casi al unisono, estos paises
implementaron varios cambios
politicos y legisiativos, que
seguramente tendran un profundo
efecto en la provision de la proteccion
arefugiados. En los EE.UU., €
gobierno suspendio temporalmente €
reasentamiento de 20,000 refugiados, a
quienes se |es habia dicho que les seria
permitido entrar alos EE.UU.. Bgjo la
nuevaActa USA-PATRIOT, los
extranjeros sospechosos de terrorismo
pueden ser detenidos sin ningn cargo
hasta por siete dias. Adicionamente,
miembros de organizaciones terroristas
prescritas por € Departamento de
Justicia, pueden ser ahora deportados o
se les puede negar su ingreso alos
EE.UU. sinunarevision judicial. En €
Reino Unido, la nueva Acta sobre
Anti-Terrorismo, Crimen y Seguridad
fue aprobada rapidamente. El Acta
permite a Secretario de Estado rehusar
reclamos de asilo, a personas

consideradas como una amenaza para
la seguridad nacional. Ademés, amplia
laautoridad del estado para detener a
individuos considerados como una
amenaza terrorista, mientras acorta las
posibilidades de algunos buscadores de
asilo. En Canad3, e nuevo Plan
Gubernamental Anti-Terrorismo crea
nuevos centros de detencion, para
extranjeros sospechosos de actividades
terroristas, y endurece los sistemas de
escrutinio, para asegurar que aquellos
involucrados con grupos terroristas, no
entren a sistema de asilo; proveyendo
también de mas recursos monetarios
para deportaciones.

L os legitimos buscadores de asilo,
segun aclararon rapidamente oficiales
del estado, no deben temer las medidas
de seguridad bien dirigidas. Pero la
cuestién es si tales medidas son
realmente bien dirigidas. Mi objetivo
en este articulo, sin embargo, no es
andlizar qué tan adecuadas son las
diferentes partes de lalegislacion, sino
hacer algunas observaciones sobre el
contexto social mas amplio, en el cua
dichas leyes y politicas han florecido.
El asilo es visto cada vez més, como
un vehiculo através del cual los
terroristas y otros individuos no
deseados podrian internarse en paises
occidentales. Luego del 11 de
septiembre, esta preocupacion no es
dificil de entender. Pero los ataques
terroristas también nos dan la
oportunidad de reflexionar sobre el
valor centra y la continuaimportancia
que tiene el asilo paralos refugiados.

El asilo como una amenaza
para la seguridad

Lavision de que la politica de asilo
pueda tener implicaciones parala
seguridad, se inicié mucho antes de los
eventos del 11 de septiembre. La
Ultima percepcion de que €l asilo es
una amenaza para la seguridad, surgio
amediados de |os afios 80 y puede
vincularse con cuatro grandes
acontecimientos. El primero fue la
ratificacion del Acta Europea

por Matthew J. Gibney

Unificada de 1987, que empez6 a
dirigirse hacia la abolicion del control
de fronteras entre los paises miembros
de la Comunidad Europea. Las
negociaciones sobre las implicaciones
de una Europa sin fronteras, produjo
nueva preocupacion sobre las
implicaciones en la seguridad,
provenientes de una interdependencia
mutua. Desde un inicio, las discusiones
unieron los asuntos del asiloy la
inmigracion con asuntos execrables del
crimen organizado, la migracion ilegal
y €l terrorismo. La unién entre estas
preocupaciones, mas aln, se
institucionaliz6 en el Tratado de
Amsterdam. En forma conveniente, €l
asilo fue ubicado bajo |a categoria de
asuntos que Ilevan a un area comun de
‘Libertad, Seguridad y Justicia’.

El fin de la Guerra Fria también jugo
un papel clave en launion delas
preocupaciones sobre refugiados y la
seguridad. El desvanecimiento de la
mayor amenaza a la seguridad —la
amenaza de la aniquilacién nuclear—
provey0 alos académicos, a gobierno
y alos oficiales militares, de un gran
incentivo para concentrar sus energias
en una gama de nuevas preocupaciones
(hasta entonces consideradas de
segunda clase) de seguridad. Las
“amenazas’ provenientes de los que
buscan asilo y los refugiados, fueron
simplemente una de un gran nimero de
nuevas amenazas que debian
formularse durante este periodo.

Un tercer factor importante hasido €
incremento en la prominencia del
Consgo de Seguridad, desde los
inicios de los 90, como un vehiculo
para sancionar intervenciones militares
por parte de otros paises. Las
intervenciones en Irag, Somalia, Haiti
y laantigua Yugoslavia, fueron, como
ha observado Adam Roberts,
legitimadas en parte por |os deseos de
los poderes dominantes, de detener los
movimientos de refugiados.? Bgjo €
Capitulo 7 de la Carta de la ONU,
estas intervenciones podrian ser
consideradas legitimas Unicamente S
fueran como respuesta a una amenaza
ala“paz y la seguridad internaciona”.
Asi que las acciones del Consgjo de
Seguridad, proveyeron de un eslabon
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més en |a cadena de |as asociaciones
entre refugiados y seguridad.

Finalmente, € incremento en las
vinculaciones de asuntos de refugiados
con la seguridad, refleja el avance del
proceso de democratizacion a nivel
mundial desde 1989. El surgimiento de
la democracia multi partidaria en
Africa, en particular, hadisminuido la
autonomia de las élites estatales en la
determinacion de la agenda de
seguridad. Las preocupaciones sociales
ampliamente difundidas, sobre las
amenazas econdmicas, culturalesy
sociales que representan |os refugiados
y otros inmigrantes, han encontrado,
consecuentemente, su camino en las
consideraciones sobre defensa de
estados tales como Sudafricay
Tanzania. AUn en las democracias més
establecidas, € fin de las hostilidades
de la Guerra Friay laincertidumbre
creada por la globalizacion econémica,
han creado el espacio y € apetito para
una nueva gama de temores publicos.

