REFUGIADOS Y FRONTERAS : LAS
AMBIGUEDADES DE UNA RELACION
IMPRESCINDIBLE

EpIiTH FRANCOISE KAUFFER M.

ESTE ENSAYO TOMARA EN CUENTA EL TERMINO DE REFUGIADO segiin la defi-
nicion propuesta pdr el derecho internacional,! que hace referencia a
los refugiados reconocidos por un estatuto. Quedan excluidos los mi-
grantes economicos o laborales. Sin embargo, en algunos casos, apare-
cen razones mezcladas en la decision de migrar. El arma economica
puede ser utilizada por las autoridades en contra de grupos que estan
inconformes con su politica y asi propiciar su marcha, de ahi que, en este
caso, resulte muy dificil definir claramente la categoria de migrante. El
hambre y la situacion de conflicto se combinan a veces para propiciar
desplazamientos de poblacion sin dejar claro cual es la razon determi-
nante. El analista se enfrenta a una dificultad para determinar las va-
riables explicativas del movimiento poblacional, cuando se suman ra-
zones politicas, econoémicas y a veces ambientales.

Para los académicos que estudian la poblacion refugiada, hace toda-
via falta un concepto socioldgico;? en la mayoria de los casos, se utiliza el

1 “Debido a fundados temores de ser perseguido por motivos de raza, de religion,
nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas, se en-
cuentre fuera del pais de su nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos temores, no
quiera acogerse a la proteccién de tal pais”, segtin la Convencién de Ginebra de 1951,
articulo 1.

2 Se puede mencionar dos tentativas: Astri Surkhe distingue la definicién legal de
la politica y de la cientifica. Esta Giltima se acerca mucho, en realidad, a la definicién
de las Naciones Unidas por el enfoque en la nocién de necesidad. Véase Astri Surkhe,
“Global Refugee Movements and Strategies of Responses”, en Mary M. Kritz, US Immni-
gration and Refugee Policy. Global and Domestic Issues, Lexington, Heath and Cy, pp. 158-
163. La segunda es de Andrew E. Shacknove, que pone en evidencia tres elementos: la
falta de proteccién del Estado de origen, la privacién de los derechos fundamentales y
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que ha sido definido por el derecho convencional, el cual conforma
un grupo sujeto a la intervencion de organismos internacionales espe-
cializados y no gubernamentales debido a su situacion de helplessness® y,
por lo tanto, requiere asistencia y proteccion.

Hoy dia los refugiados reconocidos se cuentan por millones,* prin-
cipalmente en Africa, Europa Oriental y Asia. Los principales paises
afectados por estos flujos de poblacion, entendidos como zonas de ex-
pulsién, de recepcién, de eventual asentamiento definitivo y de repa-
triacién son también los menos preparados econémicamente para dar
una respuesta adecuada. Se trata de las naciones mas pobres del plane-
ta, entre las cuales se encuentran los 17 Estados con mas refugiados,
cuyo ingreso medio per capita es de 920 ddlares estadunidenses al ano.?

El concepto de frontera que utilizaremos es principalmente el de
frontera limite (border) pero, en algunos casos, hay vinculos entre las
fronteras frentes (frontiers) y los grupos de refugiados que participan
en procesos de colonizacién y de poblamiento de las zonas de llegada,
lo que suele ocurrir a pesar de la falta de planificacién oficial. Por ello,
su llegada puede tener una influencia negativa en el medio ambiente, en
términos de colonizacién de zonas virgenes, y consecuentemente de
deforestacion o de amenaza potencial para la ecologia. Finalmente, la
presencia de poblaciones refugiadas en zonas fronterizas favorece ne-
cesariamente el desarrollo de relaciones transfronterizas, lo que per-
mite también la asimilacién de la relacién entre refugiados y fronteras
en el sentido de potencialidad de intercambios.

La categoria de refugiado esta vinculada a la existencia de las fron-
teras internacionales entre los Estados. No hay refugiado sin fronteras:
el concepto de refugiado se construyd tomando como referencia al sis-
tema internacional de Estados nacionales cuyo territorio tiene limites
formales, entre los cuales se asientan poblaciones que gozan de su na-
cionalidad y de su proteccion.

Los refugiados participan en la conformacion de las fronteras co-
mo borders, porque su condicion y su sobrevivencia estin estrechamen-

la dependencia de la ayuda internacional, en Edith Kauffer, Les politiques publiques d’ac-
cueil des réfugiés centraméricains, Mémoire pour I'obtention du DEA en Science Politique
Comparative, septiembre de 1992, pp. 37-38.

% Falta de ayuda, que subraya en consecuencia el hecho de encontrarse en necesi-
dad de apoyo.

¢ 26 millones seglin datos del ACNUR, abril de 1997.

> Alan Downty y Gil Loescher, “Refugee Flows as Grounds for International Ac-
tion”, International Security, verano de 1996, vol. 21, ndm. 1, p. 43.
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te vinculadas a su existencia. Sin embargo, también refuerzan las fron-
teras como espacios de convergencia, de intercambios porque favore-
cen el establecimiento de relaciones entre ambos lados, por su presen-
ciay los desplazamientos transfronterizos que fomentan.

Después de la descripcidn de las caracteristicas de la relacion entre
refugiados y fronteras, de las situaciones de refugio que se han presenta-
do después de la Segunda Guerra Mundial y en los tltimos anos, subraya-
remos que esta relacion nos lleva a considerar los asuntos de refugiados
mas como de caracter politico que con una vision estrictamente humani-
taria, pues llegan a transformarse incluso en cuestiones de seguridad na-
cional.

CARACTERIZACION DE LA RELACION ENTRE REFUGIADOS Y FRONTERAS

En los paises receptores los grupos refugiados se establecen por lo ge-
neral en zonas fronterizas. Las olas de ellos que se han podido obser-
var por el mundo se ubican en dichos lugares debido a que se asientan
en cuanto se encuentran a salvo, lo que ocurre una vez pasada la fron-
tera del pais donde se generé la huida. El mapa africano pone clara-
mente en evidencia esta caracteristica, que ilustran también los casos
de los refugiados de Vietnam, Camboya y Laos en la frontera de Tai-
landia. En el caso de los refugiados de Indochina, esta numerosa y deli-
cada presencia en zonas fronterizas impuso la necesidad de crear para
su atencion un organismo especial llamado United Nations Border Re-
lief Operation (UNBRO) a su llegada a Tailandia. En 1993, fueron dele-
gadas dos misiones de Naciones Unidas en Uganday en la frontera en-
tre Ruanda y Burundi con la finalidad de vigilar los cruces fronterizos
v evitar la entrada de la asistencia militar y la organizacion de opera-
ciones militares desde el extranjero. Fueron respectivamente llamadas
UNOMUR (United Nations Observer Mission Uganda-Rwanda) y UNAMIR
(United Nations Assistance Mission to Rwanda).® Estas medidas estan

6 Véase UN Security Council’s, “Refugee Flows, Border Tension Spark Early UNA-
MIR”, UN Chronicle, marzo de 1994, vol. 31, nim. 1. UNAMIR se cre6 para apoyar el desa-
rrollo de los acuerdos firmados el 4 de agosto de 1993 entre el gobierno ruandés y el
Frente Patriético Ruandés. Es integrada por militares de 19 paises. Frente a la llegada
de mas de 300 000 refugiados de Burundi en enero de 1994, se mandé un segundo ba-
tallon. UNOMUR esta compuesta por observadores. Fue creada el 22 de junio de 1993 y
se encuentra del lado ugandés de la frontera entre Ruanda y Uganda. Su principal ob-
jetivo es impedir la llegada de armas a Ruanda por medio de la observacion.
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directamente relacionadas con los desplazamientos transfronterizos
de la poblacién que huyen de los conflictos internos.

La presencia de los refugiados en zonas fronterizas esta vincula-
da a la definicion del estatuto de refugiado que implica el hecho de
haber cruzado las fronteras del pais de origen o de huida. No hay refu-
giados que no hayan cruzado el limite internacional. Los que se que-
dan son desplazados internos y no gozan de la proteccién internacio-
nal,” pues se ubican en los limites territoriales de extensiéon de la
soberania del Estado.

