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Resumen: El propdsito de este articulo consiste en evaluar la coherencia
de la accién exterior de la Unién Europea entre sus relaciones con el Libano y su
politica hacia los refugiados sirios. Para ello, se llevard a cabo un contraste entre
los objetivos de la Politica Exterior y de Seguridad Comtn y los del Espacio de
Libertad, Seguridad y Justicia. La primera declara promover la estabilidad en ese
pafs, ademas de extender hacia €l las ideas europeas en materia de democratizacion,
derechos humanos y buen gobierno. El segundo busca que los refugiados
permanezcan en paises vecinos (como es el caso del Libano) y que se evite su
llegada a Europa. Los resultados de este trabajo subrayan que esta notable presencia
de refugiados en un pais con recursos limitados, con una administracién publica
ineficaz y clientelista, y con un sistema politico inestable estd conduciendo a
evidentes tensiones, que se pueden ver reforzadas si buena parte de esos refugiados
permanece indefinidamente en el pais. De este modo, la obsesion por tratar a los
refugiados como una amenaza a su seguridad debilita la coherencia de la accion
exterior de la UE y perjudica el logro de sus otros objetivos.

Palabras clave: Libano, refugiados, Politica Exterior y de Seguridad Comun,
Unién Europea, Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia.

Abstract: The purpose of this article consists of assessing the coherence of the
European Union external action between its relations with Lebanon and its policy

! Este articulo se inscribe en el marco del proyecto de investigacién dirigido por Laura
Felid Martinez y Ferrdn Izquierdo Brichs, «Dindmicas y actores transnacionales en Oriente
Medio y Norte de Africa (MENA): una genealogia histérica de élites y movimientos sociales
entre lo local y lo global» (Ministerio de Economia y Competitividad, Agencia Estatal de
Investigacién y Fondo Europeo de Desarrollo Regional) (HAR2016-77876-P).
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towards the Syrian refugees. With this objective, I will contrast the objectives
of the Common Foreign and Security Policy and those of the Area of Freedom,
Security and Justice. The former is aimed at promoting stability in Lebanon
and spreading to that country the European views of democracy, human rights
and good governance. The latter wants the refugees to remain in neighbouring
countries (like Lebanon) and prevent their arrival into Europe. The results of this
work highlight that the presence of such a high number of refugees in a country
with very limited resources, a clientelist and inefficient public administration,
and an unstable political system is leading to open tensions that will grow if those
refugees remain in Lebanon indefinitely. Therefore, the obsession for treating the
refugees as a security threat is weakening the coherence of the EU external action
and undermining the achievement of other objectives.

Keywords: Lebanon, refugees, Common Foreign and Security Policy,
European Union, Area of Freedom, Security and Justice.

I. Introduccion

El Libano es un pais en el que la fractura generada por la guerra civil
(1975-1990) sigue estando presente en muchos aspectos de la realidad. En
aquella crisis, un factor de gran importancia fue la presencia de un elevado
nimero de refugiados palestinos, algunos de los cuales empleaban la zona
sur como plataforma en su lucha contra Israel. Ademads, fuerzas palestinas
pasaron a tomar parte en los enfrentamientos armados entre diferentes mili-
cias libanesas. Tras los Acuerdos de Ta’if (1989), el pafs entré en una fase
de pacificacion bajo hegemonia siria, en tanto que Israel controlaba su parte
meridional. Pero la retirada israeli en 2000 y la de Siria en 2005 reabrieron
la pugna por el control del sistema politico entre las distintas facciones, y si
bien la paz se ha mantenido desde entonces, no han faltado incidentes ar-
mados que han hecho pensar en la posibilidad de una nueva guerra civil. La
llegada de un elevado nimero de refugiados sirios desde 2011 provocé el
que resurgieran los temores a un retorno al pasado, especialmente cuando
se percibié que algunas milicias sirias utilizaban el territorio libanés como
base para sus operaciones, en las que contaron con el apoyo de grupos loca-
les. En definitiva, el Libano corrié un serio riesgo de experimentar un des-
bordamiento del conflicto sirio, poniendo en evidencia su fragilidad ante
estas situaciones?.

