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JACOB STEVENS

PRISIONES PARA DESPLAZADOS
Los abandonos del ACNUR

Actualmente hay unos 20 millones de personas «que dependen del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR)».
Aproximadamente la mitad de ellos son desplazados internos o sin Esta-
do y ocho millones han cruzado en su huida una frontera internacional.
El ACNUR fue creado en 1950, y recibe el encargo de la Convenciéon so-
bre el Estatuto de los Refugiados de 1951, de velar por la proteccion de
los intereses de los refugiados: el reconocimiento de sus plenos derechos
econdmicos y politicos en el pais de asilo a la espera de una posible re-
patriacion voluntaria. Como brutal epitafio del fracaso del ACNUR, en la
actualidad 3,5 millones de esos refugiados luchan por sobrevivir en cam-
pos diseminados por Africa y Asia. Estos solicitantes de asilo son parte de
la aparentemente inacabable tragedia humana. Huyen de los genocidios,
la agresion imperialista o la guerra civil para encontrarse hacinados en los
campos o devueltos a los lugares de donde tratan de escapar. Si en un
comienzo el ACNUR era un garante de los derechos de los refugiados, en
la actualidad se ha transformado en el patron de estas prisiones para des-
plazados: un entramado de grandes campos que son incapaces de ofre-
cer las minimas atenciones humanitarias y que, sin embargo, justifican la
financiacion internacional que recibe este organismo.

De la misma manera que otros organismos de Naciones Unidas, como el
Programa Mundial de Alimentos, el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo y otros mas, el ACNUR funciona independientemente de la
Asamblea General. La mayor parte de estos organismos tiene sus propias
asambleas y compite entre si por las funciones, el prestigio y la financia-
cion!. Los cuatro millones de refugiados palestinos son responsabilidad
de la Agencia de Naciones Unidas para los Refugiados de Palestina, pero
debido en parte a su apoyo tanto a los campos de refugiados como a la
repatriacion de los mismos, el ACNUR se ha ido abriendo camino en el
terreno de las organizaciones para el desarrollo. Con una fuente de finan-
ciacion basada mis en las donaciones y cuestaciones periodicas que en

! Rosemary Righter, Utopia lost. The United Nations and World Order, Nueva York, 1995, pp.
43-63, 294-298.
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su pertenencia a la propia estructura de Naciones Unidas, se encuentra
siempre condicionado por los intereses de los paises ricos, dependiendo
su nivel de financiacion de como vende a Occidente las operaciones de
ayuda. Durante la década de 1980, Estados Unidos criticaba al ACNUR por
su degalismo» y su preocupacion por la proteccion de los refugiados en
Europa y América, mientras intentaba centrar en el hemisferio sur las ope-
raciones de ayuda. En 1986 se nombr6 a Jean-Pierre Hocké —un vende-
dor suizo de automoviles reconvertido en funcionario de la Cruz Roja—
con la mision de reformar la Agencia. Hocké empez6 a dirigir el organis-
mo hacia la organizacion del retorno masivo de refugiados, llegando al
punto de provocar una revuelta del personal de la Agencia por su deci-
sion de retirar las raciones alimentarias a los etiopes que no aceptaban la
«aepatriacion voluntaria» y por no condenar las repatriaciones forzosas de
los barcos de refugiados vietnamitas. Desbancado Hocké de la Agencia
en 1989 en medio de una crisis financiera y de alegaciones sobre corrup-
cion, fue sustituido por el noruego Thorvald Stoltenberg, que salvo el ten-
derete hasta el nombramiento a finales de 1990 de Sadako Ogata como
Alta Comisionada. El organismo que Hocké y Stoltenberg dejaban atras
estaba desmoralizado y habia perdido los prop6sitos que lo habian ani-
mado durante la Guerra Fria. Para cuando Ogata abandon la agencia en
el afio 2000, se habia producido una transformacion de sus objetivos. La
publicacion de sus memorias proporciona la oportunidad de rastrear la
evolucion del ACNUR durante esa década turbulenta y valorar el cambio
de responsabilidades sobre los campos de refugiados y sus habitantes?.

Ogata tomo posesion en los agitados tiempos de la Operacion Tormenta
del Desierto. Unos meses mas tarde, con el apoyo de Naciones Unidas y
del ACNUR, y con el tranquilizador nombre de Operacion Provide Con-
fort (llevar consuelo), se procedi6 a dirigir a cientos de miles de kurdos
desesperados de vuelta a Iraq. Presentada a los medios de comunicacion
como una campana de ayuda de emergencia, certifico el comienzo de una
reforma victoriosa de los métodos y objetivos del ACNUR en la direccion
anteriormente senalada por Hocké. Durante la década de 1990, Ogata
—que pronto contaria con la ayuda de Kofi Annnan— se dedic6 a recon-
vertir esta agencia, aparentemente caduca, en un instrumento adecuado
para los nuevos tiempos de las guerras humanitarias. El mundo libre no
podia seguir apuntandose méritos politicos a base de abrir sus puertas a
los oprimidos, las rivalidades nacionalistas y étnicas, avivadas por las in-
tervenciones de Occidente en Oriente Medio, Africa y los Balcanes con-
dujeron a desplazamientos de poblacidon que los paises anfitriones no es-
taban dispuestos a acomodar. El compromiso frecuentemente sangriento
que Ogata auspiciaba comenzo6 con una cambiante red de campos de re-
fugiados situados en zonas de guerra o fronteras conflictivas, protegidos
por tropas internacionales o milicias locales. Tan pronto como fuera po-
sible, se devolveria a los supervivientes a los territorios de donde habian

2 Sadako Ogata, The Turbulent Decade. Confronting the Refugee Crises of the 1990s, Nueva
York, 2005.
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tratado de escapar. El objetivo de la repatriacion, una de las consignas de
la extrema derecha en Europa y Estados Unidos, se habia convertido en
el objetivo central del ACNUR: una medicina <humanitaria» que encajaba
bien con la nueva enfermedad de las guerras humanitarias.