Estos acontecimientos son
significativos por si mismos, pero la
inclinacion hacia nuevas perspectivas
de seguridad sobre la migracion
forzada, en realidad se acelerd
inmediatamente después de la
actividad terrorista reciente. La
detonacién de una bomba en e World
Trade Center en 1993 en Nueva York,
por parte de extremistas islamicos, uno
de los cuales tenia pendiente una
decision parasu asilo y, por supuesto
los ataques del 11 de septiembre de
2001, por extranjeros con visas de
visitantes y de estudiantes,
demostraron que las pléticas de
seguridad corresponden realmente con
amenazas que se pueden verificar
empiricamente. Estos ataques
engendraron una serie de nuevas leyes
y politicas restrictivas, alos largo de
los estados de Occidente y
particularmente en los EE.UU.. Ahora
existe un consenso sin precedentes
entre los paises, sobre |os siguientes
asuntos: |os refugiados general mente
constituyen mas una amenaza que algo
de valor; los peligros provenientes de
los que buscan asilo son més diversos
que antes; y existe la necesidad de una
cooperacion internacional para lidiar
Ccon estos nuevos riesgos en la
seguridad.?

El refugiado como una
victima de la inseguridad

La conexion entre los refugiados y la
seguridad, va mas alé de tan solo las
Ultimas dos décadas. Cuando el
filésofo palitico inglés Thomas
Hobbes, se dedico ajustificar la
obediencia al Estado modernoy se
dirigié a una audiencia inglesa del
siglo XVII profundamente divididay
plagada de conflictos, colocd €l papel
del Estado como proveedor de
seguridad como su argumento central.
El soberano, de acuerdo con Hobbes,
debe hacer “lo que él considere

necesario que se haga... parala
preservacion de la paz y la seguridad,
al prevenir discordiaen el hogar y la
hostilidad extranjera.”* En |a época
contemporanea, caracterizada por
limites legal es especificos sobre la
autoridad del Estado, pocosle
otorgarian al Estado la
prerrogativa de hacer “cualquier
cosa que [éste] considere
necesaria’ para asegurar la paz

en el hogar. Sin embargo, cuando
se habladel trato a extranjeros
—"la hostilidad extranjera’—
cualquier cosa se vale. Expandir las
detenciones, nuevos procedimientos de
deportacion para extranjerosy la
sugerencia de laAdministracion Bush,
sobre que se pueden emplear juicios
militares para algunos combatientes

del Taliban en Guantanamo, son casos
para considerar.

Laindiferencia popular atales tratos
discriminatorios, estaligada aver alos
extranjeros como una amenaza. ¢COmo
podemos estar seguros de que aguellos
que reclaman asilo, vienen en busca de
ayuday no a dafiarnos? ¢No sera que
son hostiles a nuestros valores e
instituciones? ¢Acaso no yace su
lealtad en € pais del que vienen? Lo
que esta escaso en nuestras relaciones
con extranjeros es la confianza. Esta
fata de confianza es simplemente
exacerbada, cuando una historia tefiida
de prejuicios racistas, Ilenalos vacios
entre |0 que sabemos y no sabemos
acerca de un grupo particular de
personas. Mas alin, en una época de
temores e inseguridades extensas, las
razones para preocuparse acerca de 1os
motivos que traen los extranjeros, son
mas fuertes que nunca.

Sin embargo, € refugiado no es un
extranjero ordinario. Existe algo
profundamente ir6nico en verlos como
una amenaza. Ya que el refugiado es,
por definicién, una persona victima de
laiinseguridad. Su blsgqueda de
proteccién reivindica laimportancia de
la seguridad. Pero ésta es solo una de
|as caras de la moneda en el asunto de
los refugiados. En virtud de haber
escapado de conflictos violentos y
violaciones de derechos humanos, los
refugiados son también (aunque
involuntariamente) representantes de
dichos fenémenos. Ellos son giemplos
humanos de como los Estados pueden
caer y hundirse en laviolencia, tortura
y opresion. Como representativos de
estas caracteristicas indeseables en la
vida social, no es sorprendente que los
refugiados sean considerados como los
portadores de lainestabilidad y la
inseguridad que dieron origen a su
huida. Como en €l caso de aquellos
que huian de la peste, las reacciones
hacia ellos tipicamente involucran una
mezcla de simpatia por su situaciony
preocupacion de que sean portadores
de la enfermedad que destruy6 su
propia sociedad. Hay entonces algo de
desconcierto en laidea del refugiado.

Una respuesta éticamente
defendible al 11 de
septiembre

¢Cudl, entonces, podria ser una
respuesta éticamente defendible alas
preocupaciones de seguridad que

con extranjeros es la confianza

surgen relacionadas con €l asilo, luego
de los ocurrido & 11 de septiembre?
Necesitamos empezar por asegurar que
este sentimiento genera de
desconcierto, sea desenmarafiado de
preocupaciones mas legitimas sobre
seguridad, que los estados puedan
tener. Este proceso requiere que los
estados sometan sus propias
preocupaciones de seguridad, al mismo
tipo de escrutinio que ahora aplican a
las solicitudes de asilo. Sin embargo,
permitanme trabajar hacia esta
conclusidn, diciendo un poco més
sobre la seguridad.