2 Javier Lion Bustillo, «Libano y Siria: entre la disociacién y el desbordamiento»,
Revista CIDOB d’Afers Internacionals,n.° 108 (2014): 213-235.
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La UE ha llevado a cabo una politica de gestién del éxodo de refugia-
dos procedentes de Siria predominantemente basada en que el mismo cons-
titufa un desafio a su propia seguridad y en que la mejor respuesta consistia
en externalizar el problema, de manera que los refugiados permanecieran
en paises vecinos como el Libano, a pesar de sus limitadas capacidades en
el drea de las politicas publicas. Pero sobre todo el problema planteado fue
de carécter politico, ya que la presencia de los refugiados podia alterar alli
los fragiles equilibrios demograficos, confesionales y politicos existentes,
colocando al pafs ante un nuevo reto para su estabilidad. No obstante, esta
politica europea contenia un riesgo para si misma, ya que cualquier esta-
Ilido de violencia en el Libano no haria sino agravar la propia crisis de refu-
giados en direccién a Europa. Todo esto nos conduce a tratar de evaluar la
coherencia entre la politica de la UE hacia el Libano y sus iniciativas hacia
los refugiados sirios.

La estructura de este trabajo comenzard con la exposiciéon de las apro-
ximaciones tedricas a los posibles efectos de la llegada de gran nimero de
refugiados a paises vecinos de aquellos envueltos en conflictos armados.
También se explicardn las especificidades del Estado libanés y su vulnera-
bilidad hacia las crisis de refugiados que alteren los equilibrios internos de
poder. En segundo lugar, se repasard el proceso de llegada y asentamiento
de los refugiados sirios en el Libano desde el inicio de la guerra civil, asi
como su efecto en la politica libanesa. A continuacion, se analizardn las po-
liticas de la UE hacia el Libano y hacia los refugiados sirios. En el siguiente
apartado, se evalda hasta qué punto existe una coherencia entre los diferen-
tes objetivos de las politicas de la UE en el Libano repasando sus efectos
practicos. Finalmente, se extraerdn algunas conclusiones que evidencian esa
falta de coherencia antes sefialada.

II. El impacto de la acogida de refugiados en paises cercanos a un
conflicto. El caso libanés

La proliferacion de oleadas de refugiados en las idltimas décadas ha
fomentado los estudios sobre sus posibles efectos. Para Myron Weiner
(1996), existe la tendencia a que ciertos espacios geograficos se conviertan
en lo que denomina «bad neighborhoods», es decir, «regions with a num-
ber of countries in which violence and brutality impel large numbers of
people to cross international borders in search of security»3.

3 Myron Weiner. «Bad Neighbors, Bad Neighborhoods: An Inquiry into the Causes of
Refugee Flows», International Security,n.° 21,1 (1996): 26-28.
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En estos contextos, es probable que una guerra civil en un pafs acabe
afectando a sus vecinos, dado que entre los refugiados se pueden infiltrar al-
gunos combatientes que desean utilizar el territorio del Estado de acogida
como base para nuevos ataques en su pais de origen, convirti€éndose en lo que
se ha denominado «refugiados-combatientes»*. Por otra parte, las autoridades
del pais de acogida pueden bien respaldar esta actitud o bien oponerse a ella
por diferentes motivos, que van desde un respeto escrupuloso a su neutrali-
dad y soberania, pasando por el temor a que esa situacién conduzca a inciden-
tes con las autoridades del pafs vecino o a que los combates se extiendan a su
propio territorio. El mayor peligro es que los combatientes foraneos lleguen a
convertirse en un poder de facto en el pais de acogida, colocando zonas de su
territorio bajo su propio control y desafiando a sus autoridades. Esta situacién
seria especialmente inflamable en el caso de paises en los que existe un gran
fraccionamiento de su cultura politica, con comunidades fuertemente vincu-
ladas con alguno o varios de los grupos enfrentados en la guerra civil vecina,
con el consiguiente riesgo de desbordamiento de dicho conflicto’. Por el con-
trario, otros autores subrayan que esa militarizacion de los refugiados consti-
tuye una anomalfa y que el intento de aplicar un paradigma de seguridad a ese
colectivo estarfa vinculado al desarrollo de unas politicas cada vez mads res-
trictivas por parte de los paises occidentales®.

En el caso especifico del Libano, su sistema politico se caracterizé desde
sus inicios por un modelo consociacional, que implicé la decisién de compar-
tir el poder entre los diferentes grupos confesionales de tal modo que las prin-
cipales magistraturas politicas del pais, asi como las principales posiciones
en la administracién publica, quedaron repartidas entre ellos. En realidad, el
aparato del Estado se convirtié en un complemento de las propias estructu-
ras clientelistas del sector privado, de manera que ambas dimensiones permi-
tieron un liderazgo estable dentro de cada comunidad confesional en las di-
mensiones politica y social a cargo de las mismas personas, los denominados
zuama. Sin embargo, este modelo ha sido histéricamente incapaz de mante-
ner el control sobre la violencia interconfesional, que crecié debido a factores
como los cambios demogréficos, la lucha por el territorio o el impacto de las

4 Aristide Zolberg, Astri Suhrke y Sergio Aguayo, Escape from Violence: Conflict and
the Refugee Crisis in the Developing World (Nueva York: Oxford University Press, 1989),
275. Sarah K. Lischer, «Catalysts of Conflict: How Refugee Crises Lead to the Spread of
Civil War» (Tesis Doctoral, Massachusetts Institute of Technology, 2002), 10, https://core.
ac.uk/display/4393676

5 Lischer, «Catalysts...», 23. David Carment, Patrick James y Zeynep Taydas, «The
Internationalization of Ethnic Conflict: State, Society, and Synthesis», International Studies
Review,n.° 11, 1(2009): 66-68.

¢ Reynoud Leenders, «Refugee Warriors or War-Refugees? Iraqi Refugees™ Predicament
in Syria, Jordan and Lebanon». Mediterranean Politics,n.° 14, 3(2009): 357.
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crisis regionales, desembocando en la guerra civil de 1975-907. Por su parte,
hay autores que consideran que la debilidad del Libano no procede de su sis-
tema politico, sino de su carécter de Estado de reciente creacion, lo que le ha-
ria vulnerable dada su ausencia de legitimidad y trataria de ser compensado
por los diferentes partidos a través de alianzas en el sistema internacional. En
tales circunstancias, las tensiones en dicho sistema desembocarian facilmente
en estallidos de violencia e incluso en guerras civiles?.

La guerra civil libanesa (1975-90) constituy6 un buen ejemplo de esta
dindmica, ya que el enorme fraccionamiento de la sociedad y la clase po-
litica se mezcld con un escenario de gran inestabilidad regional, de manera
que cada faccién buscd respaldo en el exterior para garantizar su poder. De
hecho, entre sus causas podemos destacar los cambios demograficos y la
consiguiente ruptura de los equilibrios entre los diferentes grupos confesio-
nales. En ese contexto, los refugiados palestinos decidieron implicarse en
el conflicto interno para garantizar su supervivencia como actor auténomo
al margen del control del Estado libanés o de otros gobiernos drabes, lo que
acentué mds la ruptura del tradicional consenso que sostenia el sistema ins-
titucional. Esto ha conducido a muchos libaneses a considerar la guerra ci-
vil principalmente como el resultado de las acciones de esos refugiados,
una opinién fomentada por diversos partidos®.

Tras el final de la guerra civil, