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NOTA
BURUNDI: ;.COMO GESTIONAR UN DEJA vVU?*
por Laura Martinez Bocos

Diplomatica

I. PROLOGO: LA RESPONSABILIDAD DE PROTEGER

Walzer, en el prefacio de la tercera edicidn de su libro Guerras Justas e Injustas, se
pregunto: “;cuanto sufrimiento somos capaces de contemplar antes de intervenir?”
(referido en Migliore 2005: 28). ;Ha llegado la hora de apelar a la Responsabilidad de

Proteger (RdP) e intervenir ante la actual crisis de Burundi?

Sin duda, a fecha de cierre de este trabajo, no se valora una intervencién amparada
por el CdS. Esta debe ser, tal como sefiala Walzer (Walzer, 2001), el Gltimo recurso.
Para ello, es preciso fortalecer los pasos anteriores. Es decir, existe una “Responsabi-
lidad de Prevenir” (RdPRE), que es sin duda la opcidn que ha tomado la Comunidad
Internacional ante la situacién burundesa.

Y, como la otra cara de la moneda, el fin Gltimo de cualquier intervencion pasa por el
ius post bellum, que incorpora la llamada “Responsabilidad de Reconstruir” (RdR)
o de consolidar la paz, como paso decisivo para evitar un posible resurgimiento del
conflicto. La situacién actual de Burundi, por ejemplo, nos da muestras de que la
tarea no se acaba cuando la guerra abierta se cierra y se firman los acuerdos de paz,
sino que es vital conseguir el cumplimiento de los mismos y una progresiva evolu-
cion para que las causas del conflicto desaparezcan o, al menos, sean gestionadas
sin recurrir a la violencia (Grasa, 2010). Se convierte en si mismo, ademas, en un
mecanismo de prevencion.

Este prdlogo nos sirve para enmarcar nuestro estudio, para tratar asi de entender el
complejo puzzle que es la gestidn internacional de la crisis burundesa.

1. INTRODUCCION

Las elecciones de 2010 en Burundi sufrieron un retraso de varios dias en su cele-
bracion ya que no fue posible entregar el material necesario para votar en todos los
colegios electorales. Desde su vecina Tanzania, donde me encontraba yo entonces,
me pregunté cdmo era posible que esto sucediera si el dia de las elecciones estaba
establecido con meses de antelacion y Burundi es un pais muy pequefio.

Pocos meses después viajé a Burundi y lo comprendi. Burundi es, ademas de uno de
los paises mas pobres del mundo, la suma de miles de colinas (como Ruanda), que no
dejan apenas espacio ni para la conformacion de pueblos ni para la agricultura. Las
casas se suceden a lo largo de las carreteras y caminos que recorren las colinas. No
hay tuneles, ni atajos. Trasladarse a la colina de enfrente son horas de curvas.

1. Las opiniones incluidas en este articulo vinculan exclusivamente a su autor y en ningin caso a la Administracion
para la que presta sus servicios.
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Y en las zonas verdes, alejadas de la carretera, no hay nada ni puede haberlo. Méas alla
de algo de té y café. Se convierten en escondites infinitos para los grupos rebeldes
que aterrorizan a la poblacion con sus acciones barbaras. Y rios donde, como un goteo
permanente, han ido apareciendo cadaveres ajusticiados.

Una violencia sin prisa pero sin pausa. Esta era la situacion de Burundi aquel 25 de
abril de 2015.

I11. ;POR QUE BURUNDI ESTA COMO ESTA?

Aunque podriamos remontarnos mucho mas, nos cefiiremos brevemente a la his-
toria de Burundi desde su independencia de Bélgica en 1962. El inicial intento de
mantener el equilibrio entre hutus (84% de la poblacién) y tutsis (15%; ademas de
1% de pigmeos o twas) se vio pronto inclinado a favor de los tutsis por la influencia
de Ruanda. Burundi ha sufrido, desde su nacimiento, el derrocamiento de la monar-
quia (1966), asi como golpes de estados, dictaduras y genocidios entre ambas etnias.