La tarea de la reforma

Ogata es una descendiente de la elite politica japonesa. Su bisabuelo ma-
terno, Inukai Tsuyoshi, fue primer ministro hasta su asesinato en 1932
poco después de la invasion japonesa de China. La trayectoria académi-
ca de Ogata se centro en este periodo, con un doctorado en Berkeley so-
bre Politica Exterior Japonesa y la Liga de las Naciones. Su aprendizaje
del lenguaje y la burocracia de Naciones Unidas lo inicia en 1968 partici-
pando en la delegacion japonesa que asistia a la Asamblea General, para
continuar mas tarde como miembro de la Mision Permanente de Japon en
Nueva York. En 1979 dirigi6 el plan japonés para proporcionar ayuda a
los refugiados en Camboya y a comienzos de la década de 1980 fue la re-
presentante de Japon en la Comision de Derechos Humanos de las Na-
ciones Unidas. Probablemente fue su experiencia en el cada vez mas ubi-
cuo y flexible lenguaje de los derechos humanos de Naciones Unidas, lo
que la recomendo a la oficina de Butros-Ghali en Nueva York.

The Turbulent Decade se anuncia como una oportunidad para reflexionar
sobre los grandes cambios sufridos tanto por el ACNUR como por los es-
cenarios bélicos, contemplados ambos sin las presiones del cargo. De
cualquier forma, ninguno de los responsables del periodo tiene que te-
mer indiscrecion alguna: Ogata se muestra como una burdcrata consuma-
da, firme defensora del discurso oficial de una OTAN y unas Naciones
Unidas afrontando heroicamente el mundo posterior a la Guerra Fria, con
sus Estados desmoronados, rivalidades étnicas y dictadores de pacotilla.
La guerra es un escaparate donde se muestra que, bajo el fuego, perma-
nece el cielo a salvo, nuevas y viejas naciones son liberadas por la OTAN
y Ogata llega al extremo de decir que la guerra de Afganistin se desarro-
116 bajo una perspectiva de «econstruccion». El lenguaje directo no es ne-
cesario cuando los eufemismos fluyen con tanta facilidad. El libro sigue
el desarrollo de las cuatro mayores crisis de refugiados, seleccionadas por
su impacto y por el grado de implicacion del ACNUR, mostrandolas como
episodios que ayudaron a redibujar la manera de trabajar de la Agencia:
la Primera Guerra del Golfo y la crisis kurda, las Guerras balcanicas des-
de Bosnia a Kosovo, la region de los grandes lagos en Africa y la Guerra
de Afganistan. El material del libro parece venir fundamentalmente de sus
diarios. Incomodamente intercalados con el despliegue de tragedias hu-
manas, encontramos cartas de embarque de cada aeropuerto visitado y de
los funcionarios con los que se encuentra, asi como un listado de los re-
galos ofrecidos por los agradecidos beneficiarios de la generosidad del
ACNUR. La conclusion de Ogata, seguida de su discurso de despedida y
de su informe final para el Consejo de Seguridad, oscila entre las profu-
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sas felicitaciones a cada uno de los burdcratas implicados en esta cadena
de invasiones, masacres y desastres y una humilde peticion para ampliar
las atribuciones del ACNUR vy la acciéon de Naciones Unidas. Si durante
este periodo hubo algin fallo, el remedio parece ser mas tropas, durante
mds tiempo, con mayores poderes para desplegar policia y otras fuerzas
de seguridad sin tantos miramientos con las fronteras nacionales.

La militarizacion del ACNUR

Para Ogata, la Guerra del Golfo fue una accion contundente de las Na-
ciones Unidas que lamentablemente dejo a Sadam Hussein capacitado
para aplastar las revueltas de los kurdos y los chiies que se produjeron a
continuacion. No se menciona el papel de Estados Unidos fomentindo-
las, ni las promesas de una ayuda que nunca llegaria. Teheran abri6 sus
fronteras y proporcion6 fondos para asistir a 1,3 millones de refugiados,
pero estas cifras no impidieron que los paises de la Coalicion «se resistie-
ran a colaborar con Irdn». Peor suerte corrié el medio millon de refugia-
dos kurdos que huyeron hacia Turquia para encontrarse las fronteras ce-
rradas. Permanecieron atrapados en los pasos de las montafas,
soportando temperaturas bajo cero, sin comida ni agua. Ogata senala
comprensivamente que los turcos hacian frente a una insurreccion kurda
en su propio territorio, por lo que dos Estados miembros de la Coalicion,
obligados a mantener la utilizacion de las bases de la OTAN en Turquia,
se quedaron mudos frente a la negativa turca de proporcionarles asilo».
Respaldado por Estados Unidos, Reino Unido y Francia, el presidente
Ozal defendia la alternativa de crear «zonas de seguridad» en las tierras
bajas del norte de Irag. El Consejo de Seguridad aprobo la Resolucion 668
por la que se autorizaba la intervencion de la Coalicion en Iraq para le-
vantar estos campos antes de traspasarlos a las Naciones Unidas. Se reca-
baron fondos para la operacion y Ogata se encontrdé embarcada en ella,
«aun poco perpleja por el complejo entramado de la estructura operativa
de Naciones Unidas» y bastante confusa al encontrarse a si misma cuidan-
do «efugiados» en su propio pais de origen. Este hecho «puso a prueba
severamente el cardcter del mandato de proteccion del ACNUR».

;Debiamos seguir el dictado legal de no ejercer nuestras funciones al otro lado
de la frontera y con ello abstenernos de ayudar a los que se les impedia cru-
zarla? O, sobre un terreno mds estrictamente humanitario, sproporcionar todo
el apoyo que pudiéramos??