La seguridad es, en su mayoria, un
valor instrumental. Esto es, nosotros la
gueremos porque nos permite realizar
otros valores, tales como lalibertad, la
tranquilidad y lajusticia. Sin embargo,
su papel instrumental sugiere que €
valor de cuaquier gananciaen
seguridad, no es absoluto; debe ser
sopesado contra los costos que podria
tener, en comparacion con otros
valores importantes. Esto tiene
implicaciones importantes. Por
gjemplo, podriamos asegurarnos de
que €l tipo de ataque terrorista que
ocurrié el 11 de septiembre no vuelva
aocurrir, i estuviéramos dispuestos a
dejar en tierratodos los aviones en
forma permanente. Pocos de nosotros,
sin embargo, estariamos dispuestos a
tolerar las consecuencias de esa
medida. El costo en términos de
nuestra libertad de movilizacién,
sobrepasaria por si solo el valor dela
seguridad agregada que podriamos
obtener.

Pero los trueques asociados con los
incrementos en la seguridad, no son
compartidos solamente entre los
ciudadanos. Muy importante, como
hemos visto, es € hecho de que la
seguridad de |os extranjeros, como son
los refugiados en busca de un lugar de
residencia seguro, es agunas veces
canjeada por los intereses de los
ciudadanos. En tiempos de gran drama
nacional, las consecuencias para los
extranjeros de estos canjes no forman
parte del debate plblico. Sin embargo,
desde una perspectiva ética, los
intereses de | os extranjeros deben valer
algo. Luego de los eventos del 11 de
septiembre, muchos oficialesy figuras
publicas han solicitado nuevas
restricciones al asilo, sin siquiera
mencionar |os efectos que estas
medidas tendrén en las vidas de los
refugiados. A pesar de ello, la verdad
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no dicha del asunto es que, tan
tremendos como fueron los ataques
terroristas en Nueva York,
Pennsylvaniay Virginia, € nimero de
personas que perecieron en ellos es
reducido, en comparacion a nimero
de vidas que fueron salvadas de la
muerte y la tortura anual mente, como
resultado de las politicas de asilo de
los EE.UU., Canaddyy otros paises
occidentales. Aun si, como algunas
teorias €ticas argumentan, existen
buenas razones morales para dar
prioridad a las necesidades de los
propios compatriotas, €l valor de estas
vidas savadas no puede eliminarse
completamente.

Una razon por la que podemos estar
seguros de que los costos de hacer &
asilo més restringido, serén més
muerte y sufrimiento, es porque los
clamores de los refugiados estan
sujetos ya a un escrutinio riguroso. En
lugar de tomar sus peticiones
directamente, |los Estados de Occidente
hacen pasar alos refugiados a través
de un elaborado conjunto de
procedimientos, para probar que su
seguridad estaria realmente amenazada
Si retornaran a sus paises. El objetivo
es seleccionar a aquellos que realmente
necesitan proteccion, de aquellos que
utilizaran el asilo con otros fines,
menos urgentes 0 morales. Un
refugiado debe establecer que su temor
esta ‘bien fundamentado’ y que este
temor se aplicaa ellos como
individuos. Este proceso para
establecer la credibilidad y la
aplicabilidad de las peticiones de los
refugiados, para obtener €l status de
refugiados, es caro y requiere muchos
recursos. A pesar de ello, argumentan
los oficiales, es necesario si la
integridad de la provision de
proteccion ha de ser asegurada.

Aqui tenemos un poderoso modelo de
como los estados deben tratar con sus
preocupaciones de seguridad, en
ocasion del 11 de septiembre. Justo asi
como |los Estados de Occidente no
consideran directamente a buscador de
asilo cuando reclama estar amenazado,
de igual modo no deben tomar el acto
de exclusion basado en cuestiones de
seguridad, como auto-justificado.
Especialmente en estos tiempos,
cuando los ataques terroristas han
hecho a nuestros gobiernos mas
propensos a la exclusion, debemos
aplicar algunos criterios rigurosos para
determinar la validez de las amenazas
de seguridad.

Hay tres preguntas que podemos
extraer de las practicas actuaes de
asilo, que son de ayuda en este asunto.
Primero, ¢estamos aplicando un
estandar claro de lo que constituye una
amenaza a la seguridad (algo analogo
al Articulo 1F de la Convencién de
Refugiados)? Segundo, ¢existe un
procedimiento parainvestigar si los
reclamos para excluir, basados en
asuntos de seguridad, estan ‘bien
fundamentados' (andlogo alos
sistemas para la determinacion de
refugiados)? Tercero, ¢se ha
establecido un vinculo persona entre
el individuo que buscaentrar y la
supuesta amenaza de seguridad (algo
analogo alarenuencia de los estados a
dar proteccion a quienes buscan asilo,
cuando provienen de ciertos paises)?
Esta preguntas tal vez no provean un
plano paralidiar con todos los asuntos
que surgen debido ala seguridad del
ingreso, pero indican claramente un
principio general: que los estdndares
que los estados utilizan para evaluar
las amenazas a la seguridad para sus
LW propias
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| 7 aguellos que \l
seexigenalos
individuos que
buscan asilo y desean
ser admitidos.

Conclusién

Un escalofrio
sintieron muchas
personas en
Occidente, €l
A% 11de
septiembre.

El mundo que veian, ahora parecia
menos seguro y mas incierto. Este
mundo cambiado dio razonamientos
para nuevas medidas de exclusion y
control sobre refugiados, buscadores
de asilo y en algunos casos, residentes
extranjeros en general. Nadie con un
poco de memoria histérica, podria
sentirse sorprendido de que estas
medidas florecieran. En tiempos de
gran ansiedad, las comunidades
politicas tienden a ser menos
tolerantes, a convertirse en lugares
aidados.