¢Qué significa la existencia de la frontera para un refugiador Una
proteccion segura, y por lo tanto cierta asistencia. Estos dos elementos
son los componentes principales de las actividades del Alto Comisiona-
do de Naciones Unidas para Refugiados, organismo internacional en-
cargado de este tipo de poblacién.® En efecto, una vez solucionado el
problema de la seguridad, quienes huyen de las persecuciones tratan
de encontrar la manera de satisfacer sus necesidades de salud y alimen-
tacion. En muchos casos, la urgencia de irse a cualquier precio y como
se pueda incrementa las dificultades de la huida. Hoy dia numerosos ti-
betanos se arriesgan a soportar condiciones climaticas extremas para
penetrar en Nepal. Muchos relatos mencionan el cansancio del viaje,
incrementado por la falta de comida y el miedo. Los refugiados llegan
al pais de recepcién en pésimas condiciones y tienen que sobrevivir en
un entorno desconocido. Esta situacién ocasiona indirectamente el de-
sarrollo de practicas asistencialistas derivadas de la ayuda internacional.

El que los refugiados se asienten en las zonas fronterizas se debe
también a que ven la posibilidad de estar cerca de su pais para regresar
lo mas pronto posible, ilusiéon de muchos de ellos. Las poblaciones re-
fugiadas salen con la idea de que su estancia es temporal, y sélo espe-
ran que se presenten condiciones que les permitan volver a casa. Su

7Es laregla. En realidad los movimientos de refugiados suelen ser acompanados
por desplazados internos a veces en cantidades superiores, como en ¢l caso de Guate-
mala. Desde la década de los ochenta, el ACNUR intenta enfocar parte de su trabajo ha-
cia ese tipo de poblacién pero tiene que tomar en cuenta la soberania del Estado don-
de se producen los desplazamientos para poder intervenir. Por gjemplo, la mitad de la
poblacién atendida por el ACNUR de 1991 a 1994 en Bosnia Herzegovina es considerada
como desplazada interna. No obstante esta caracterizacién, el ACNUR es responsable, se-
gun los acuerdos de paz de Dayton de diciembre de 1995, del reasentamiento o regreso
de los dos millones de bosnios desplazados internos (un millén) o refugiados (un mi-
1161}, los cuales se encuentran en 25 paises.

8 E1 ACNUR fue creado en 1951, con base en la definicién del refugiado establecida
en la Convenciéon de Ginebra.
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presencia en la proximidad de la frontera facilita que, de vez en cuan-
do, se trasladen “del otro lado” de manera ilegal, y se mantengan in-
formados respecto a los sucesos que ocasionaron su huida.

El asentamiento de refugiados en zonas fronterizas es politicamen-
te muy delicado para el Estado acogedor por razones objetivas y por
otros elementos especificos de cada situacion de refugio.

Esta ubicacion se convierte en una amenaza para el pais receptor
por dos razones basicas: el nimero de personas involucradas y su con-
centracion. Por cuestiones de logistica y de control, el esquema pro-
movido para responder a los flujos de refugiados es su aglomeracién
en grupos numerosos, en asentamientos precarios y especificos. Mu-
chos refugiados africanos han escogido voluntariamente asentarse en
zonas rurales sin gozar de la ayuda internacional bajo el esquema de la
integracion espontanea.’

Para el Estado acogedor, la concentracion de los refugiados pre-
senta la ventaja de que pueden ser localizados facilmente y dar una no-
toriedad al fenémeno que permita sensibilizar a los paises expulsores,

La presencia de refugiados cerca de la frontera atrae a sus perse-
guidores. Es muy comun, a raiz de la entrada de refugiados, que ocu-
rra la penetracion de fuerzas armadas regulares o irregulares de paises
vecinos, lo que torna tensas las relaciones entre los estados debido a
las violaciones a la soberania nacional. Estos grupos armados suelen
perseguir, asesinar e intimidar a la poblacién refugiada; tales son los
casos del ejército ugandés en Sudan,!® del ejército guatemalteco en Mé-
xico, del ejército de Sudafrica en los paises vecinos; los afganos en Pakis-
tan y los refugiados de Camboya en Tailandia sufren presiones simila-
res. Estos casos muestran la frecuencia de tales practicas y su
existencia en todas partes del mundo. Un ejemplo muy peculiar y dra-
matico fue el ataque a los campamentos de palestinos de Sabra y Shati-
la en 1983, en Libano.

La penetracion de grupos armados puede tener, por el contrario,
la finalidad de apoyar a los refugiados. Los opositores armados de
Uganda tenian a sus familias refugiadas en Sudan y se organizaban me-
diante un sistema de rotacién para que los hombres pudiesen ir a cul-

9 Véase Art Hansen, Refugee Self Settlement versus Settlement on Government Schemes: the
Long-Term Consequences for Security, Integration and Economic Development of Angolan Refugees
(1966-1989) in Zambia, Ginebra, United Nations Research Institute for Social Develop-
ment, documento de trabajo, 17 de noviembre de 1990.

10 Barbara Harrell-Bond, Imposing Aid. Emergency Assistance to Refugees, Oxford, Ox-
ford University Press, 1989.
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tivar la tierra en los asentamientos!! establecidos en el pais receptor. Se
trata de apoyos cotidianos, politico-militares o de ambos tipos. Los
acompana invariablemente el uso de los refugiados en las estrategias
politico-militares de los grupos insurgentes, como lo hicieron los Con-
tras en Honduras y en Nicaragua. Se puede mencionar también el
ejemplo de los refugiados tutsi en Uganda, ubicados en los campa-
mentos que promovieron la invasién de Ruanda. En estos casos, suelen
organizarse bases insurgentes en los campamentos de refugiados, con
o sin el conocimiento de las autoridades del pais receptor y con el
acuerdo de los refugiados o sin su aprobacién.

Por lo tanto, desde el punto de vista ideologico, las autoridades del
pais de asilo temen a veces contagios a causa de que muchos refugiados
son considerados como politicamente activos. El caso de ciertas comuni-
dades de refugiados guerreros como los Contras en Honduras, los hutus
en Ruanda o los afganos en Paquistan no facilita la situacion del Estado
acogedor. Frente al ingreso de grupos armados entre los refugiados y an-
te la posibilidad de que atraigan a sus perseguidores, se considera que es-
ta presencia representa una amenaza real para la seguridad nacional.

La militancia de algunos refugiados o del conjunto de las comuni-
dades refugiadas puede fomentar la amenaza real o imaginaria de que
se presenten disturbios graves en el pais de recepcién, lo que se confir-
mé dramaticamente en el caso de la presencia palestina en Libano. El
apoyo de los refugiados palestinos a los iraquies en la invasién de Ku-
wait, donde estaban asentados, los llevé a la expulsion. Este ejemplo
hace patente la forma en que esta virtual amenaza se puede convertir
en un peligro real, desde el punto de vista del Estado acogedor.

Ciertas comunidades de refugiados llegan a influir en la vida politi-
ca interna y las relaciones internacionales del Estado receptor, como
los cubanos, los chinos y los vietnamitas en Estados Unidos. Otros ha-
cen alianzas con fuerzas de la oposicién, como ocurrié con los afganos
en Pakistan. Las autoridades pueden temer que esto llegue a ocurrir.

No se trata de satanizar a las poblaciones refugiadas, sino de relativi-
zar el modelo del refugiado victima que se promueve en el packaging and
marketing mediante una representacion enfocada a conseguir financia-
miento; en realidad, la situacién de refugio suele ser aprovechada por
grupos politicos de oposicion en su estrategia de lucha contra el poder
establecido. En este juego los refugiados pueden participar a veces con
pleno conocimiento o ser manipulados, segtin el caso.