Ciertamente jquién iba a ser tan poco realista e inhumano como para pre-
tender que a los refugiados se les abrieran las puertas de un pais seguro
en contra de los deseos de la Coalicion? Una vez establecidas las pautas,
la logistica de la operacion fue mayoritariamente puesta en manos del

3 Ibid., pp. 28, 34, 37-38.
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ejército de estadounidense, dando comienzo a una era de mayor coope-
racion con los militares. Preocupado por mantener un atisbo de indepen-
dencia, Boutros-Ghali solicité que la coordinacidon con las fuerzas de la
Coalicion fuera «discreta y no oficial», prestando especial atencién al he-
cho de que las banderas de Estados Unidos y Naciones Unidas no ondea-
ran al mismo tiempo en los campos de refugiados. En este momento, la
posicion del ACNUR, que dudaba ostensiblemente de la capacidad de los
campos, empez0 a desplazarse en la direccion por la que inicialmente ha-
bia sido empujada, y se manifest6 a favor de la repatriacion completa de
los kurdos a su hogar. Washington y Bagdad estaban de acuerdo en una
cosa: el traslado de los refugiados desde las montanas y su entrega a Na-
ciones Unidas debia ser rapido para salvar la cara de ambas partes. Oga-
ta senala discretamente que da presion a la que se someti6 a los kurdos
para que regresasen fue inmensa». El ACNUR intentdé mantener la aparien-
cia de una «epatriacion voluntaria» asegurando a los refugiados que las
condiciones de los campos en las montanas eran insostenibles y que las
fuerzas de la Coalicion permanecerian en el norte de Iraq para proteger-
les. Esto era poco mas que una mentira: Washington no ofrecié a Ogata
otra cosa que seguir patrullando la zona de exclusion aérea.

La participacion del ACNUR en los Balcanes se produjo a diferente esca-
la. Millones de refugiados durante la década de 1990 y operaciones de
ayuda que empiezan proporcionando la logistica para una segregacion ét-
nica y acaban desvaneciéndose después de la invasion que la OTAN rea-
liza sin mandato de la ONU. La implicacion del ACNUR con los civiles des-
plazados en Croacia precedi6 a la independencia, pero como la ruptura
estaba « la vista» (por no decir estimulada), Ogata juzgd que «l camino
mas sabio era adelantarse a los acontecimientos y tomar las medidas pre-
ventivas que fueran posibles». Después del ripido reconocimiento de la
independencia de Eslovenia y Croacia por parte de la Comunidad Euro-
pea, la propuesta de Estados Unidos de celebrar un referéndum en Bos-
nia-Herzegovina —en otros tiempos la que presentaba una mayor mezcla
étnica de las republicas yugoslavas— sirvid para incrementar las tensiones
nacionalistas. El proceso se extendio los anos siguientes y el ACNUR fue
perdiendo gradualmente la voluntad o los medios para distinguir entre las
acciones de ayuda y las militares. De acuerdo con Ogata, las operaciones
eran «politicas por sus objetivos y militares por su contexto». Para enton-
ces el ACNUR tuvo que considerar su implicacion en un proceso que real-
mente podia describirse como de limpieza étnica, ya fuera colaborando
en la segregacion mediante los desplazamientos de personas o aconsejan-
do a la poblacion civil el abandono de zonas no consideradas seguras. La
respuesta de Ogata fue un despliegue masivo de personal por toda la re-
gion, con miles de funcionarios de proteccion» y docenas de oficinas des-
plazadas; se vio claro que los esfuerzos realizados para proporcionar ayu-
da estaban derivando lentamente hacia una ocupacion. La autorizacion del
Consejo de Seguridad para el puente aéreo con Sarajevo que estuvo en vi-
gor desde 1992 hasta 1996, supuso la utilizacion de las sedes del ACNUR
como bases tanto para los aviones como para sus tripulaciones.
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Contencion y repatriacion

En julio de 1992, en una conferencia internacional sobre los Balcanes,
Ogata habia defendido dos cambios en el enfoque del ACNUR: da pro-
teccion preventiva» y la «proteccion temporal». El primero provenia tanto
de Iraq como de los Balcanes, y consistia en «l derecho a permanecer en
tu propia casa» o lo que es lo mismo, fomentar la permanencia en un es-
cenario bélico frente a recibir asilo fuera de €l. El segundo era una forma
temporal de asilo dirigida a animar a algunos Estados europeos reacios a
mantener alguna de sus fronteras abiertas: el nuevo estatuto proporciona-
ria una protecciéon limitada, sin derechos, y menos que ninguno, el de la
permanencia. Cuando la Fuerza de Proteccion de Naciones Unidas se des-
plegd para apoyar las operaciones del ACNUR, se le pidi6 a Ogata que se
comunicara directamente con el Consejo de Seguridad: «Para mi fue algo
como cruzar un Rubicoén humanitario [...] hasta entonces, ningiin respon-
sable de la Agencia se habia comunicado directamente con el Consejo de
Seguridad». Las Resoluciones 819 y 824, seguidas en 1993 por la Resolu-
cion 836, declaraban Srebrenica y otras dreas zonas seguras y ordenaban
a las fuerzas de UNPROFOR que impidieran los ataques. Un grupo de tra-
bajo del ACNUR reconocia: «el principio fundamental en Bosnia y Herze-
govina deberia ser el llevar la seguridad a la gente en vez de llevar gen-
te a la seguridad». La burocracia de la agencia habia asimilado los cambios
politicos que habian comenzado en Iraqg®.