Sin embargo, s éste es € momento
exclusionario engendrado por € 11 de
septiembre, otro momento es aln
posible. Lainseguridad y la
incertidumbre generadas por los
atagues terroristas, acerco avarias
personas en paises estables y
respetuosos de los derechos, ala
inseguridad que inunda la vida de
muchos de los refugiados del mundo.
Al hacerlo, mostr6 por qué la
institucion del asilo —con su promesa
de cambiar vulnerabilidad por
proteccidn— es tan importante y por
qué no debe ser cambiada por un
incremento marginal en seguridad.
Para muchos de nosotros, este
momento de conexidn durd Unicamente
unos pocos minutos. Pero este es un
momento que hariamos bien en
repetirlo en nuestras memorias. Si
dglamos que ese sentimiento de
conexion con los refugiados dé forma a
las medidas de proteccidn de nuestras
sociedades, los eventos del 11 de
septiembre podrian cementar, en lugar
de erosionar, los valores que la
seguridad promete preservar.

Matthew J. Gibney tiene la
Catedra Elizabeth Colson sobre
Migraciones Forzadas, en €l
Centro de Estudios sobre
Refugiados, en la Universidad de
Oxford. Su libro, The Ethics and
politics of asylum: liberal
democracy and the response to
refugees, seré publicado por
Cambridge University Pressa
fines de 2002.

email:
matthew.gibney@qeh.ox.ac.uk

1 John Stuart Mill, Utilitarismo, Sobre la Libertad,
Consideraciones sobre Gobierno Representativo. Editado por
H B Acton, JM Dent, Londres, 1992, p56.

2 Adam Roberts, “Més Refugiados, Menos Asilo: Un
Régimen en Transformacion”, Diario de Estudios sobre
Refugiados, Vol. 11, No. 4, 1998.

3 Para una discusion detallada sobre las implicaciones de
transformar la migracién en una preocupacion por la
seguridad, vea “Migrantes Como un Problema de Seguridad:
Peligros de ‘ Segurizar’ los Asuntos Socides’, Jef Huysmans,
en Migracion y Seguridad Europea: La Dindmica de
Inclusién y Exclusion, Robert Miles & Dietrich Thranhardit,
editores, Pinter, Londres, 1995; e Identidad, Migracién y la
Nueva Agenda de Seguridad en Europa, Ole Waever et a,
Pinter, Londres, 1993.

4 Leviatdn, Thomas Hobbes, editado por C B Macpherson,
Penguin, Harmondsworth, 1968, pp232-233.


mailto:matthew.gibney@qeh.ox.ac.uk

RMEF 13

Recursos

La seccion de “enlaces” en el sitio web de la Revista Migraciones Forzadas
(www.migracionesforzadas.org) tiene una extensa guia sobre informacion en
linea acerca de Afganistan, que ha proliferado desde el 11 de septiembre.

Fuentes clave en Internet, con informacion frecuentemente actualizada (en inglés) sobre Afganistan, incluyen:

Human Rights Watch: www.hrw.org/asia/afghanistan.php
Institute for War and Peace Reporting: www.iwpr.net/index.pl ?afghan_index.html
Revolutionary Association of the Women of Afghanistan (RAWA) www.rawa.org
Relief Web www.reliefweb.int/w/rwhb.nsf/vCD/Afghanistan

Wilknm Mubey o

PRSICE THE SECRET WIONRLD 03

ahban et |

Taliban: Militant Islam, oil and Fundamentalism Reborn: Holy War: Inside The Secret World
fundamentalism in Central Asia, Afghanistan and the Taliban, of Osama Bin Laden por Peter

por Ahmed Rashid, Yale University editado por William Maley, New York Bergen. Touchstone Books, junio 2002,
Press, marzo 2001, ISBN: University Press, ISBN: 0814755860; ISBN: 0743234952, 304pp, $11.20 via
0300089023, 294pp, $14.95. marzo 1998, 256pp, $19.50 via WWW.Amazon.com.

Contacto: www.yale.edu/yup WWW.amazon.con.

Consejo Editorial de la version de RMF en inglés
Aunque se menciona la filiacion institucional de los miembros del Consejo Editorial, ellos fungen como
individuos y no necesariamente representan a sus instituciones.

Jon Bennett Marit Sorheim

Michael Kingsley-Nyinah

Consultor sobre Desarrollo en Oxford ACNUR Consejo Noruego para los Refugiados
Stephen Castles q Marc Vincent
Centro de Egudios sobre Refugiados Erin Mooney Unidad de Desplazados Internos de UNOCHA
Proyecto Brookings-CUNY sobre
Desplazamiento Interno
B S Chimni Laurence Whitehead
Universidad Jawaharlal Nehru Universidad de Oxford

Bonaventure Rutinwa
Universidad de Dar es Salaam

Maurice Herson Stacey White
Oxfam Internacional Proyecto Global de Desplazados Internos
Dan Seymour
Fred Robarts Consultor de UNICEF Richard Williams

DFID Consgjo de Refugiados, Reino Unido
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Los palestinos luego del
11 de septiembre: cdeseando
que los refugiados no existan?