1 Ihid.
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Las poblaciones refugiadas han sido utilizadas tanto en las estrate-
gias de enfrentamiento entre fuerzas insurgentes y contrainsurgentes,
como en los conflictos internos, y también en los que enfrentaron las
dos potencias durante la Guerra Fria. Son simbolos politicos que sir-
ven para justificar ciertas acciones. Los campamentos de refugiados
son, entonces, entidades compuestas por poblacién civil,’? sospechosa
de establecer vinculos con grupos armados, lo que las convierte en
blancos militares para los grupos armados regulares e irregulares. El
Estado de llegada facilita estas actividades de contrainsugencia, no in-
terviniendo o participando activamente en la entrega de armas o de
fondos!?® para salvaguardar intereses propios. El ejemplo de los afganos
en Paquistan, que podian tener armas o estaban apoyados en este sen-
tido por las autoridades para conseguirlas! es una realidad.

En las relaciones entre los dos involucrados en asuntos de refugia-
dos, el Estado de expulsién y el Estado de recepcién, el problema va
mas alla de las violaciones a la seguridad nacional vinculadas con el
problema fronterizo. Cuando un Estado recibe a la poblacién que huye
de su pais vecino como refugiada, toma una decision politica que im-
plica el reconocimiento de que existen problemas graves —como viola-
ciones a los derechos humanos o persecuciones— del otro lado de la
trontera. Obviamente, si se trata de un pais amigo!® el reconocimiento
puede implicar una amenaza a las buenas relaciones con el vecino. Si
es un pais enemigo, este asunto puede ser utilizado como estrategia
politica para manchar la imagen internacional del vecino. Proteger a
los refugiados es arriesgarse entonces a un enfrentamiento dipléomati-
co o militar.

Estas reticencias fueron consideradas en el contexto de la Guerra
Fria en relacién con los Estados de procedencia de los refugiados, pues
el hecho de reconocer a grupos de refugiados representa una amenaza

12 Afirmacién que se tiene que relativizar porque asi lo considera el derecho in-
ternacional. Sin embargo, en casos muy especificos como por ejemplo los de los pales-
tinos, o los ruandeses, ios asentamientos estin controlados por grupos rebeldes arma-
dos. En otros casos, algunos campamentos compuestos por poblacién civil son
considerados como focos de insurgencia, sin que este hecho se haya comprobado.

1 Alan Downty y Gil Loescher, op. cit.

! Barbara Harrell-Bond, op. cit.

15 1.a nocién de pais amigo o enemigo hace referencia al establecimiento de relacio-
nes privilegiadas o a la existencia de dificultades que no permiten el desarrollo de vinculos
estrechos debido a diferencias ideoldgicas, religiosas, politicas o conflictos de intereses en-
tre ambas partes. Se adapta mas particularmente al contexto bipolar o a los conflictos re-
gionalesy a las alianzas que derivan de ellos.
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para la seguridad de un Estado porque propicia el desequilibrio de las re-
laciones con los Estados vecinos con quienes tienen fronteras comunes.

Un caso ilustrativo subraya esta dinamica. Zimbabue dio apoyo hu-
manitario a los refugiados de Mozambique, y no les entregd un estatu-
to para no amenazar sus buenas relaciones con dicha nacién. Al con-
trario, en Asia, la logica segtin la cual “el enemigo de mi enemigo es
mi amigo” no funcioné realmente con los refugiados vietnamitas, que
fueron considerados como enemigos tradicionales por razones étnicas
y culturales por los vecinos de la region. En este contexto, quienes pro-
ceden de paises amigos suelen encontrarse en peores condiciones que
los que salen de paises enemigos.

La participacién indirecta del Estado receptor en el conflicto del pais
de expulsion, o la voluntad de presionar o molestar al pais de llegada
mediante la generacién de movimientos de refugiados, complican los
problemas existentes entre los Estados, pues contribuyen a dar preemi-
nencia a la relacion entre los refugiados y las fronteras, que es el gje cen-
tral de los acontecimientos descritos. Por lo tanto, al aceptar a los refu-
giados se agudiza el conflicto en el pais de origen: Somalia, donde se
pensaba mandar a la poblaciéon refugiada etiope a participar en la lucha
en Ogaden contra Etiopia, representa un ejemplo extremo. Igualmente
algunos gobiernos favorecen la salida de nacionales hacia el extranjero
con el afan de desestabilizar a los receptores. Los paises del Sureste de
Asia acusaron a Vietnam de tener tales intenciones, al propiciar la salida
de grupos chinos; Estados Unidos hizo lo mismo ante la llegada del bar-
co Mariel mandado por las autoridades cubanas.

La presencia de poblaciones refugiadas en las fronteras de los Esta-
dos de recepcién da lugar a una variedad de situaciones que imponen
un analisis en términos de amenaza para la seguridad interna del pais
receptor. Sin embargo, los ejemplos mencionados hacen evidente que
dicha cuestién no debe ser considerada Ginicamente como una imposi-
cién a los paises de asilo, sino que esta presencia se aprovechay se uti-
liza en las relaciones bilaterales y multilaterales, hecho que refuerza el
caracter estratégico de la entrada de refugiados debido a su ubicacién
en zonas sensibles.

L.OS REFUGIADOS EN LA ERA DE LA GUERRA FRIA

El esquema internacional que se presentaba en el contexto de la
Guerra Fria incluia la presencia de dos tipos de refugiados, los que
salian de los paises del bloque “comunista” y quienes huian de los
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conflictos internos de los paises en desarrollo (agudizaba la dinami-
ca bipolar).

Los primeros fueron recibidos por los paisés occidentales porque
representan un simbolo politico y formaban parte de su estrategia de
politica externa: se apoyaba a los “combatientes de la libertad™® para
hacer evidente que las naciones del “bloque comunista” generaban re-
fugiados. Esta dinamica no disminuyé los flujos, sino que por el con-
trario, los favorecid, pero su finalidad no era ésta, sino ganar puntos
en contra del otro bloque. El ejemplo de los cubanos muestra hoy dia
los limites de tal estrategia.

Ademas de que revestia gran importancia politica, la recepcién de
refugiados originarios de paises del bloque soviético se facilitaba por
que pocos lograban llegar, ya que las posibilidades de huir eran esca-
sas. Sin embargo, con la crisis del petrdleo en 1973 se empiezan a en-
durecer las politicas de inmigraciéon en los paises occidentales, lo que
repercute en la recepcién de refugiados, entendidos como un tipo es-
pecifico de migrantes.

En su mayoria, los refugiados procedentes de otros paises tenian
como Unica opcién cruzar la frontera para buscar seguridad del otro
lado sin la garantia de un estatuto de refugiado. Su estancia y su trata-
miento dependian a la vez del pais de recepcién y de procedencia, del
estado de las relaciones bilaterales y de sus respectivas ubicaciones en
el mapa bipolar. Los refugiados de Afganistan en Paquistan y en Iran,
recibian mas ayuda en el primer caso que en el segundo, porque el pri-
mer Estado pertenecia al bloque occidental y el segundo tenia una po-
sicién antioccidental. En Estados Unidos, mientras se apoyaba la llega-
da de los cubanos que huian de la isla sin tomar en consideraciéon la
existencia de una prueba de persecucion, se rechazaba a los haitianos a
pesar de que habia evidencias de violaciones a los derechos humanos
en este pais. Los refugiados salvadorenos y nicaragiienses en Honduras
recibian un trato diferente, que dependia de su nacionalidad, asi co-
mo los iranies y los afganos en Paquistan.

Se puede favorecer o castigar a ciertos subgrupos de refugiados
atendiendo a sus caracteristicas étnicas y religiosas o la percepcién
del papel politico desempenado en el Estado de expulsiéon. En Soma-
lia, a pesar de la buena disposicion de las autoridades hacia los etio-

16 Expresion empleada por los estadunidenses para designar a los mujahidins de Af-
ganistan, frente a la invasion de la URsS. Posteriormente, se les considerara como viola-
dores de las libertades.
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pes, el grupo de Amharic recibié un trato discriminatorio porque se le
considerada ligado al gobierno etiope.!’

A las dos categorias de refugiados descritas corresponden dos ti-
pos de respuestas en los Estados de recepcion.

La llegada de refugiados procedentes de paises del bloque soviéti-
co alas naciones occidentales no implica conflictos de seguridad como
los que mencionamos anteriormente. Estos son refugiados urbanos
que salen en pequenos grupos, de manera individual o familiar y no se
asientan en zonas fronterizas. El problema de seguridad que plantean
es la sospecha de que entre ellos se escondan espias.