En una entrevista conjunta, Madeleine Albright clarificaba los objetivos
que las zonas de seguridad tenian para Estados Unidos: «No se puede te-
ner un Estado sin un territorio, y lo que intentamos con estas zonas es es-
tablecerlas de manera que, en algiin momento, puedan llegar a ser un Es-
tado bosnio». Ogata asegur6 no haber considerado nunca tales zonas en
«©s50s términos», piezas para el nuevo mapa de la regiéon que dibujaba Es-
tados Unidos, pero reconocia que iban a afectar al desarrollo de cualquier
division territorial posterior®. Estos asentamientos de las Naciones Unidas
pronto se convirtieron en zonas donde las tropas podian «descansar, en-
trenarse y recibir material». Cuando los ataques serbios se intensificaron,
el armazon de las fuerzas de Naciones Unidas pas6 a la OTAN que aguar-
daba impaciente. Los ataques aéreos empezaron en 1994 y dieron paso al
afno siguiente a la Operacion Deliberate Force (Fuerza Deliberada), que
desemboco en el Acuerdo de Dayton que dividia el Estado en zonas ét-
nicas. Cuando se llegd a este punto, los generales de la OTAN se sentian
capaces de entrar en los puestos de mando del ACNUR para dar 6rdenes.
Un pesimista Boutros-Ghali, lastrado por la crisis financiera de Naciones
Unidas —no se menciona quien podia no estar pagando sus cuotas—, poco
mas podia hacer que ceder el terreno a la OTAN, mientras Bruselas y el

4 Ibid., pp. 66-68, 74, 90.
> McNeil/Lehrer NewsHour, 24 de mayo de 1993; S. Ocata, The Turbulent Decade, cit. pp.
94-95.
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Banco Mundial recibian el encargo de la reconstruccion. El personal del
ACNUR que se encontraba sobre el terreno intentd luchar un poco para
ayudar a las poblaciones civiles a permanecer en zonas donde eran mi-
noritarios, pero las tropas de la OTAN escoltaban a la gente a través de
las nuevas fronteras, afianzando con ello la division étnica. De los cerca
de tres millones de refugiados y desplazados, solamente doscientos cin-
cuenta mil volvieron a sus casas en 1996. El resto se establecieron en zo-
nas donde eran el grupo étnico mayoritario.

Refiriéndose a Kosovo, Ogata senala que el borrador estadounidense para
el Acuerdo de Rambouillet proponia que la OTAN tuviera la autoridad ex-
clusiva sobre la libertad de movimientos en Yugoslavia, pero no relacio-
na esta provocativa expropiacion de la soberania con el fracaso de las ne-
gociaciones, sefialando Unicamente que da Republica Federal de
Alemania y los serbios» se negaron a firmar. Tampoco se discute la deci-
sion de la OTAN de actuar sin mandato de la ONU. Una vez que empe-
zaron los ataques aéreos, se produjo una huida masiva de la poblacion
albanesa que aparentemente cogié al ACNUR desprevenido. Ciento cin-
cuenta mil la primera semana, para llegar dos meses después a setecien-
tas cincuenta mil personas. Macedonia se opuso a la avalancha y de la
misma manera que habia sucedido con Turquia durante la Guerra del
Golfo, la Alianza no acept6 criticas sobre un pais que albergaba bases vi-
tales para la OTAN. Ogata accedié docilmente a todo, incluso solicitando
ayuda al KFOR para levantar campos de refugiados en la frontera, «a
OTAN veia con agrado el implicarse en una mision humanitaria». El AC-
NUR acabo traspasando a la OTAN todo el trabajo logistico y el de solici-
tar a Grecia y otros paises aliados para que admitieran algunos de los re-
fugiados que Macedonia rechazaba.

Albania, llegando probablemente a la conclusion de que Naciones Unidas
carecian de poder, se dirigi6 directamente a la OTAN para levantar cam-
pos de refugiados y recibir asistencia. La OTAN desplegd rapidamente un
contingente (AFOR) de ocho mil personas. La marginacién de Naciones
Unidas y del ACNUR se fue acentuando. Tras la presentacion por Rusia
del plan de paz, la OTAN buscé una ripida vuelta de los refugiados por-
que «el retorno rapido de los refugiados se veia como la coronacion del
éxito de la mision», y a pesar de lamentar la existencia de minas terres-
tres, el ACNUR parecia no tener «otra eleccion» que sumarse a estas ini-
ciativas. La fulminante repatriacidon tuvo como respuesta el éxodo de dos-
cientos mil civiles, mayoritariamente serbios, de Kosovo. Ogata senala
cierta «confusion» y «desvanecimiento de las fronteras» entre las operacio-
nes de ayuda militares y civiles, pero concluye que la situacion era ex-

cepcional y la cooperacion necesaria®.

©'S. Ogata, The Turbulent Decade, cit., pp. 143, 148, 160.
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Los Grandes Lagos

El nuevo marco para hacer frente a grandes crisis de refugiados —la con-
tencién en campos y «zonas seguras» seguida de una rapida repatriacion—
se aplico en la region africana de los Grandes Lagos tras el golpe de Es-
tado en Burundi y la matanza de 800.000 civiles, mayoritariamente tutsis,
en Ruanda. En 1994, un millon de refugiados, principalmente hutus, se
desplazaron a lo que entonces era Zaire y el ACNUR rdpidamente solici-
t6 ayuda militar. Desde el comienzo de la crisis habia tropas francesas que
rapidamente recibieron apoyo logistico del ejército de Estados Unidos
—Operacion Support Hope (Apoyo a la Esperanza)— de tropas suecas y
alemanas y de las Fuerzas de Autodefensa japonesas (un pequefo avan-
ce de la remilitarizacion de Japon, que Ogata celebra). Para levantar y
mantener los campos se necesitaba el apoyo del régimen de Mobutu, que
lo concedi6 con vistas a fortalecer su influencia en la region y en las ne-
gociaciones internacionales’. Ogata sostiene que «desde el principio pare-
cia obvio que el retorno era la solucion por la que se debia optar. El flu-
jo de refugiados era demasiado grande para ser asimilado por los paises
vecinos o para realojarlos en terceros paises-®. Esta politica se habia afian-
zado de tal manera que al ACNUR no le parecia necesario preguntarse si
la repatriacion respondia a los intereses de los refugiados. Las esporadi-
cas masacres de desplazados civiles en Ruanda no hicieron otra cosa que
retrasar el aparentemente inevitable regreso.

Como habia sucedido en los Balcanes, el ACNUR fracas6 en su intento de
hacer frente a la cuestion de los elementos militares mezclados con una
amplia poblacion civil refugiada. Cincuenta mil soldados ruandeses y
miembros de las milicias se habian adentrado en Zaire mezclados con los
refugiados, y ni el ACNUR ni la ONU sabian como enfrentarse a ellos. Los
campos de refugiados que a esta escala tenian su propia economia, pro-
porcionaban fondos y bases para parte de los responsables hutus que ha-
bian llevado a cabo el genocidio. Boutros-Ghali estaba a favor de una
fuerza de Naciones Unidas de diez o doce mil elementos para separar a
los grupos armados de la poblacion civil. Annan, adaptandose rapida-
mente a los nuevos tiempos, propuso recurrir a la milicia privada de un
ex jefe de las SAS: Defence Systems Limited, pero el Consejo de Seguri-
dad, dividido entre el apoyo francés a los hutus y el de Estados Unidos
al nuevo gobierno de Ruanda, no alcanzé ningin acuerdo para propor-
cionar dinero ni tropas. Las relaciones entre Ruanda y Zaire se deteriora-
ron atn mas, utilizindose los campos de refugiados como bazas politicas.
Al producirse la retirada de las tropas francesas que los custodiaban, se
produjeron algunos ataques contra los mayores campos hutus situados en
Ruanda, mientras Zaire estaba armando una milicia en los campos de su
territorio facilitando los ataques a través de la frontera de Ruanda. Aun-

7 Paul Nugent, Africa Since Independence, Basingstoke, 2005, p. 459.
8 S. Ogata, The Turbulent Decade, cit. p. 188.
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que algunos miembros del gobierno de Zaire estaban a favor de la repa-
triacion, el presidente Mobutu, mas estrechamente ligado a los hutus, en-
contrd util mantener a los refugiados en los campos. Las comunidades
cercanas a la frontera que tenian origenes tutsis-ruandeses como los ban-
yarwanda 'y banyamulengue, a muchos de cuyos miembros Zaire nega-
ba la ciudadania, se encontraron expuestos a las agresiones y se volvie-
ron hacia algunos elementos del ejército ruandés para buscar apoyo y
entrenamiento militar. En octubre de 1996, fuerzas de Ruanda y Banya-
mulengue atacaron muchos de los campos hutus, provocando la huida de
cientos de miles de personas. Asombrosamente, los mensajes radioféni-
cos de Ogata pedian a los refugiados que «consideraran el regreso a Ruan-
da, el pais de cuyas tropas estaban huyendo’.

En noviembre de 1996, las fuerzas ruandesas y banyamulenguesas se ha-
bian unido a los grupos rebeldes del Congo para formar la Alianza de
Fuerzas Democraticas para la Liberacion del Congo. El AFDL ataco la ma-
yoria de los campos, a los que consideraba amenazas para su proposito
de derribar el régimen de Mobutu. Medio millon de refugiados se vieron
obligados a reunirse en una pequefia zona volcanica en Goma con unos
cientos de personas pertenecientes al ACNUR tratando de proporcionar
asistencia sanitaria, comida y agua. En el momento mas dramatico, tres
mil personas morian cada dia'®. La presion para que Naciones Unidas ac-
tuara se intensifico y Canada se ofreci6 para liderar una fuerza multina-
cional. Las fuerzas de Ruanda y de los rebeldes congolenos se movieron
con rapidez, con el beneplicito de Estados Unidos, para asegurarse de
que la presencia militar internacional no impediria sus planes bélicos. El
vicepresidente ruandés Kagame ordend atacar los campos de Mugunga
con cohetes, morteros y artilleria pesada provocando un éxodo de medio
millon de refugiados en direccion a Ruanda. El despliegue ordenado por
la resolucion del Consejo de Seguridad se aprobd inmediatamente, pero
Kagame se habia cerciorado de que no serviria de nada: los campos que
se debia proteger habian sido dispersados. Al mismo tiempo, negocié con
Tanzania para disolver los campos que estaban en su territorio, provocan-
do que medio millon de refugiados fueran obligados a regresar. El AC-
NUR proporciond apoyo logistico en flagrante contravencion de la Con-
vencion de 1951. Setecientos mil refugiados habian huido de la ofensiva
ruandesa en la direccidon equivocada, adentrindose en el Zaire, de cabe-
za a la primera linea de una guerra civil y dando al traste con el acuerdo
entre Albright, Ogata y Kagame de que todos debian volver a Ruanda. El
ACNUR mont6 una operacion de bisqueda y rescate —pagando a milicias
y voluntarios locales— para encontrarlos en la selva y «ayudarles en su re-
greso». Ogata mas tarde lo describiria como da recogida de refugiados
ruandeses>!!. Se habia abandonado cualquier vestigio de repatriacion vo-

o Ibid., p. 225.