Mientras la comunidad internacional espera que la

poblacion de refugiados afganos retorne a sus

hogares, un niimero igual de refugiados palestinos

no ven indicios de retornat.

srael, mas que cuaquier otro pais,

se haincorporado ala campana

estadounidense de “la guerra

global anti-terrorista’, luego de los
tragicos acontecimientos del 11 de
septiembre. Al tiempo que Israel
invade |as areas auto-gobernadas de
los palestinos y desmantelay destruye
las instituciones de |a naciente entidad
politica palesting, acordada durante los
acuerdos de paz de 1993 en Odlo, los
refugiados palestinos se ven una vez
mas en ¢l lado receptor de un discurso
simplistay peligroso, que barre con
sus aspiraciones de justicia, libertad y
paz.

Existe un consenso internaciona sobre
que la piedra angular de una solucidn
politicay laresolucion del problema
de los refugiados palestinos, es el
establecimiento de un Estado Palestino
viable. La negativaisraeli de retirarse
de los territorios ocupados, la continua
anexion detierray la expansion de los
asentamientos, han llevado al impasse
actual en € proceso de paz y aun
circulo de violencia que hallevado ala
muerte de personas inocentes, asi
como sufrimiento innecesario para
ambos pueblos.

A pesar de que los Palestinos han
accedido a compromiso histérico de
dos Estados como una solucién, el
proceso de paz, con sus promesas de
formar un Estado, se encuentra
encallado. Lalucha palestina por la
liberacion nacional contrala
ocupacion, es mostrada por parte de
Isragl como una forma de terrorismo
que debe ser aniquilada. Los
campamentos de refugiados se han
convertido en los blancos principales
del gjército isragli, sujetos aniveles sin
precedentes de brutalidad, demolicion
y destruccion; mientras que los
servicios de UNRWA (laagencia de la
ONU encargada de ayudar alos
refugiados palestinos), la Cruz
Roja/Media Luna Rojay otras

agencias humanitarias, han sido
interrumpidos y bloqueados.

Paralos palestinos en la didspora, la
esperanza de retornar a su hogar ha
sido destruida. Como otras
comunidades de inmigrantes, viven
con preocupacion y miedo, enmedio de
un clima cada vez menos tolerante en
los paises anfitriones; como resultado
de las medidas tomadas luego del 11
de septiembre.

El establecimiento de Isragl en
Palestina durante €l dominio briténico
y laanexidn de la Ribera Occidental
por parte de Jordania, llevd a que los
palestinos no solo perdieran su tierra
natal, sino también, parala mayoria, la
posibilidad de reclamar una
ciudadania. Tres instrumentos legales
aprobados por Israel d inicio delos
anos 50 (la Ley sobre Propiedades de
los Ausentes, la Ley sobre el Retorno 'y
la Ley sobre Ciudadania), clasificaban
alos refugiados pal estinos desposeidos
como “ausentes” (y por lo tanto,
anulaban los derechos a una restitucion
de propiedad, residenciay ciudadania);
mientras que estipulaba el derecho a
cualquier judio en cuaquier parte del
mundo, a unamigracion sin
restricciones, asentamiento y
ciudadania automética.

Israel consider6 a agquellos palestinos
que permanecieron dentro de las
fronteras de 1948, como residentes
pero no ciudadanos. Unicamente al
inicio de los afios 80, obtuvieron la
ciudadania. Cuando Jordania anexé la
Ribera Occidental a inicio de 1950,
€llos adoptaron politicas similares.
Como resultado, € resto de la
poblacion palestina de la que fuera
antes Palesting, estuvieron condenados
avivir como refugiados sin pais,
poseyendo documentos para vigjar
emitidos por los paises arabes
anfitriones: Jordania, Libano, Siria,
Egipto e Irag. Esta es la situacion de
los residentes de la Ribera Occidental

por Abbas Shiblak

y Gaza. Hoy, mas de lamitad de la
poblacién total estimada de ocho
millones de palestinos, son refugiados
sin Estado.

Desde que Isragl ocupd €l resto de
Palestina en 1967, ha seguido una
politica administrativa de limpieza
étnica, especialmente en la parte
ocupada del Este de Jerusalén.! Se ha
estimado que a mas de 250,000
pobladores de la Ribera Occidentd y
Gaza, que estuvieron fuera de los

la esperanza de retornar a su hogar
ha sido destruida

territorios @ momento de la ocupacion,
no les fue permitido regresar y se
convirtieron en refugiados, algunos por
segunda vez. El resto de la poblacion
en los territorios ocupados, fueron una
vez més considerados por parte de
Israel como residentesy no
ciudadanos. Las leyes de Isragl
aplicadas a residentes extranjeros,
fueron aplicadas a los palestinos. Aln
mas pal estinos, estimados alrededor de
150,000, perdieron sus tarjetas de
identificacion y sus derechos a
residencia, por medidas adicionales
impuestas por Israel.

Desde Oslo, mas palestinos han dgjado
Israel debido a medidas opresivasy las
duras condiciones econémicas,
causadas por restricciones al
movimiento de personas (y bienes),
que no sean otros que alos que se les
ha permitido retornar alas éreas
controladas por la Autoridad Palestina.
Los subsiguientes gobiernos israglies
han motivado la inmigracion masiva,
para fortalecer su control en los
territorios ocupados. En contradiccion
al espiritu de Odo, latasade
crecimiento anual de la poblacion
asentada en la Ultima década ha sido
mayor a 8%.2

Los palestinos estan excluidos del
régimen de proteccion arefugiados y
personas sin estado, porgue su
desplazamiento es anterior ala
creacion de ACNUR. El Articulo 1D
de la Convencion de 1951 sobre €
Status de Refugiados y el Parrafo 7(c)
de los Estatutos de ACNUR, estipulan
que las personas que ya reciben
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asistencia de otra agencia de la ONU,
no caen dentro del mandato de
ACNUR. A diferenciade ACNUR,
UNRWA ofrece Unicamente ayuda y
asistencia, pero ninguna proteccion. Su
mandato es restringido a los palestinos
refugiados en Jordania, Gaza, la Ribera
Occidental, Siria, Libano y Egipto; no
asi aaquellos que viven en otros paises
&rabes, 0 en comunidades fuera del
mundo Arabe.

Los Estados Arabes han argumentado,
y muchos contintian haciéndolo, que
los palestinos no deben estar incluidos
dentro del régimen de refugiados
internacionales, no sea que esto acalle
€l clamor por sus derechos nacionales.
A pesar de que |os estados arabes han
acordado en principio otorgar completa

negacion incluso del derecho atener
derechos, lo que subyace en €l corazén
del problema de los refugiados
palestinos.* Cambiar € status de los
palestinos de refugiados a ciudadanos,
es clave para el cese del conflicto
arabe-isragli. El derecho aretornar y €
derecho a compensacion y completa
ciudadania en los paises en los que
residen, no sdlo son derechos humanos
bésicos, sino también derechos
complementarios que de ninguna
forma se cancelan entre si.

La cuestion de los refugiados
palestinos podria ser resuelta, siempre
y cuando un completo Estado Palestino
soberano sea establecido, dentro del
marco de un acuerdo amplio de paz
regional. Cualquier acuerdo debe
ampliar, en vez de

la carencia de un estado, subyace en el corazén imitalas

del problema de los refugiados palestinos
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ciudadania, equivaente ala de sus
propios ciudadanos, no han accedido a
la naturalizacién. Los acuerdos y
compromisos hechos por los estados
arabes no han sido cumplidos. La
completaresidenciay |os derechos
sociales y econémicos paralos
palestinos, han sido negados en la
mayoria de |os estados arabes,
particularmente para los 400,000
refugiados palestinos en Libano.?

Takkenberg haindicado que es la
carencia de un estado, la ausencia de la
opcion de retornar a su pais, la

opciones paralos
refugiados. El
acuerdo debe
incluir yaseae
derecho ala repatriacion, de acuerdo
con las resoluciones de la ONU, o una
compensacion y el derecho a una
ciudadania total en los paises
anfitriones, para aquellos que escojan
no retornar o que no les esta permitido
retornar a sus hogares de origen en la
Palestina previa a 1948.

Hasta que esto suceda, |os refugiados
palestinos ya no deben ser excluidos
del régimen legal genera
internacional, creado parala
proteccion de los refugiados y las
personas sin pais. Los eventos

recientes muestran que la “ proteccion
pasiva’, introducida por un nimero
restringido de observadores
internacionales, no es la solucion.
Ellos no pueden ofrecer el nivel de
proteccion que se requiere y, de hecho,
su presencia obscurece la necesidad de
ir més alla de la naturaleza limitada del
mandato de UNRWA.

Abbas Shiblak, un escritor y
periodista, es uno de los
fundadores de SHAML - €
Centro de Refugiados Palestinos
y en la Diéspora -
www.shaml.org.

email: shiblak@lineone.net

1 Ver “Desplazamiento de la Poblacion en Jerusalén”,
Revista Migraciones Forzosas, NUmero 5, p39.

2 Para estadisticas de asentamientos, visite la base de datos
de la Fundacion parala Paz en el Oriente Medio,
www.fmep.org/database y Americanos por la Paz Ahora,
WWW.PEacenow.org.

3 Ver “Grim prospects for Palestinian refugeesin Lebanon”,
Forced Migration Review, No. 11, p40.

4 El Status de los Refugiados Palestinos en las Leyes
Internacionales, Lex Takkenberg, Clarendon Press, 1998.

Falestinos e israelfes
se unen, para llevar
comida a la gente en
el campamento de
refugiados en Jenin,
abril de 2002.
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Estremecimientos para los
kurdos iraquies luego del 11

de septiembre

esde laguerra del Golfo, Iragq ha

estado efectivamente dividido

en dos. Dos administraciones

Kurdas que controlan un area
del tamafio de Suiza. A pesar de la
constante interferencia del régimen en
Bagdad y de Irény Turquia, (temerosos
de que el caso de Irag dé animos a sus
propias grandes poblaciones kurdas), los
kurdos iraquies gozan hoy dia de una
libertad socia y politica sin precedentes
y una economia bastante estable. La
Resolucion 986 de la ONU, el programa
de petréleo por comida, ha inyectado
unos US$3 millardos a los enclaves
kurdos, no slo proveyendo comida, sino
ademés financiando proyectos agricolas,
en educacién, salud, desminado y
vivienda.

Conforme aumentan las pléticas sobre
convertir alrag en el blanco dela
“segunda fase” dela“guerra contra el
terrorismo”, los kurdos, junto con
miembros de otras minorias no arabes,
residentes en |os enclaves kurdos,
experimentan tanto esperanza como
temor. Mientras desesperadamente ansian
que el ataque dirigido por los EE.UU. dé
cOmo resultado un cambio de régimen en
Bagdad, también temen la reaccion de
Saddam Hussein a cualquier accién
militar. Reportes de prensa recientes,
indican que Bagdad hainstalado brigadas
de infanteria, unidades de artilleria,
tanques, armas antiaéreas y misiles, alo
largo delalineadel cese de fuego, que se
encuentra a unos pocos kilémetros de los
mayores centros de poblacién en los
enclaves. No hay ninguna garantia de
que los EE.UU. o cuaquier otra
potencia, puedan proteger a los que estan
en las éreas kurdas, o, de hecho, que
elijan hacerlo, s su atencion estadirigida
Unicamente ala “guerra contra €l terror”.
Si se da otro éxodo masivo de kurdos
iraquies, es muy probable que tanto
Turquia como Iran traten de usar la
retérica de la guerra global contra el
terror, para rehusarse a darles ingreso,
con €l pretexto de “protegerse” asi
mismos del “terrorismo”. Debe notarse,
sin embargo, que los kurdos iraquies
tienen un historia respetable de no
emplear tacticas terroristas.