Con la llegada de las primeras elecciones democraticas en Burundi (27 de junio de
1993) se abrio la esperanza. Ndadaye, del Frente para la Democracia en Burundi
(FRODEBU), se convirtio en el primer hutu en presidir el pais. Sin embargo, su ase-
sinato durante un golpe de estado, apenas cuatro meses después, desatd una guerra
civil que durdé hasta 2005.

Doce afios de guerra civil en los que se cometieron masacres indiscriminadas por
parte de ambas etnias con mas de 300.000 muertos y mas de 200.000 desplazados y
refugiados. Como todos sabemos, se sucedieron delitos indescriptibles e innumerables.

En esta guerra civil se enfrentaron el Gobierno golpista de los tutsis de la Union
para el Progreso Nacional (UPRONA) y las Fuerzas de Defensa Nacional de Burundi
(FDNB), asi como otros grupusculos (Sans Défaite et Sans Echecs), contra los grupos
rebeldes hutus: el Consejo Nacional para la Defensa de la Democracia (CNDD), las
Fuerzas para la Defensa de la Democracia (FDD), donde destaca ya Pierre Nkurun-
ziza, y las Fuerzas Nacionales de Liberacion (FNL) de Agathon Rwasa, brazo armado
del Partido para la Liberacion del Pueblo Hutu (PALIPEHUTU).

En agosto de 2000 se sentaron definitivamente a la mesa casi todas las partes en
conflicto (19 partidos politicos de ambas etnias), para concluir unas negociaciones
gue habian comenzado en 1998. Buboya (el entonces presidente tutsi) y los prin-
cipales lideres rebeldes hutus, con la mediacién de los presidentes Julius Nyerere
(Tanzania) y Nelson Mandela (Sudafrica), llegaron a los conocidos como Acuerdos
de Arusha (o Acuerdos para la paz y la reconciliacién de Burundi) en menos de un
mes. Se cred un gobierno de transicidn (60% de hutus y 40% de tutsis) y en 2003 se
abrieron las conversaciones de Dar El-Salaam, que concluyeron en 2006 con un alto
el fuego entre el Gobierno y la dltima guerrilla activa, las FNL.

Los Acuerdos de Arusha y la nueva Constitucion de Burundi de 2005 debian ser el
marco sobre el que se construyera la paz, comenzando por la ausencia de violencia.

Los Acuerdos de Arusha se basaron en cuatro aspectos clave (Wantuly: 2015):

1. férmula de poder compartido tanto desde un punto de vista étnico como con la
formacion de coaliciones con la oposicion;

2. equilibrio étnico en la participacién en todas las instituciones;
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3. control constitucional para evitar la concentracién de poder;
4. incorporacién de los hutus al Ejército?.

Sobre estas bases se elaboré la Constitucién de Burundi, que fue refrendada por el
92% de los votantes el 28 de febrero de 2005. Esta Constitucion establece un sistema
presidencialista, con un reparto étnico del poder y sistemas de control para evitar po-
sibles dictaduras o abusos de poder. El presidente es elegible por 5 afios y su mandato
solo se puede renovar una vez.

Sobre estas bases se constituyd un Gobierno, liderado por Nkurunziza, tras las elec-
ciones de ese mismo afo, siguiendo el sistema de cuotas étnicas establecido. Fueron
unos primeros afios de cierta calma e incluso de esperanza.