10 Gérard Prunier, The Rwanda Crisis, London 1998, pp. 379-386.

1S, Ogata, The Turbulent Decade, cit. p. 249; B. Harrell-Bond, «Along the Way Home», The
Times Literary Supplement, 5 de mayo de 2005.
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luntaria, el ACNUR estaba obligando activamente a los refugiados a que
volvieran a una Ruanda totalmente inestable. Las razones de Ogata para
ayudar a la repatriacion desde Tanzania presumiblemente se pueden apli-
car al conjunto de las operaciones en los Grandes Lagos:

Podriamos habernos quedado al margen y condenar las bruscas maneras de los
militares, podriamos habernos desentendido de la operacion. En vez de ello,
lo que hicimos fue comprometernos, salvar lo poco que habia por salvar'.

Es una linea de argumentaciéon familiar, que se repite a lo largo de todo
el siglo xx. En el nuevo milenio, a medida que el ACNUR se va integran-
do cada vez mis en la politica exterior de americanos y britanicos, la vi-
sion de Ogata va perdiendo contacto con la realidad. En Afganistin fue
solamente «después de los ataques terroristas sobre Estados Unidos cuan-
do la comunidad internacional se decidi6 a ayudar a mantener la paz y la
estabilidad»!?. Ogata habia abandonado su cargo en 2000. La paz y esta-
bilidad introducidas por los bombardeos aéreos de la Coalicion se produ-
jeron bajo su vigilancia, pero Koizumi le pidid que ayudara en la recons-
truccion. Después de la invasion estadounidense, la febril actividad de las
Naciones Unidas y las ONG alrededor del régimen de Karzai despertaron
en Irdn y Pakistin esperanzas de descargarse de sus respectivas cuotas de
los seis millones de refugiados afganos. Naciones Unidas luchaba por im-
poner una minima seguridad en torno a Kabul y de nuevo le toco a la
OTAN, que bajo la Resolucion 1510, desplego la Fuerza de Asistencia y
Seguridad Internacional. Como habia sucedido en Africa y en los Balca-
nes, a finales del 2003 se produjo un precipitado regreso de tres millones
de refugiados. Ogata alaba la «eremoniosa y emotiva» loya jirga y la
Constitucion de 2004, considerdndolos pasos en el camino de la normali-
zacion. Aquellos que han seguido la intensificacion de los conflictos en
Afganistin no encontraran muy contagioso su optimismo.

Modernizar la Convencion

Los cambios que durante las dos décadas pasadas han tenido lugar en la
manera de trabajar del ACNUR han sido trascendentales y han afectado
las vidas de millones de personas victimas de guerras y persecuciones.
Los cambios reflejan, en parte, la continua desvalorizacion de Naciones
Unidas. Si como ha sefialado Peter Gowan, no ha habido ninguna Edad
de Oro libre de la influencia de Estados Unidos, anteriormente el bloque
comunista y los paises no alineados proporcionaban un contrapeso para
el control estadounidense de las instituciones globales'. Con el colapso
de la Unidn Soviética, la Primera Guerra del Golfo mostr6 el creciente po-

12.S. Ogata, The Turbulent Decade, cit., p. 225.

15 Ibid., p. 276.

14 peter Gowan, US: UN, NLR 24 (noviembre-diciembre 2003); Estados Unidos/Naciones Uni-
das», Madrid (enero-febrero 2004).
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der de Estados Unidos sobre Naciones Unidas. Las memorias de Ogata
arrojan alguna luz sobre los intentos de Boutros-Ghali de conservar los
altimos restos de independencia, por ejemplo en la separacion nominal
de las operaciones militares de Estados Unidos y las operaciones huma-
nitarias de Naciones Unidas en Iraq a principios de los noventa. En Bos-
nia, Boutros-Ghali abogaba por un control dual de los bombardeos de la
OTAN que producia bastante irritacion. Aprovechando sus vacaciones,
Kofi Annan ignord este requerimiento y permitié a los estadounidenses
proseguir la ofensiva sin la supervision de Naciones Unidas. El embajador
de Estados Unidos en Naciones Unidas, Richard Holbrooke, senal6 que
aquél dia Annan «se habia ganado el puesto» de secretario general e in-
dudablemente sent6 las lineas de lo que seria su estancia en el cargo?.
Tanto en el Golfo como en los Balcanes, el ACNUR se sintio incapaz de
protestar por el cierre de las fronteras de los paises que albergaban bases
claves de Estados Unidos. Después de la Primera Guerra del Golfo, Esta-
dos Unidos y Gran Bretana impusieron en Naciones Unidas la aceptacion
y la puesta en marcha de zonas de seguridad. Ogata alega que no tuvo
eleccion. Durante la crisis de los Balcanes, la OTAN estuvo realmente dan-
do 6rdenes a Naciones Unidas y al ACNUR, y la politica de zonas de se-
guridad fue una herramienta de Allbright para sus experimentos de crear
naciones. En Africa, el ACNUR se vio atrapado entre los proyectos que es-
tadounidenses y franceses tenian para la region, imposibilitado por su
propia falta de recursos y, llegados a este punto, convertido en complice
total de la politica de contener a cualquier precio los movimientos de re-
fugiados. En la época de la invasion de Afganistin, el ACNUR se encon-
tro trabajando estrechamente con los militares, y habia perdido aparente-
mente la capacidad de pensar por su cuenta.