Casi todos los kurdos (y para el efecto
Asirios, Turcomanos, Caldeanos,
Armeniosy Yezidis) mayores de diez
afios, han sido refugiados o desplazados
internos en alglin momento de su vida.
De acuerdo con Hébitat, e 23% de la
poblacion del area kurda es victima de
desplazamiento, como resultado de

genacidio, limpieza étnicay e conflicto
en las Ultimas décadas.

En los Ultimos dias de la guerra entre
Irén elrag, afinales delos 80, la
campafia de Anfal (“prebendas’, en
arabe) por parte del gobierno Iraqui
incluy6 masacres, desplazamiento y
desaparicién. Unas 4,500 villas kurdas
fueron destruidas y 500,000 personas
fueron forzadas a permanecer en
poblados colectivos. Armas quimicas
fueron utilizadas en por 1o menos 40
atagues separados. Entre 50,000 y
200,000 fueron muertos y otros 182,000
desaparecieron y se suponen muertos. El
gran nimero de “viudas del anfal” —a
muchas de las cuales se les neg6 e
consuelo de saber que sus esposos habian
falecido— hacen de los poblados
colectivos en el norte de Iraq hoy en dia,
uno de los lugares de mayor disparidad
de género en & mundo.

La “arabizacion” delaregionricaen
petroleo, alrededor de Kirkuk, la
principa ciudad kurda (que permanecid
en manos del gobierno iraqui a final de
la Guerra del Golfo), seinici6 a
principios de los 60 cuando €l partido
Baath llegd por primeravez a poder. La
limpieza étnicay la movilizacion
(controlada por €l gobierno) de rabes
del sur y centro de Iraq hacia dicha
region, ateré draméticamente la
demografia de ésta.

Desde 1991, la campafia de arabizacion
se ha revigorizado. Mientras que el
Comité de Refugiados de los EE.UU.
establece que 100,000 personas han sido
expulsadas desde la Guerra del Golfo,
fuentes kurdas hablan de 200,000.
Kurdos, Turcomanos y Asirios son
obligados a firmar un formulario,
“corrigiendo” su nacionalidad. Cualquier
persona no arabe que necesite cuaquier
servicio oficial del gobierno iraqui —ya
sea que tenga que ver con tarjetas de
raciones, propiedades, posesion de
vehiculos o inscripciones escolares—
debe llenar un formulario que dice:
“deseo corregir mi origen étnico al
arabe’. A aquellos que lo hacen, puede
decirseles luego que, por ser rabes,
deben mudarse a sur de Irag. Aquellos
que se rehlisen, se ven sujetos a
intimidaciones, arresto y, eventuamente,
su expulsién a uno de los enclaves
kurdos. En los meses recientes, mientras
la atencion se centra en Afganistan,
existen reportes de que larazén alaque
sellevaacabo lalimpieza énicaen la
ciudad y €l gohierno de Kirkuk, se ha

por Maggy Zanger

acelerado. Una “ley” decretada por €
Consgo Revolucionario Baathista, en
septiembre de 2001, permite que la
nacionalidad de todos los iraquies no
arabes sea ‘corregida’ . Tierras
residenciales y agricolas confiscadas a
ciudadanos no érabes, son entregadas a
oficiales militares y fuerzas de seguridad.
A los colonos drabes se les datierra,
dinero y armas, como “regalos
personales’ de Saddam Hussein.

En las &reas auténomas kurdas, oficiales
y trabgjadores de laONU y
Organizaciones no Gubernamentales
hacen un esfuerzo por acomodar €l flujo
de expulsados. Los que tienen suerte,
pueden reunirse con familiares que han
sido forzados a salir de Kirkuk en
oleadas previas de expulsion. Otros se
aglomeran en los pueblos colectivos y los
campamentos provisionales cercanos.

Laincertidumbre conduce alos
habitantes de |os enclaves kurdos, ya
sean estos residentes o desplazados
internos, a buscar oportunidades para
migrar. Para muchos, salir
voluntariamente es preferible a una
futura expulsion por parte de Saddam.
Temores bien fundados y recuerdos
traumaticos impulsan a los kurdos a
arriesgar sumas astronémicas de dinero
(hasta US$10,000 por persona), para
embarcase en vigjes peligrosos a través
de Siria, Turquia e Iran y hacinarse en
barcos en mal estado, rumbo a ltaliao
Australia. La amenaza de un atague por
parte de los EE.UU. —y laposible
respuesta del régimen Iraqui— han hecho
esta incertidumbre alin mayor.