En el pais de asilo, los refugiados que llegan por oleadas represen-
tan un reto con multiples repercusiones: inestabilidad interna, tensio-
nes con los Estados de procedencia y amenaza a la seguridad nacional.
En el ambito econémico, son palpables sus efectos sobre el mercado de
trabajo y sobre la utilizacién de los servicios, con su consecuente dete-
rioro. También la llegada de poblaciones numerosas ejerce un efecto
desastroso sobre el medio ambiente, los recursos naturales locales
(agua, zonas de bosque o selva) y el abasto de alimentos.

Para los paises que enfrentan las olas de migrantes en sus fronte-
ras, una de las respuestas es el control. Esta opcién puede presentarse
bajo la modalidad migratoria o, de manera mas represiva, con la mili-
tarizacion. Se trata de salvaguardar la soberania nacional y de contro-
lar lIa poblacién.

La llegada de refugiados a las zonas fronterizas y las amenazas que
implica su presencia justifican, desde el punto de vista del Estado, que
se ejerza control sobre ellos. El control migratorio tiene como objetivo
establecer quiénes se van a beneficiar del asilo, dar seguimiento a la
evolucion del grupo en cuanto a nacimientos y defunciones y detectar
las eventuales llegadas tardias, percibidas como potenciales usurpaciones
del estatuto. También facilita la entrega de la ayuda y permite elaborar
una relacion de las necesidades. Sin embargo, en muchas ocasiones el
caricter imprevisto del movimiento dificulta que se establezca, inicial-
mente, un control poblacional eficiente por parte de las autoridades
del Estado de recepcidn, sobre todo cuando el tamaiio de la poblacion
es de miles o millones de personas.

En realidad el control y la militarizacién no conforman condicio-
nes ideales para los refugiados, posicién que expresan sin ambigtiedad

17 Karen Jacobsen, “Factors Influencing the Policy Responses of Host Governments to
Mass Refugee Influx”, International Migration Review, otofio de 1996, vol. 30, ntm. 3, p. 655.
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los gobiernos de los paises receptores, quienes frente al peso que re-
presenta la llegada de numerosos grupos de refugiados, consideran
que no deben favorecer sus condiciones de asentamiento porque se
enfrentarian a un doble reto: el incremento de las llegadas y la inten-
cion de los refugiados de quedarse definitivamente en el pais. Esta po-
sicion la adoptan los Estados que condicionan el derecho de asilo y
aplican una politica de reasentamiento en un tercer pais, como es el
caso de Tailandia.

Algunos Estados prohiben, mediante el control, la entrada de gru-
pos armados cuando temen un “contagio” o quieren adoptar una posi-
cion neutral en el conflicto que sacude al Estado de origen. Esto supo-
ne la verificacién de las entradas en las fronteras, lo que se logra mas
facilmente cuando el Estado tiene una superficie reducida, medios efi-
cientes y fronteras principalmente maritimas; rednen sélo algunos pai-
ses europeos estas condiciones. Gran Bretana, por su situacién insular,
nunca ha sido atractiva para los refugiados, lo que se refleja en el poco
ntmero de solicitudes que recibe. En muchas naciones pobres, gran-
des porciones de su territorio carecen de presencia del Estado, princi-
palmente las fronteras, por estar alejadas del centro politico.

El control migratorio suele incluir practicas ilegales de expulsién,
en abierta violacion del derecho internacional en la materia. Aunque
los Estados traten de esconder su existencia, se aplican cuando nume-
rosas olas de poblacién cruzan la frontera. La aceptacién obedece a
presiones internacionales o es condicionada a la promesa del caracter
temporal de la situacién (Tailandia) y a la llegada del apoyo interna-
cional.

La otra modalidad del control es la militarizacién. Se impone
cuando hay riesgos graves para la seguridad o experiencias previas de
relaciones conflictivas con el Estado de origen. Una vez asentada la
gente en lugares definidos, la militarizacién estara vinculada a la per-
cepcion del Estado acogedor en cuanto a la poblacién refugiada, su
peligrosidad, y la amenaza que representa para el Estado y la pobla-
cion local. Las percepciones son muy subjetivas y toman en cuenta as-
pectos de identidad étnica, religiosa o politica.

El optar por la militarizacién o el control migratorio esta vincula-
do directamente con la opinién de la autoridad encargada de los asun-
tos de refugiados. En Nicaragua, el Instituto de Seguro Social y Bienes-
tar; en México, la Comisiéon Mexicana de Ayuda a Refugiados, con
fuerte presencia de la Secretaria de Gobernacion; en Belice, un depar-
tamento de la Secretaria de Relaciones Exteriores a partir de 1991; en
Hong Kong, las autoridades carcelarias. La asignacién de los asuntos
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de los refugiados a una autoridad determinada es indicativa del enfo-
que que se le da en términos de politica publica. A partir del afto 1975,
el gobierno tailandés encarga a las autoridades del Ministerio de la De-
fensa el control, la ubicacién y los movimientos de los refugiados de
Camboya en la zona fronteriza, lo que indica claramente su posicion.
Cuando la atencion a refugiados se encuentra bajo la responsabilidad
de una autoridad vinculada con los aspectos de seguridad, de vigilan-
cia o de defensa nacional, el trato es necesariamente diferente al que
reciben cuando se designa a una autoridad mas o menos autbnoma pa-
ra tratar tales asuntos cuya vision es mas humanitaria. Este enfoque se
refleja en las condiciones en que vive la poblaciéon refugiada. En este
sentido, a pesar de su ubicacion en zonas fronterizas, los campamentos
de refugiados pueden considerarse como un asunto fuera del ambito
militar o de seguridad nacional (como en Zimbabue, donde los atien-
de el Seguro Social).

La militarizacién puede llegar, en su forma extrema, al confina-
miento total de la poblacion refugiada en su lugar de asentamiento o
en carceles. En Hong Kong los refugiados se encuentran en edificios
pertenecientes a la administracién carcelaria, y en Honduras los salva-
dorenos no tenian posibilidades de salir de unos campamentos custo-
diados por fuertes dispositivos militares.

El derecho internacional plantea la necesidad de ofrecer a los refu-
giados condiciones de seguridad, lo que favorece indirectamente el con-
trol, que se disimula bajo la modalidad de instrumento de proteccion. La
militarizacion se justifica mediante la obligacién, por parte del Estado
acogedor, de proteger a los refugiados, sobre todo cuando estan asenta-
dos en zonas fronterizas y amenazados por la penetracion de fuerzas ex-
tranjeras. Sin embargo, cuando los refugiados no son recibidos con bue-
na voluntad suele utilizarse como una médida represiva de control.

Para facilitar el control, una de las modalidades desarrolladas por
los Estados de recepcién es el establecimiento de zonas especiales lla-
madas campos o campamentos, que tiene su justificacion en términos

¥ Traduccion literal del concepto de effets pervers, utilizado por el sociélogo francés
Raymond Boudon para evocar las consecuencias que resultan de la yuxtaposicién de
comportamientos individuales no incluidos en los objetivos buscados por los actores. El
uso de este concepto es muy ttil en el analisis de las politicas ptiblicas y designa la dife-
rencia entre el efecto esperado de una politica y el desarrollo concreto de la misma por
la autoridad ptblica. Permite entender la ineficiencia de algunas politicas publicas.
Aplicado al campamento de refugiados, este concepto permite poner en evidencia que
los campamentos, concebidos como lugares temporales, adquieren cierta durabilidad,
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de seguridad y de logistica, pero incluye “efectos perversos”,’8 como las
epidemias, la violencia y obviamente el inevitable foco de atencién que
representa esa concentraciéon. No obstante, siempre se ha considerado
como la respuesta idénea a la ayuda externa, pues permite ejercer una
administracion bastante eficiente de la ayuda humanitaria, asi como
cierto control sobre ella. La concentracion facilita las operaciones pos-
teriores de repatriacion y desplazamiento.

Las instituciones internacionales han promovido un esquema ba-
sado en los asentamientos rurales: Sudan reiteré la generalizacién del
modelo cuando su gobierno fomenté el reasentamiento de refugiados
ubicados originalmente en la capital. Esta medida estuvo vinculada al
peligro que representan la tradicién de militancia politica de la pobla-
cion y el “contagio” que podria implicar. Por eso, la solucion es aislar a
los refugiados en lugares propios con la finalidad de disminuir o elimi-
nar las posibilidades de contacto con la poblacion local, sobre todo
cuando existe un riesgo de estallido social, debido a las caracteristicas
étnicas o socioeconémicas de la regién de llegada.

La necesidad de controlar a los refugiados mediante el aislamiento
obedece también a la percepcion que de ellos se tiene en términos de
criminalidad. En algunos casos, conforme va pasando el tiempo la deses-
peracion y la presencia de armas convierten los campos de refugiados
en lugares violentos, sin que se pueda generalizar esta afirmacion a to-
dos los asentamientos. El estudio comparativo de Linda Hitchcox rea-
lizado en el sureste de Asial® muestra que los asentamientos menos
controlados son los mas violentos e inseguros para la poblacién refu-
giada. Obviamente, parte de la explicacién responde a la apertura del
asentamiento, pero hay que tomar en cuenta otros elementos indirec-
tamente relacionados con ella, como la inexistencia de un apoyo en
materia de alimentos y otras variables especificas.

La llegada de refugiados a zonas donde los riesgos de enfrenta-
mientos étnicos son reales puede tener un efecto negativo porque
afecta el equilibrio étnico, cultural o religioso, y refuerza o amenaza a
ciertos grupos. Los casos de los Hums en Burundi v de los Iran Jayas
en Paptia Nueva Guinea confirman tal problema. Por ello se insiste
en su necesario aislamiento.

circunstancia para la cual no fueron planificados. Véase Raymond Boudon, Effets pervers
et ordre social, Paris, PUF, 1988, p. 10, y Edith Kauffer, op. cit.

% Linda Hitchcox, Vietnamese Refugees in Southeast Asian Camps, Nueva York, St.
Martin’s Press, 1990.
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La concentracién de refugiados representa también serios retos
porque, si bien permite su localizacién a las autoridades del pais de
origen, los refugiados, que estan huyendo de la persecucion, vuelven a
conocerla del otro lado de la frontera a raiz de la penetracion de fuer-
zas militares o paramilitares extranjeras. El gobierno acogedor y las
instancias internacionales tienen que ofrecer a estos grupos una pro-
teccién efectiva.

Entre los efectos negativos que se pueden agregar a los campamen-
tos de refugiados, cabe mencionar la vulnerabilidad de la poblacién
frente a las practicas de corrupcién o de despajo que suelen desarro-
Iar algunas autoridades locales poco capacitadas o no involucradas re-
almente en el trabajo humanitario. La situacién de concentracién y de
confinamiento, facilita la existencia de tales practicas, que nunca son
denunciadas, por temor a las represalias.

Frente a la amenaza que representa la cercania de los campamen-
tos a la frontera se ha promovido su reasentamiento en otras zonas; es-
te enfoque es mas humanitario, aunque tiene también como objetivo
el control de la poblacién. Dicha reubicacién en zonas frecuentemen-
te es rechazada por los refugiados porque implica un obstaculo para
regresar en corto tiempo a su pais de origen y, ademas, a menudo pre-
senta caracteristicas muy diferentes en cuanto al clima y las practicas
agricolas y culturales. La Convencién de la Organizaciéon de la Unidad
Africana? establece claramente la reubicacién a “distancia razonable
de la frontera”, sin proponer una medida precisa para el concepto de
distancia razonable.

En el contexto de la Guerra Fria se promovieron dos tipos de solu-
cion: para los refugiados procedentes de paises comunistas, el reasenta-
miento en un tercer pais; y para los demas, la probable repatriacion. Es-
ta segunda forma, la mas frecuente, obligé al refugiado a esperar
durante un tiempo indefinido con el caracter de “refugiado temporal”.

SITUACIONES ACTUALES DE REFUGIADOS Y NUEVAS RESPUESTAS
Con la caida del muro de Berlin y del imperio soviético, el esquema
que prevalecia hasta 1989 cambié totalmente y los movimientos de re-

fugiados se multiplicaron. Algunos refugiados que salieron antes de
esa fecha se encuentran todavia en el exilio. Las garantias de recep-

2 Adoptada en 1969.
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cion se han limitado como consecuencia de la crisis econémica vy las
transformaciones politicas en la escena internacional.

En primer lugar, los acontecimientos en Europa Oriental generan
nuevas olas de refugiados que ya no provienen de paises “comunistas”
y deben enfrentar dificultades para asentarse en el extranjero. Ade-
mas, en los anos noventa, el desempleo caracteristico de muchos pai-
ses occidentales, los problemas sociales y el auge de la extrema dere-
cha favorecen la aplicacion de leyes migratorias muy restrictivas. La
legislacion que concierne a los refugiados ha ido modificandose en va-
rios Estados conocidos como receptores, y se ha vuelto dificil cumplir
con los requisitos necesarios para gozar del estatuto de refugiado. Se
incrementan las solicitudes mientras disminuye el nimero de respues-
tas favorables.

Por otro lado, en Africa los problemas de la década pasada siguen
sin solucionarse y los conflictos internos estan todavia ocasionando
que surjan nuevas oleadas de refugiados. Muchos Estados débiles,?!
apoyados indirectamente por la dinamica de enfrentamiento entre las
dos potencias, estan en proceso de “implosién” al no encontrar patro-
cinadores exteriores.

A finales de los anos noventa, se estin desarrollando dos estrate-
gias de respuesta. El contexto internacional de posguerra fria ha ido
adoptando como estrategia, para evitar el desplazamiento de grupos de
refugiados, la intervencién en zonas de llegada y sobre todo de salida
de los paises en desarrollo. Paralelamente se utiliza la “cooperaciéon”,
cuyo proposito es detener la entrada de los refugiados a los paises de-
sarrollados, en vista de que las respuestas que se daban en el contexto
de la Guerra Fria son ahora totalmente inadecuadas.

La intervencion se plantea cuando se aprecian las acciones bajo el
enfoque de autodefensa, definidas en el capitulo 7 de la Carta de las
Naciones Unidas. Su fundamento, en los casos de refugiados, consiste
en atacar las raices de los desplazamientos, lo que justifica una posi-
cion intervencionista en los paises afectados por conflictos internos,
implica riesgos de que se generen desplazamientos de poblacion. Se
considera que la amenaza para la paz y la seguridad que representan
los flujos de refugiados? es un punto decisivo para intervenir.

21 Es decir, con un centro politico peleado, indefinido o sin capacidad de control
sobre la totalidad del territorio.

22 Es la terminologia utilizada en el capitulo 7, que permite una intervencién mili-
tar decidida por parte de las Naciones Unidas. De 1945 a 1990 ha sido utilizada sola-
mente dos veces, en los casos de Rodesiay de Africa del Sur.
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Una ventaja de la intervencion es la reduccion de los costos que
podrian generar una estancia indefinida de los refugiados en el ex-
tranjero y la busqueda de una solucién? al refugio.

En la intervencion pueden ser distinguidas dos modalidades: la sofi
intervention'y la hard intervention, segtin los medios concretos utilizados.
La primera es diplomatica, de prevencion de las crisis, a diferencia de
la segunda, que incluye la accién militar internacional concertaday
autorizada por las Naciones Unidas, lo que supone el consenso de los
miembros permanentes de su Consejo de Seguridad.

Los dos caminos son cuestionables. En el primero, pueden combi-
narse la diplomacia y la presion politica y econémica, aunque dicha in-
tervencién suave puede traducirse también a la modalidad exclusiva
del apoyo economico al pais de salida: Italia utiliz6 esta estrategia para
prevenir la entrada de albaneses yjustificar el regreso de la mayoria de
los que se presentaron durante el ano 1991 en los puertos?* del Medi-
terraneo. Sin embargo, las autoridades de los Estados de expulsion no
siempre logran detener los movimientos, ya que no controlan el terri-
torio ni a las diferentes fuerzas beligerentes, como ha ocurrido en Li-
beria. Igualmente, la presion internacional resulta ineficiente frente a
los grupos armados rebeldes.

El resultado de las intervenciones armadas en apoyo a la accién hu-
manitaria no es totalmente exitoso porque no existe desinterés en la
accion humanitaria. La intervencion se fundamenta en realidad en los
intereses en juego y con relacion al impacto de los flujos que llegan a
los Estados receptores. En el caso de Bosnia es evidente que la ayuda
humanitaria ha sido utilizada para prolongar el conflicto, y que sustitu-
y6 a una intervencion directa® que no todos los Estados deseaban. Se
toma la decision de intervenir luego de considerar muchos elementos,
entre los cuales esta el apoyo a las victimas.

La historia nos ensena que la intervenciéon militar ante la llega-
da de refugiados no es nueva. Se puede mencionar tres precedentes:

% Alan Downty y Gil Loescher, op. cit.

2 En 1991, 24 000 albaneses llegaron a Italia como boat-people. Solamente 650 per-
sonas recibieron el estatuto de refugiado y 14 000 un derecho de estancia temporal.

% Como menciona Gil Loescher, se puede cuestionar el papel del ACNUR en la ex
Yugoslavia, ya que la inversién total representé 25% de los recursos humanos y una ter-
cera parte del presupuesto de la institucién, y los resultados de la movilizacién de per-
sonal y recursos financieros se canalizaron solamente hacia cuatro millones de perso-
nas. “The International Refugee Regime: Stretched to the Limit”, Journal of International
Affairs, invierno de 1994, vol. 47, nam. 2, pp. 351-377.
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en 1971 la India interviene en Paquistan; en 1978, Vietnam en Cam-
boya, y en 1979 Tanzania en Uganda. Estas tres intervenciones unila-
terales fueron condenadas por la opinién internacional y los demas
Estados; sin embargo, fueron exitosas en los tres casos porque los in-
tervencionistas lograron detener el flujo y, sobre todo, imponer sus
intereses politicos. Bangladesh proclama su independencia, Camboya
se vuelve un pais encabezado por un gobierno amigo y se reinstala el
régimen anterior en Angola. He ahi la evidencia de que existen intere-
ses detras de la intervencion para enfrentar los flujos de refugiados.

La nueva modalidad de la intervencion, ilustrada por los casos de
Irak, Somalia y Haiti en los anos noventa, esta expresamente autoriza-
da por las Naciones Unidas. La resoluciéon 688 del Consejo de Seguri-
dad?® muestra en qué forma los flujos de refugiados procedentes de
Irak representan una amenaza para la seguridad y la paz de Turquia.

En 1992, la intervencién en Somalia no toma en consideracion el
aspecto de seguridad vinculado con la presencia de los refugiados. En
el caso de Haiti se habla de la “magnitud del sufrimiento humano” en
la resolucién 751.%7 Se menciona la amenaza para la seguridad y la paz.
No hay consentimiento por parte del Estado interesado porque no
existe ninguna autoridad efectiva. .

En Ruanda, donde Ia intervencion fue impulsada por Francia debido
a sus intereses en la zona, se ponen sucesivamente en evidencia: el peso
que constituyen los refugiados,?® la “magnitud de la crisis humanitaria”, y
la necesidad de proteger a los refugiados y desplazados.?® El problema de
los refugiados aparece como clave parayjustificar Ia intervencion.?® Sin
embargo, tal intervencion no ha podido aportar una solucion satisfacto-
ria a la presencia de los refugiados en estos tres ejemplos recientes.

La intervencion en Irak con el afan de crear zonas de seguridad,
tampoco es convincente. Frente al rechazo de los Estados vecinos de
aceptar a los kurdos de Irak que salieron a finales de 1991 a Turquia,
Iran y Arabia Saudita, se desarrollé una zona de seguridad en el norte
de Irak con centros humanitarios, bajo Ia custodia de guardias de las
Naciones Unidas. A pesar del dispositivo de prevencion, en 1996, salie-
ron 65 000 refugiados rumbo a Iran huyendo de los nuevos combates,
durante el mes de septiembre.

%5 de abril de 1991.

2724 de abril de 1993.

2 Resolucién del 16 de junio de 1993 sobre el embargo.

% Resolucion 929 del 22 de junio de 1994.

30 Resolucion 940 del 31 de julio de 1994, que autoriza la intervencion.
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El caso de Irak constituye, en realidad, una variante de la interven-
cion; consiste en crear lugares seguros, protegidos por fuerzas arma-
das en el pais de expulsion para evitar el desplazamiento. En la antigua
Yugoslavia y en Ruanda se intentaron estrategias similares bajo la mo-
dalidad de corredores humanitarios en el primer caso y de zonas de
seguridad en el segundo. La formacion de zonas de seguridad es una es-
trategia que prevalece en las cercanias de las fronteras; suele acompanar-
se con la creacion de dispositivos de seguridad y de observacion por par-
te de las Naciones Unidas, que son integrados por civiles o militares, y
cuya accion se desempena principalmente en las zonas fronterizas.?!

La militarizacion de la accién humanitaria encuentra surjustifica-
cion en necesidades de logistica, manejadas de manera muy eficiente
por los militares, de ahi que sea considerada como una solucién id6-
nea en caso de conflicto. También se pone énfasis en la necesidad de
proteger a los grupos que entregan la ayuda humanitaria. Sin embar-
go, los objetivos de la intervencion militar y los de la accion humanita-
ria son muchas veces contradictorios.

Algunos especialistas proponen clasificar las nuevas estrategias en
tres grupos,® burden sharing, containmenty esfuerzos colectivos para
contener la llegada o “cooperacion”.

La estrategia de compartir el peso de los refugiados (burden sha-
ring) se desarrollo en el sureste de Asia por medio del cra (Comprehen-
sive Plan Agreement), destinado a detectar cudles de los refugiados, cum-
plen con los requisitos para recibir el estatuto, y a repatriar a los que no
los satisfacen. El cpa nace en 1989 frente a la dificultad de seguir encon-
trando lugares de reasentamiento en terceros paises para los refugiados
del sureste de Asia, y a la renuencia de los paises vecinos a seguir apoyan-
do su presencia en territorio nacional. En 1979 se habia prometido el
reasentamiento para todos; aunque se logro en un millén de casos,
atn quedaban muchos refugiados en 1989. La solucién propuesta es
procesar cada uno de los casos para reasentarlo o regresarlo “volunta-
riamente” si no es admisible.%

1 Cf. las misiones ya mencionadas de UNAMIR, UNOMUR, UNBRO.

8 Arthur C. Helton, “Displacement and Human Rights: Current Dilemmas in Re-
fugee Protection”, Journal of International Affairs, invierno de 1994, vol. 47, nam. 2, pp.
379-398.

% Los refugiados no estan repatriados manu militari, pero la entrega del equivalen-
te de un ano de sueldo por miembro de cada familia es un estimulo. Su situacién de re-
fugio, principalmente la de sus hijos, que en algunos casos no conocen més que la vida
en los limites de los campamentos, es otro de los elementos que favorecen la repatria-
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La modalidad llamada containment es precisamente la intervencion
descrita anteriormente con la finalidad de evitar las entradas de refu-
giados; no es siempre existosa y puede llevar a abusos.*

La tercera estrategia, la de cooperacién, bajo el término de armo-
nizacién de las politicas, es el caso de la Unién Europea. En el contex-
to de la apertura de las fronteras y de la construccion de un mercado
unico para bienes y servicios, se esta favoreciendo un proceso inverso
en cuanto a los refugiados. Las fronteras se cierran gracias a una cola-
boracién estrecha. Para justificar los rechazos se han desarrollado dos
estrategias existosas: el concepto de pais seguro y las modificaciones a
las leyes migratorias.