Las justificaciones ofrecidas para estos cambios en la politica hay que bus-
carlas mas alla del propio ACNUR. Se contabilizan como intentos de adap-
tarse a la nueva situacion global, caracterizada por conflictos étnicos y re-
ligiosos y flujos masivos de emigrantes y refugiados, que requieren
herramientas nuevas para resolver problemas nuevos. De acuerdo con
esta corriente «no hay alternativa», es mas una adaptacion que una dero-
gacion de los deberes y derechos historicos. Sin embargo, no hay una
base humanitaria para actualizar la Convencion de 1951 o el Protocolo de
1967 que la convirtié en un instrumento global. Estos documentos fueron
disenados para afrontar situaciones de miseria y éxodos masivos conse-
cuencias de limpiezas étnicas y guerras. Son inequivocamente claros en
cuanto a los derechos y deberes de los refugiados y de los Estados y con-
tienen instrucciones explicitas sobre situaciones como las que se produ-
cen en Africa, donde los criminales de guerra estin mezclados con la po-
blacion civil. El concepto francés de refoulement, entendido como el
regreso forzoso desde el pais de asilo esta explicitamente descartado, con

15 Richard Holbrooke, To End a War, New York 1999, p. 103. Ver también James Traub, The
Best Intentions, Nueva York y Londres, 2006.
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una eventual repatriacion voluntaria considerada como un objetivo y el
asentamiento en terceros paises como el Gltimo recurso, con recomenda-
ciones para encontrar maneras de repartir la carga de forma equitativa. La
parte principal de la Convencion se dirige a especificar los derechos po-
liticos y economicos de los refugiados en el pais de asilo. El problema
real es que lo que empezd como una aproximacion europea interesada
para hacer frente a los movimientos de poblacion productos de la Segun-
da Guerra Mundial, en la actualidad tiene que funcionar en un mundo
cada vez mis desigual en el que las potencias occidentales no quieren
asumir responsabilidades por los resultados de sus destructivas politicas
econdmicas e intervenciones militares.

La doctrina de la «proteccion preventiva» es, en el mejor de los casos, una
violacion de la soberania que excede del mandato del ACNUR. Con la
arrogancia de un poder imperial benevolente, autoriza la intervencion
masiva en un pais sobre la base de que pueda generar refugiados. En el
peor de los casos, y de manera bastante frecuente, se convierte en una
herramienta para una amplia politica de contencion que intenta mantener
a la poblacion civil en zonas que estan volviéndose cada vez mas peligro-
sas. La verdadera cara de esta moneda falsa de la «proteccion preventiva»
no es otra que un rotundo abandono de los objetivos de la Convencion.
Las razones para negar a los refugiados los plenos derechos que se supo-
ne que tienen se encuentran en las necesidades de evitar los procesos de-
masiado complejos y de tomar decisiones con rapidez. No hace falta de-
cir que desde la marcha de Ogata estos dos elementos se han convertido
en pilares bisicos de la actividad del ACNUR. El ex primer ministro ho-
landés Ruud Lubbers lanz6 en 2002 una iniciativa para desarrollar la Con-
vencion sobre la base de reforzar la estrategia de contencion. Después de
que tuviera que dimitir por acusaciones de acoso sexual, las riendas pa-
saron al antiguo primer ministro portugués Antonio Guterres, un acolito
del Opus Dei, que continud con estas reformas.

En la actualidad, la doctrina oficial es la de las cuatro erres: repatriacion,
reintegracion, rehabilitacion y reconstruccion. El orden en el que apare-
cen no es casual. El ACNUR contintia manteniendo que la repatriacion
debe ser a un pais estable que respete los derechos humanos, pero la rea-
lidad muestra lo vacio de esta proclama. Las grandes guerras civiles que
se han producido en los Balcanes, los Grandes Lagos, Afganistin e Iraq,
en ningin caso han sido consideradas como un obstaculo para una repa-
triacion fulminante, especialmente si el admitir que existe una guerra civil
resulta embarazoso para Estados Unidos. La reintegracion y rehabilitacion
se traducen en una larga serie de proyectos (similares a Imagine Coe-
xistencia en los Balcanes), que deberian ser devueltos a las agencias de
desarrollo, y la reconstruccion se pone en manos del Banco Mundial
con los previsibles resultados para el empleo y la economia. E1 ACNUR
no so6lo pasa el plumero después de las guerras de la OTAN, sino que
también prepara una economia desvastada para la invasion del capital
internacional.
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JEncarcelamiento o integracion?

El que la Convencion de 1951 cite la repatriacion voluntaria como uno de
sus objetivos resulta comprensible. Aquellos que huian de la guerra y de
las persecuciones preferirfan normalmente regresar a sus hogares siempre
que se restableciese el orden, las casas se reconstruyeran, se proporcio-
nara una proteccion adecuada y se relanzara la economia. Sin embargo,
ahora que el derecho a un asentamiento permanente en un pais seguro
ha sido desmantelado por completo, las espantosas condiciones creadas
por los paises receptores, los militares y Naciones Unidas en los campos
de refugiados y zonas de seguridad se han convertido en un arma que
Occidente utiliza para rebajar los minimos requeridos para esas repatria-
ciones. Dandoles la oportunidad de morirse de hambre en los pasos de
las montanas, los kurdos regresaron «voluntariamente» a Iraq; internados
en zonas de seguridad que sufrfan un bombardeo constante, los civiles de
la antigua Yugoslavia «oluntariamente» regresaron a zonas de reagrupa-
miento étnico. Desde los campos y tugurios de Irdn y Paquistan se pro-
dujeron nuevos regresos «voluntarios» de los afganos. La falta de informa-
cion, la ausencia de alternativas, el aumento de las coacciones son la letra
pequena del proyecto de contencion que queda apuntalado por las con-
diciones inhumanas de los campos. En los Balcanes y Oriente Proximo,
donde Naciones Unidas permite a la OTAN aplicar la fuerza a su volun-
tad, el ACNUR ha ayudado a desviar a millones de victimas hacia las fan-
tasticas nuevas democracias en medio de atroces guerras civiles. Pero ha
sido Africa, como siempre, el verdadero cementerio de la carta de Nacio-
nes Unidas. Mientras mostraba su ceguera frente al anunciado genocidio
en Ruanda, y lo facilitaba con la retirada de sus tropas, el ACNUR coope-
ro en el regreso forzoso de los refugiados ruandeses fundamentalmente
porque Allbright asi lo dispuso, destruyendo la esencia de la Convencion
con total impunidad. Segin estimaciones de las propias Naciones Unidas,
entre 1996 y 1997 doscientos mil refugiados ruandeses fueron asesinados
en Zaire'®,