Pero, ¢qué ocurri6 entonces? Segun el International Crisis Group (ICG):

“Los Acuerdos de Arusha, firmados el 28 de agosto de 2000, finalizaron gradual-
mente la guerra civil que habia comenzado en 1993. Pierre Nkurunziza fue elegido
Presidente en 2005; sin embargo, las elecciones presidenciales de 2010 que iniciaron
su segundo mandato fueron boicoteadas por la oposiciéon. Un mandato que se carac-
terizo por la represién post-electoral, el aumento de la corrupcién, el hundimiento
del espacio politico y las formas de gobierno autoritarias. Desde que el Presidente
Nkurunziza anuncié su candidatura para un tercer mandato en abril de 2015 ... la
ira ha agitado el pais” (ICG, 2015: 2-3).

Vemos que la paz no se construy6 en este periodo. Se fallo en la RdR. Es cierto que
hubo algunos avances, sobre todo en el lustro 2005-2010 (inicio de la desmoviliza-
cion de grupos rebeldes, disminucion significativa de la violencia, progresivo retorno
de refugiados y desplazados...), con el apoyo de todo el sistema de NNUU ademas
de ONGs y de la sociedad civil.

Y llegaron las elecciones de 2010. Aun con graves déficits a nivel politico e institucio-
nal, corrupcién, ademas de una situacion de extrema pobreza, estas elecciones se veian
como la consolidacion del proceso de pacificacion del pais. Pero los acontecimientos
posteriores y este segundo mandato de Nkurunziza no fueron como se esperaba. En
febrero de 2012, el Jefe de Delegacién la Unién Europea (UE) “mostré su preocupa-
cién por las violaciones de DDHH” y “calificé las ejecuciones extrajudiciales como
‘intolerables™ (ICG-Crisiswatch Burundi, 2012: 1).

La situacion de la oposicién tampoco ayudé. Agathon Rwasa, en paradero desconocido
por entonces, no reconocié como legitimos los resultados electorales y se conformaron
pequefios grupos de apoyo a las FNL, que comenzaron una guerra soterrada contra
los Imbonerakure (las milicias de jovenes a favor del CNDD-FDD). El resultado de
todo ello quedo recogido en la denuncia de la UE.

En este clima violencia y de temor, Nkurunziza llevé a cabo un plan para controlar
todas las instituciones del Estado y hacerse fuerte, afectando gravemente a los DDHH,
alas libertades civiles de la poblacion, a la separacion de poderesy a la seguridad juri-
dica del pais. Los Acuerdos de Arusha estaban en peligro (Wantuly, 2015; ICG, 2012).

2. Tradicionalmente los tutsis habia controlado las Fuerzas Armadas; ya que, al ser minoria, entendian este aspecto
como imprescindible para su supervivencia.
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Después llegé el dia clave para entender el inicio de esta nueva crisis burundesa que
nos ocupa: el 25 de abril de 2015, dia en el que el CNDD-FDD anunci6 que Nkurunziza
volveria a presentarse a las elecciones presidenciales. Un tercer mandato prohibido
expresamente por la Constitucion, aunque posteriormente refrendado por el Senado
y por la Corte Constitucional (excepto por su Vicepresidente, que huy6 del pais).

Ambas instituciones se apoyaron en una lectura muy técnica y cuestionable de los
articulos 96 y 302 de la Constitucion, que establecen que el primer presidente post-
transicion (Nkurunziza en 2005) seria elegido por el Parlamento, de modo excep-
cional, y no directamente por el pueblo.

Asi, desde el 26 de abril de 2015, la violencia se extendi6 por todo el pais, hasta la
situacion de quasi guerra civil® no declarada que se vive en la actualidad. Algo que
podemos afirmar a la luz de los hechos que se han ido sucediendo en los ultimos 13
meses: incremento del nimero de refugiados, exilio de figuras clave (Vicepresidente
Rufyikiri; Presidente del Parlamento Ntavyhanyuma; periodistas...), intento de golpe
de estado del 13 de mayo de 2015; revuelta del 11 de diciembre (unos 100 muertos y
gran reprobacién a nivel internacional); asesinatos extrajudiciales de opositores asi
como de figuras relevantes (exjefe de Inteligencia Nshimirimana; exjefe del Ejército
Bikomagu; politico de la oposicion Barutwanayo...); torturas; presos politicos; cierre
de medios de comunicacion... Segin datos del Alto Comisionado de NNUU para los
Refugiados, a 23 de septiembre de 2016, hay ya méas de 300.000 refugiados en los
paises vecinos (de una poblacidn total de 11 millones).