Maggy Zanger ensefia
periodismo en la Universidad
Americana en € Cairo. Ella
condujo la investigacion en la
region del Kurdistan iraqui, en €l
verano de 2001.

email: zanger @aucegypt.edu

Para mayor informacion sobre desplazamientos internos en
Iraq, ver el reporte del pais del Proyecto Global de
Desplazados Internos en:

www.db.idpproject.org/Sites/| dpProjectDb/idpSurvey.nsf/wCo
untries/lraq
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Articulo de cierre

stablecido en 1994, el Redl

Instituto de Estudios Inter-

Religiosos (RIIFS por sus siglas
en inglés) surgio de un proceso de
consultas con instituciones educativas,
culturales e inter-religiosas en €
Oriente Medio y Occidente, iniciadas
una década antes. El RIIFS fue
originalmente creado para servir como
un centro para €l estudio de las
tradiciones cristianas y judias, en €
mundo &rabe/isidmico y para mejorar
la comprension de la diversidad
regional, con vistas a reducir las
tensiones en e Oriente Medio.
Inicialmente centrado en lareligion,
diversidad religiosay el Oriente
Medio, € Instituto ha ampliado su
espectro paraincluir estudios
interdisciplinarios sobre la interaccion
cultural, a nivel mundial.

Desde susinicios, € Instituto ha
trabajado en investigacion, publicando
trabgjos de referenciay en revistasy
organizando talleres, conferenciasy
catedras. Ademés de publicar trabajos
académicos concernientes a
cristianismo y las relaciones
musulmanag/cristianas en e Mundo
Arabe, RIIFS publica unarevista
trimestral, Al-Nashra, que Sirve como
un foro en el cual musulmanesy
cristianos, pueden discutir asuntos
contemporaneos inter-credos,
particularmente cuando éstos se
refieren alas sociedades érabes e
isidmicas. Al-Nashra también trata de
iluminar larelacion histérica entre las
tres religiones abrahamicas (Judaismo,
Cristianismo e Islam), con €l objeto de
profundizar en el entendimiento

mutuo, en un momento
en que latolerancia
frecuentemente es
presa de los titulares
de prensa. Larevista
es distribuida
ampliamentey en
forma gratuita, a
dirigentes politicos y
figurasreligiosas en la
region, tanto cristianas
como musulmanas; asimismo a otros
interesados en continuar larelacion tan
productiva entre los adherentes de
diferentes credos.

Desde 1999 € RIIFS ha publicado en
forma semestral € Boletin del Real
Instituto de Estudios Inter-Religiosos
(BRIIFS), unarevista académica que
publica articulos de investigacion,
ensayosy criticas de libros, cuyos
contribuyentes son reconocidos
académicos que trabajan en todos los
campos de las ciencias sociales y
humanisticas.

El Red Instituto trabaja promoviendo
el didogo entre arabes musulmanes y
cristianos y evaluando sus relaciones
mutuas, como &rabes, con e mundo
occidental. En reuniones convocadas
por RIIFS, académicos, investigadores,
lideres religiosos y periodistas, han
hecho preguntas tales como: ¢Cud es
€l papel de los arabes cristianos en la
sociedad arabe/isidmicay como puede
fortalecerse éste? ¢Cudes son las
responsabilidades de los arabes
cristianos hacia la sociedad
arabelisldmica? ¢Puede la identidad
&rabe cristiana servir como un
instrumento, para cultivar relaciones
positivas entre musulmanes arabes y
Occidente? ¢;Cud es el impacto dela
migracion de arabes cristianos hacia el
Oriente, sobre lafortalezay
sostenibilidad de las comunidades
cristianas de la region?

El RIIFS ha estado durante largo
tiempo preocupado por laimagen

Rogml Inerizuze fisr InterFaizh Seudies

Reduciendo las tensiones en
un mundo tumultuoso:

el Real Instituto de Estudios
Inter-Religiosos

por Su Alteza Real, Principe El Hassan bin
Talal, Patrocinador, Centro de Estudios sobre

Refugiados

arabe en Occidente. Una reunién en
1998, se centrd sobre la aparente
identificacion del Oriente Medio por
parte de Europay los EE.UU., con
amenazas hacia la paz mundia y €
orden democratico, como €l terrorismo,
el resurgimiento del Islam, gobiernos
totalitarios y armas de destruccion
masiva. Esta percepcion negativa de la
region y sus pueblos, ha sido invocada
repetidas veces en la memoria reciente;
particularmente por los EE.UU., para
justificar el rompimiento de relaciones
diplométicas, la aplicacién de
sanciones econémicasy aln €l uso de
la fuerza militar.

Desde los eventos del 11 de
septiembre, € Real Ingtituto ha
repensado laforma en la que puede
contribuir alareduccién de las
tensiones, entre los mundos
arabelisdamico y occidental; al disefiar
programas dirigidos a politicos y
educadores. Un progreso genuino
tomara tiempo. Aln existe la
posibilidad de que una nueva atrocidad
—real o percibida— endurezcalos
prejuicios y alimente conflictos
estériles. No importando o que €
futuro depare, € Ingtituto continuara
trabgjando paralograr un
entendimiento y profundizar la
tolerancia en ambos lados.

Para més informacién, contactar:

Royal Institute for Inter-Faith Studies, PO Box 830562,
Amman 11183, Jordan.

Tel:+962 6 4618051/2. Fax:+962 6 4618053.

email: riifs@go.com.jo.

Web: www.riifs.org .
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En Afganistdn, la gente basa su vida
y explica los eventos, en proverbios:

sobre la diversidad étnica:
Cuando Dios terminé de crear el mundo, habian trocitos y
piezas sobrantes. El decidi6 juntarlas todas... y el resultado
es Afganistdn.

sobre la capacidad de recuperacion:
Si sélo hay pan y cebollas, igual mantén una cara feliz.

sobre hacer la paz:
La sangre no puede ser lavada con sangre.

sobre la esperanza por el futuro:
En una zanja donde el agua ha corrido, seguro
volvera a correr.