Los campos de refugiados y la repatriacion son los dos pilares de la es-
trategia global de contencién, generosamente financiada por los paises
poderosos que quieren mantener a los solicitantes de asilo alejados de sus
fronteras. Las condiciones de uno de ellos pueden ser utilizadas para re-
clamar fondos para el otro, pero el debate pocas veces se extiende a cues-
tionar a ambos. Durante una vida dedicada a la investigacidon sociologica
y al asesoramiento legal, principalmente en Africa, Barbara Halled-Bond,
ha documentado el abanico completo de violaciones de derechos y abu-
sos que se producen en los campos de refugiados y defiende enérgica-
mente que toda la estrategia del ACNUR deberia ser redefinidal’. Los cam-
pos son, para empezar, una anomalia legal. Aunque se encuentran en el

16 Documento de la ONU 51/942, Nueva York 1997.
17 Barbara Halled-Bond, Imposing Aid, Oxford 1986 y Rights in Exile, Nueva York, 2005.
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territorio del pais anfitrion, este pais intenta evadirse de cualquier respon-
sabilidad entregando su control a organizaciones <humanitarias». Esa eva-
sion del deber crea un vacio legal que imposibilita prevenir la violencia,
la corrupcion y las negligencias. Por buenas que sean las intenciones de
la mayoria de los trabajadores del ACNUR, no hay una soluciéon de prin-
cipio para los abusos de la minoria. Una vez que estdn fuera del control
de la ley, los campos de refugiados se convierten en «nstituciones tota-
les», como las prisiones o los hospitales mentales, donde los trabajadores
de los organismos pueden ejercer su poder sin ninguna supervision:

La organizacion creada para controlar el grado de disfrute de los derechos hu-
manos por parte de los refugiados habia asumido de hecho la soberania so-
bre ellos. ;Quién puede controlar al controlador?!®

El proceso de atraer el dinero de las donaciones descansa en la visibili-
dad de los refugiados y en la posibilidad de conocer su nimero; ambas
cosas son mds faciles cuando se les mantiene en un espacio cerrado'.
Esto estimula un retrato de ellos como impotentes y dependientes: la fal-
ta de libertad de movimientos y las pocas posibilidades de autosuficien-
cia econdmica en el interior de los campos, acaban por hacerse realidad.
Aunque generalmente el pais de asilo es extremadamente pobre, los in-
dices de mortalidad son mas elevados en los campos de refugiados. Para
el pais anfitrion, los campos se convierten en una economia paralela que
se lleva el dinero y los recursos fuera de la zona, crea tensiones en el en-
torno y facilita la extension de la mortandad. Las escuelas y hospitales,
tan necesarios y tan apresuradamente levantados, desaparecen con mayor
rapidez atn después de la repatriacion. Sin embargo, si estos refugios
contaran con libertad de movimientos y derechos politicos y econémicos
—como manda la Convencion— podrian llegar a representar un beneficio
para la economia y la sociedad. El ACNUR no deberia centrarse en levan-
tar campos sino en hacer cumplir a sus firmantes lo estipulado en la Con-
vencion: libertad de movimientos, trabajo y permanencia en el pais de
asilo, con un reparto de los costes iniciales de la integracién entre aque-
llos paises que mas facilmente los puedan asimilar.

No son los campos sino la integracion en el pais anfitrion la mejor mane-
ra de comenzar a afrontar la situacion de los refugiados. Como los auto-
res de la Convencidn parecieron entender, la repatriacion no puede real-
mente llamarse voluntaria a no ser que la persona que elija esta opcion
esté en posesion de sus derechos; cualquier otra cosa deberia considerar-
se un retorno forzoso. El ACNUR se ha alejado de los derechos politicos
consagrados por la Convencion apostando por la ayuda de emergencia,
la concentracion y las repatriaciones y ha condenado a un incontable na-

18 B. Halled-Bond, Rights in Exile, cit. p. 17.

19 La contabilizacion se realiza frecuentemente de forma degradante: trasladados de un lado
a otro a lo largo de dias, se marca a los refugiados con tinta indeleble, supuestamente para
evitar contarlos dos veces. B. Halled-Bond, Rights in Exile, cit. pp. 140-141.
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mero de refugiados a la muerte y a la miseria en campos y «puertos se-
guros». Muchos han llegado alli como consecuencia de guerras que Occi-
dente ha impulsado o armado, y otros como consecuencia del colapso
economico y las guerras civiles. En ambos casos Europa y Estados Uni-
dos han apoyado inequivocamente la estrategia de contencion.

La alternativa inicial de Sadako Ogata fue sdeberia desvincularse el AC-
NUR de las operaciones militares, negandose a proporcionar cobertura en
situaciones donde los derechos de los refugiados van a ser socavados? La
respuesta tiene que ser afirmativa. Si de acuerdo con la Convencion, el
ACNUR hubiera acompanado a los refugiados a un pais realmente segu-
ro, a despecho de los deseos de los guardianes de fronteras y de los pai-
ses que proporcionan sus fondos, ¢se hubiera disparado sobre ellos? Evi-
dentemente nunca tendremos la respuesta; su inestable estructura de
financiacion mantiene al organismo atado corto. Su dependencia de las
donaciones le impide tener la determinacion politica necesaria para obli-
gar a que los firmantes de la Convencién cumplan lo acordado. Como su-
cede con la Declaracion de los Derechos Humanos, los nobles sentimien-
tos de un acuerdo internacional —con gran apoyo popular— quedan
mutilados por la ausencia de un organismo independiente y eficaz capaz
de llevarlos a la prictica. Estados Unidos y Europa estin haciendo todo
lo posible para que todo siga asi.
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