A pesar de las peticiones de retraso de las elecciones presidenciales de la Unién Afri-
cana (UA) y de la Comunidad de Africa Oriental (EAC, en sus siglas en inglés) entre
otros organismos internacionales, estas se celebraron el 21 de julio, con la victoria de
nuevo de Nkurunziza. Las elecciones fueron boicoteadas por la oposicion y rechaza-
das por la Comunidad Internacional al completo. La UA no envié ni siquiera mision
de observacion electoral al considerar que no habia ninguna garantia democratica en
dicho proceso.

Aun asi, Nkurunziza jurd el cargo el 20 de agosto y nombré un nuevo gobierno cuatro
dias después.

1V. ANALISIS DE LA GESTION INTERNACIONAL DE LA CRISIS

Como sabemos, la Comunidad Internacional, desde el fin de la Segunda Guerra Mun-
dial, se ha ido dotando de un complejo marco para responder a las crisis, un entra-
mado de instituciones, que se suman a los actores nacionales, que se ven claramente
interconectados en nuestro caso de estudio.

Por otro lado, desde el punto de vista de la aproximacioén a la gestion internacional
de la crisis burundesa, esta se encuentra centrada en la prevencion de una guerra
abierta, es la RAPRE.

3. El Centro de Estudio de Conflictos Sociales (PIOOM) de la Universidad de Leiden ha establecido una escala sobre
los conflictos violentos de 5 grados. Se denomina conflicto de alta intensidad o guerra abierta a aquel conflicto
que supone mas de mil muertos al afio. Segin los datos existentes, la situacion de Burundi seria un conflicto de
baja intensidad (entre 100 y 900 muertos al afio). Por ello la hemos denominado quasi guerra civil (Ramsbotham,
Woodhouse y Miall, 2011).
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Se esta repitiendo, en parte, lo ocurrido durante la guerra civil: “Burundi se convir-
ti6é en un ‘laboratorio’ de técnicas de resoluciéon de conflictos y de enfoques de los
distintos actores internacionales” (Besada, 2016: 114).

Esta prevencion se lleva a cabo principalmente a través de la mediacién. El primer
objetivo fue la vuelta al dialogo interburundés en Arusha (siguiendo el modelo de las
negociaciones de los Acuerdos de Arusha de 2000). Para ello se conjugaron presiones
internacionales (sanciones de la UE, suspension de la ayuda oficial al desarrollo
directa de la UE o de Bélgica...) junto con los buenos oficios de personas con acceso
y cierta influencia sobre Nkurunziza (cumbres de Presidentes de la EAC, viaje de
cinco Presidentes africanos de la UA, visita de Ban Ki-Moon...). Y es que el acceso a
la figura del presidente burundés ha sido clave en los momentos de estancamiento,
antes incluso de poder abordar en profundidad la violencia de los grupos rebeldes.

El protagonismo de la UA en este proceso y su capacidad de mediacién fueron prac-
ticamente dinamitados con el rechazo a su propuesta de despliegue de una Mision
Africana de Prevencion y Proteccion en Burundi (MAPROBU) con 5.000 soldados.
La negacion de Nkurunziza se vio respondida con una apelacién de la UA a su arti-
culo 4(h), que permite una intervencion “en caso de crimenes de guerra, genocidio
y crimenes contra la humanidad” (Acta Constitutiva de la UA, 2001). Y, ante este
6rdago, sus Estados Miembros se posicionaron claramente del lado burundés, re-
chazando una intervencién sin el consentimiento del Estado Miembro implicado.