Se ha inventado un nuevo concepto, el de “primer pais seguro”,
para designar a paises de procedencia y de transito. Si un solicitante sa-
le o ha transitado por un pais seguro, es regresado automaticamente a
este pais. Implica la imposibilidad de escoger el pais de asilo y funda-
menta las practicas de expulsién en muchos paises de la Unién Euro-
pea. El derecho al refugio se encuentra entonces amenazado. Por
ejemplo, Alemania considera que Polonia es un pais seguro; firmé
acuerdos para fortalecer las expulsiones hacia este pais y otros Estados
vecinos. Todos los solicitantes que han cruzado Polonia son regresados
automaticamente para solicitar el estatuto en este pais, que es apoyado
econ6émicamente con la finalidad de que desempene el papel de filtro.
Obviamente, el primer pais seguro, considerado como tal por otras na-
ciones, no esta obligado a otorgar el estatuto de refugiado al solici-
tante. Desde el 1 de julio de 1993 existe en Alemania una lista de
“paises terceros seguros” y de “paises de origen” también seguros.

Asimismo, la aplicacién de la figura de refugiado resulta cada vez
mas estricta debido a las modificaciones a las leyes que se efectuaron en
1993 y 1994. Bélgica, Francia, Alemania, Holanda, Portugal y Gran Bre-
tana fueron los primeros paises que fomentaron cambios, seguidos por
Dinamarca, Italia y Austria en el ano siguiente.

Una de las restricciones es la necesidad de presentar una visa para
ingresar: los solicitantes procedentes de la antigua Yugoslavia que
quieren asentarse en Francia —entre ellos los bosnios y kosovenses— tie-

cién. La desesperacion y el sentimiento de que ya no va a haber posibilidad de reasen-
tarse son reales. El cardcter voluntario del deseo de regresar, segtin lo llama el ACNUR,
podria ser cuestionado. Desde la creacion del cpa, 78 000 personas han sido reasenta-
das y 78 000 repatriadas. Quedan 40 000 refugiados.

% Por ejemplo, lo que ocurrié con los haitianos,que fueron regresados a su pais a
principios de los ochenta sin tener la oportunidad de solicitar el asilo politico.
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nen que ingresar en Alemania para encontrar una representacion di-
plomaitica de algtin Estado europeo, y si lo hacen, como Alemania es
un pais seguro, ya no van a poder solicitar a otro miembro de la Unién
Europea el estatuto de refugiado. En consecuencia, les resulta imposi-
ble recibir asilo fuera de Alemania.

La modificacién de las leyes de los paises occidentales en materia
de refugiados, con la justificacién de impedir el ingreso a los migran-
tes econdmicos disfrazados de refugiados y de comunicar a estos lti-
mos una respuesta mas rapida con la simplificacién de los tramites,
aparece en realidad como una restriccién al derecho de solicitar el es-
tatuto de refugiado. En Francia la respuesta se emitia después de un
promedio de tres anos antes de la modificacién de la ley. Mientras es-
taba esperando, el refugiado se organizaba, a veces se casaba, y luego
era muy dificil promover su expulsion debido a su insercién de hecho
en la sociedad receptora. Hoy dia, el solicitante tiene que acudir a las
oficinas de la policia, un cuerpo de seguridad no apto para calificar los
asuntos de los refugiados. Con la nueva ley, se intenta limitar el con-
cepto de refugiado a las victimas de las autoridades politicas y de las
fuerzas armadas, lo que excluye a los perseguidos por grupos irregula-
res, como ocurre con muchos argelinos amenazados por el Frente Isla-
mico de la Salvacién y por otros grupos religiosos, y con los refugiados
de la antigua Yugoslavia.

Francia es conocida por que su tasa de aceptacién esta entre las
mas elevadas en la Unién Europea.® A pesar de ello, la actual interpre-
tacion de la Convencién de Ginebra es sumamente restrictiva y mu-
chos refugiados no encuentran respuesta afirmativa a su solicitud.
Ademas, la mayoria ya no tiene la oportunidad de presentar dicha soli-
citud porque es expulsada antes.

La politica de los paises europeos, de Estados Unidos y Canada
consiste en buscar nuevas modalidades de rechazo que sean acepta-
bles, contrariamente a lo que ocurria con las antiguas. Esta situacién
se traduce en la aparicion de los refugiados de la edad del jet, jet-age re-
fugees, caracterizados por solicitar asilo no en paises vecinos sinno en Es-
tados muy lejanos. En Venezuela, ACNUR registré desde 1990, 2032 soli-
citudes de personas procedentes de Africa, Asia y Europa Oriental.
México y Colombia conocen el mismo fenémeno.

% Francia ha tenido una tasa de aceptacién de solicitudes de 25%, frente a 10% en
muchos otros paises europeos, segiin datos del ACNUR, Christiane Berthiaume, “Asylum
under Threat”, Asylum and Protection, UNHCR, pagina en internet, 1996.
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En realidad los paises industrializados no enfrentan un problema de
refugiados, sino de inmigracién. Por ejemplo, Francia recibe una inmigra-
cién de Africa del Norte en un contexto de crisis econémica. Los aconteci-
mientos en Argelia hacen temer una ola mayor de refugiados y con ella el
terrorismo de los grupos islamicos, lo que favorece el reforzamiento de la
extrema derecha gracias al discurso sobre la “invasiéon extranjera”.

La migracién y sus implicaciones en términos domésticos repercu-
ten en el tratamiento y en la politica dirigidos hacia los refugiados. En
efecto, para la opinion publica no hay diferencia entre el terrorismo,
el narcotrafico, la migracién clandestina y la de refugiados.

Igualmente, desde los afios setenta y con la decision de cerrar las
fronteras a los migrantes econ6émicos, los inicos flujos de inmigrados
son los compuestos por ilegales o por refugiados, lo que favorece la
confusion entre los dos grupos vy deja abierta la posibilidad de explotar
el tema en términos negativos por parte de las fuerzas politicas, al asi-
milar a dichos refugiados con la “invasiéon extranjera”.

El fortalecimiento de las medidas de control en las fronteras exter-
nas es una consecuencia logica de la armonizacién y de la apertura de
las primeras. Este proceso tiene como finalidad garantizar la imper-
meabilidad de las fronteras externas. Ademas, esta politica recibe el
apoyo del electorado y de todas las fuerzas politicas de derecha. Por lo
tanto, la armonizacién de las politicas de la Union Europea lleva logi-
camente al rechazo en las fronteras.

EL PROBLEMA DE REFUGIADOS NO SE PLANTEA COMO UNA
CUESTION HUMANITARIA

Mientras se habla de la globalizacion de los intercambios, la comunicacion
y la mundializacién econémica, las puertas se cierran ante la llegada de los
refugiados. La integracién econémica y la apertura de las fronteras a
los migrantes se desarrollan segiin dindmicas inversas. Ks necesario re-
cordar que los asuntos de los refugiados no son en realidad regidos por
aspectos humanitarios sino por cuestiones de seguridad nacional.

Para fundamentar estas afirmaciones cabe subrayar el hecho de
que los primeros refugiados que aparecieron a finales de la Segunda
Guerra Mundial fueron atendidos por militares,* lo que hace evidente

% Muchos de ellos fueron instalados de manera provisional en los campos de con-
centracién dejados por los alemanes, bajo custodia militar.
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que estos desplazamientos han sido siempre concebidos como asuntos
de seguridad y amenazas para la estabilidad de los Estados-nacién.

El modelo del Estado-nacién es la clave del problema. Los movi-
mientos de refugiados son producto del sistema de Estados-nacién
porque se trata de poblaciones que se encuentran ante la imposibili-
dad de acogerse a la proteccién de su Estado. Como el Estado falta a
sus obligaciones, los refugiados son percibidos como un tipo de desvia-
cién y, por lo tanto, representan una amenaza para el sistema de Esta-
dos-nacién. La respuesta esta dirigida a preservar el sistema interna-
cional y a darle cierto equilibrio, porque la falla de un Estado puede
generar inestabilidad en los demas. No se trata de un asunto humani-
tario sino de proteger los Estados y el sistema que conforman cuando
uno de ellos ya no cumple con su papel.

La solucién 6ptima ha sido siempre la repatriacion porque signifi-
ca el regreso a la normalidad dentro del esquema anterior, sin altera-
ciones. Por eso, la politica del ACNUR, cuyos organismos directores es-
tan compuestos por los Estados, ha sido procurar la repatriaciéon. Los
casos de Namibia, Nicaragua, Camboya, El Salvador o Mozambique
ilustran este enfoque. En la década de los noventa esta politica ya no es
eficiente frente a los conflictos internos y la multiplicacién de los refu-
giados, Por lo tanto, se trata de influir directamente en las zonas de
ocurrencia de los movimientos con la finalidad de prevenir los despla-
zamientos.

Los asuntos de los refugiados siempre han sido problemas politi-
cos y siguen siendo considerados cada vez mas como aspectos que con-
ciernen al esquema de seguridad. En la agenda internacional este te-
ma es vinculado con aspectos de politica exterior, de seguridad
nacional, y aparece hoy dia como un asunto de high policy.%”

Empleamos el concepto de seguridad nacional en un sentido tra-
dicional, es decir, que se refiere a amenazas para €l territorio, la pobla-
cién y la soberania.?® Esta acepcion supone que la amenaza procede
siempre de una fuente externa. El hecho de hablar de seguridad con

% Véase Morton I. Abramowitz, “Refugees: the Dilemmas of Dislocation”, Vital Spee-
ches, diciembre de 1995, vol. 62, ntim. 5; yJ. Brian Atwood, “Toward a New Definition of
National Security: the New Strategic Threats”, Vital Speeches, dp. cit. El primer autor es
presidente de la Carnegie Endowment for International Peacey el segundo, presidente de la
Agency for International Development.

% Existe un debate respecto al término de seguridad nacional. Sergio Aguayo Que-
zaday John Bailey (coords.), Las seguridades de México y Estados Unidos en un momento de
transicion, México, Siglo XXI, 1996.
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respecto a una cuestién precisa significa que se le considera en el am-
bito politico, de ahi que se conceda cierto rango de importancia al
problema identificado.

La llegada de refugiados siempre ha implicado asuntos de seguri-
dad nacional, puesto que toca dos elementos primordiales para el Es-
tado-nacion: la penetracion de poblaciones extranjeras y el aspecto de
los limites de la soberania de los estados. Para un Estado, la presencia
de refugiados en regiones fronterizas significa la imposibilidad de con-
trolar las entradas a su territorio, porque subraya la porosidad de sus
limites formales. Esta falla representa una amenaza directa para la legi-
timidad de los gobernantes, que tendrian que decidir quién puede en-
trar y quién no.

Después de la desaparicion del bloque soviético, y por lo tanto de
la principal amenaza en términos de seguridad para los paises occi-
dentales y sus aliados, los refugiados son considerados atin mas como
una amenaza debido a su potencial de desestabilizacion. La confusion
entre inmigracion ilegal y refugio® retuerza el enfoque de seguridad
aplicado a este tipo de poblacién.

A partir de la entrada de los refugiados, el problema que se gener6
en tierras ajenas se vuelve un asunto propio del Estado de recepcion.
Con los refugiados se exporta el conflicto y, en consecuencia, se inter-
nacionaliza una cuestion interna. El hecho de generar refugiados pue-
de ser considerado entonces como una violacion de las fronteras del
Estado receptor por parte del pais de huida.

No se cuestiona el vinculo entre los asuntos humanitarios en gene-
ral —dentro de los cuales se encuentran los refugiados— y la seguridad
nacional. Al contrario, se afirma que los flujos de refugiados constitu-
yen amenazas para la seguridad nacional, como es el caso del narcotra-
fico.#0

La definicién del refugiado presentada por la Convencién de Gi-
nebra subraya un enfoque humanitario aplicado a un asunto eminen-
temente politico. La caridad no permite superar las condiciones de re-

% La confusién se debe al hecho de que los refugiados son, ante todo, desde el
punto de vista de las autoridades migratorias, personas que cruzaron las fronteras sin
un permiso de entrada e, incluso, sin identificacién.

# Sergio Aguayo Quezada y John Bailey, “Estrategia y seguridad en las relaciones
México-Estados Unidos”, p. 15; coronel Michael J. Dziedic, “México y la gran estrategia
de Estados Unidos: eje geoestratégico para la seguridad y la prosperidad”, p. 104; John
A. Cope, “En busca de la convergencia: las relaciones militares entre México y Estados
Unidos en el umbral del siglo XX1”, pp. 242-242, en Ibid.
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fugio como se presentan hoy dia, ya que sus origenes parten de situa-
ciones politicas compleajas. Ademas de esta contradiccién, el ACNUR, or-
ganismo considerado como no politico esta compuesto por los Estados
que financian y orientan de hecho sus actividades y que atienden a sus
propios intereses .

A la contradiccién basica que supone la aplicacién de un organis-
mo supuestamente humanitario a tareas que no son de este tipo, a que
su trabajo se lleve a cabo bajo la vigilancia de los interesados politicos,
econdmicos y militares, se afade en los 0lltimos anos lo inadecuado de
la definicién del concepto de refugiado que se maneja, y la dificultad
para modificarlo en el contexto de la nocién cada vez mas restringida
que han adoptado los Estados.

Actualmente los Estados, frente a una situacion considerada como di-
ficilmente solucionable, intervienen para evitar que los flujos de refugia-
dos crucen las fronteras. Ya no es efectiva la respuesta centrada en el re-
greso a la patria, una vez encontrada la solucién al conflicto. Este nuevo
enfoque supone un mandato de tipo politico para las instituciones encar-
gadas de realizar la parte operativa del trabajo, ya no una estrategia apoli-
tica estrictamente humanitaria como la que se utilizé anteriormente.

En realidad, la dinamica internacional lleva a descargar el peso de los
refugiados sobre naciones mas pobres, que se tornan ain mas depen-
dientes economicamente de los Estados mas ricos, a causa del financia-
miento de la estancia “temporal” de las poblaciones refugiadas. Hoy
dia, segtin estimaciones del ACNUR, 80% de los refugiados habita en Es-
tados pobres. Es una solucién temporal con implicaciones reales para
la seguridad nacional.

CONCLUSION: REFUGIADOS, RIQUEZA DE INTERCAMBIOS Y AMENAZAS

Limitar la relacién que existe entre los refugiados y las fronteras al res-
pecto de las amenazas a la seguridad nacional, como ocurre en la dé-
cada de los noventa, es olvidar que los flujos de poblacién aportan ele-
mentos positivos para los Estados acogedores.

En muchos paises, algunos habitantes del lugar de llegada ofrecen
hospitalidad a los refugiados a pesar de sus dificiles condiciones de so-
brevivencia. Las identificaciones étnicas, culturales y religiosas, que no
tienen fronteras, ayudan al establecimiento de relaciones entre los re-
fugiados y la poblacién local.

A veces la poblacién local esta compuesta por grupos de migrantes
o de exrefugiados. Mozambique y Zimbabue, Etiopia y Sudan, Uganda
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y Sudan, Ruanda y Burundi, Iran e Irak conforman casos donde, de
manera sucesiva, las poblaciones han sido refugiadas y receptoras. El
tratamiento hacia los refugiados depende de la recepcién de la socie-
dad local, de su conformidad y de su capacidad de presién sobre las
autoridades.

Las relaciones que se establecen entre los refugiados y los grupos que
se encuentran en las areas de llegada favorecen los intercambios de habi-
lidades y el desarrollo de relaciones interculturales. En ciertos casos se fo-
menta el desarrollo econémico, como lo ilustra el ejemplo de los trailers
afganis en Paquistan.

Ala amenaza a la seguridad nacional, la llegada de los refugiados,
que son considerados por los habitantes del pais de recepciéon como
inmigrantes, se anade la amenaza a la identidad nacional, vinculada a
la percepcién de la proximidad o, al contrario, a la incompatibilidad
cultural entre los que llegan y los que reciben. Con el fin de la Guerra
Fria, la identificacién ideolégica con los refugiados que huian del blo-
que soviético ya no es posible. Hoy dia, para la poblacién de los Esta-
dos de recepcién los refugiados son mas extranos que antes y se han
vuelto una amenaza para la identidad nacional, caracterizada por la re-
produccién social de grupos, dentro de limites territoriales definidos.
Los refugiados no sélo cruzan las fronteras formales (borders) entre los
Estados-nacién, sino también perturban las fronteras (boundaries) que
separan los grupos constituidos en referencia a la otredad.