Asi, como en la guerra civil precedente, el peso de la mediacion ha recaido en la
EAC, con la figura del expresidente tanzano, Benjamin Mkapa, de facilitador y el
respaldo del presidente ugandés, Yoweri Museveni, de impulsor, por su buena rela-
cion personal con Nkurunziza.

Aun asi, las dos sesiones de didlogo interburundés, celebradas en mayo y julio de
este afio en Arusha, han transcurrido con dificultades. Ambas fueron pospuestas
y, en la primera, no se invité a la principal coalicidn de la oposicién, en el exilio
mayoritariamente y liderada por el Consejo Nacional para Restaurar el Acuerdo de
Arusha (CNARED), con sede en Bruselas. Por ello, Mkapa viajo a Bélgica en junio.
Las autoridades burundesas, en la reunion de julio, no cedieron y se negaron a re-
unirse con la oposicion. Aun no se ha determinado la fecha de la siguiente reunion.
La mediacién, por tanto, se encuentra en sus primeros estadios.

Pero la gestidon internacional de esta crisis no acaba aqui. A pesar de que en un
principio se tratd de evitar recurrir a una investigacion internacional para no di-
ficultar que las distintas partes se sentaran a la mesa, los acontecimientos del 11
de diciembre de 2015 supusieron un punto y aparte. Asi, el Consejo de DDHH, 6
dias después, aprobd la creacion de una Investigacion Independiente de NNUU en
Burundi (UNIIB, en sus siglas en inglés). Su informe final, presentado a finales de
septiembre de este afio, sefiala que “violaciones graves de DDHH se han producido
principalmente por agentes del Estado”, que estas “son sistematicas y constantesy la
impunidad es omnipresente”, que esta situacion se manifiesta en “la privacién arbi-
traria de lavida, las desapariciones forzadas ... casos de tortura ... y las detenciones
arbitrarias masivas”, que “las libertades de expresion, de asociacién y de reunién
son practicamente inexistentes” y que “los expertos no pueden excluir que ciertas
violaciones graves de DDHH constituyan crimenes contra la humanidad” (Informe
de UNIIB, 2016: 1). No se puede afiadir mucho mas.

En lo referente a la judicializacion internacional de los hechos acaecidos estos die-
ciocho meses, el anuncio del fiscal de la Corte Penal Internacional (CPI) de finales
de abril sobre la elaboracion de un examen preliminar supuso un primer paso. Como
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sabemos, la CPI no solo tiene un elevado poder cuando juzga, sino que solo la amena-
za de hacerlo o de investigar, es decir, el “efecto-anuncio”, puede ser ya un acicate. Sin
embargo, en el caso burundés, la respuesta ha sido bien distinta. EI 18 de octubre,
Nkurunziza firmoé un decreto para retirar a su pais de la CPI, que tendra efectos en
un afio. Burundi se ha convertido asi en el primer pais en hacerlo, abriendo una via
para otros paises africanos. La posicidn beligerante de las autoridades burundesas
y sus trabas a la gestidn internacional de esta crisis quedan patentes una vez mas.

¢Cabria una judicializacion a nivel regional? Esta seria una de las claves para muchos
paises africanos que critican al CPI al trabajar de modo preeminente en Africa (y
olvidarse, a su juicio, de Asia). Es cierto que esto se debe no solo a la comision de
atrocidades en este continente, sino a la obligacion impuesta desde organizaciones
como la UE a los paises africanos de ratificar el Estatuto de Roma. La posibili-
dad de que la jurisdiccion subsidiaria venga de una instancia africana adn no esta
ampliamente desarrollada ni cuenta con un marco juridico claro, pero el juicio al
exdictador chadiano Habré podria ser un precedente interesante que ayudara a
desarrollar esta posibilidad.

Y llegamos al tema que més dificultades conlleva al analizar la gestién internacio-
nal de crisis, la cuestion de la intervencion. Como hemos visto en nuestro prélogo,
la RdP dio un salto cualitativo en su formulacién a principios de este siglo y desde
entonces ha pasado por una época de esplendor que parece brillar menos tras los
resultados de la intervencién en Libia en 2011. Algunos autores llegan a afirmar
gue “el entorno estratégico esta sufriendo cambios radicales ... puede indicar que el
intervencionismo humanitario ha pasado ya su cénit” (Laborie, 2011: 22).

Hasta ahora, como hemos visto, solo la UA ha planteado una intervencién. El CdS,
de momento, solo ha aprobado el despliegue de un componente policial de NNUU
de 228 efectivos para supervisar cuestiones de seguridad y de DDHH durante un
afio (Resolucién CdS 2303 (2016)). Burundi ha rechazado esta iniciativa y, a fecha de
cierre de este articulo, NNUU esta tratando de negociar el consentimiento burundés.

Ni la Comunidad Internacional ni la opinién publica internacional estan dispues-
tas ahora mismo a poner botas sobre el terreno en un conflicto que esta lejos de
representar una amenaza como puede ser Siria e Irag. Y que no esta en los primeros
puestos de la agenda internacional.

Los resortes existentes de prevencién estan siendo utilizados de un modo recurrente
y constante por todas las instancias internacionales implicadas. Esta politica esta
sirviendo para que no se dé una escalada de violencia que lleve a una guerra civil
abierta, debido a la vigilancia a la que el pais esta siendo sometido. Por ello, los prin-
cipales protagonistas no estan poniendo la carta de la intervencién sobre la mesa,
ya que para llevarla a cabo de un modo exitoso es necesario que exista un apoyo
internacional extenso y solido, es decir, que la Resolucion del CdS en su caso sea
una consecuencia de este y no una imposicion. Tras nuestro analisis, queda claro
gue no estamos en este momento.

V. CONCLUSION

Por desgracia, en esta crisis burundesa hay una gran parte déja vu. Pero, tras solo una
década después del fin de la guerra civil, si que se pueden ver avances en la Comunidad
Internacional a la hora de gestionar las crisis internacionales.
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Ademas del fomento de la prevencion y de ciertas reticencias a una intervencion, se ve
una aproximacién mucho més local a la crisis, tratando de entender mejor la realidad
del pais. Evolucionan los medios y su gradacion conforme va variando la situacién,
adquiriendo una mayor precision en sus acciones. La multiplicacion de mediadores/
facilitadores o de gestos de buenos oficios parece no estorbarse ya que cuenta con el
antecedente de los Acuerdos de Arusha y es un buen ejemplo de coordinacién entre
distintos organismos internacionales.

¢Seré suficiente todo esto? La inestabilidad de Burundi no nos deja predecir con cer-
teza el futuro, pero si que parece claro que Nkurunziza ha visto cuales son sus limites
y se siente plenamente observado y controlado, algo que no es baladi a pesar de su
tendencia mesianica. Nos guste o no, Nkurunziza es la figura clave y no tiene visos de
desaparecer del panorama en el corto plazo.

La Comunidad Internacional seguira por la linea de la mediacién y de los buenos
oficios, con los ojos puestos en el dialogo interburundés, y con la esperanza de que no
haga falta llegar més lejos, mas alla de alguna nueva sancion o suspension de ayuda
al desarrollo (principalmente, apoyo presupuestario).

El caso burundés nos demuestra, una vez mas, que no existe un unico modelo de ges-
tién internacional de crisis, que esta va conformandose y adaptandose a la realidad de
cada conflicto. Pero si que hemos aprendido de casos anteriores. Burundi, por tanto,
no deja de ser un ejemplo de evolucion del sistema, al tener un pasado reciente en el
que mirarse. Y es que “la historia no se repite, pero rima™.

4. Aforismo atribuido a Mark Twain, pero del que no existe constancia escrita.
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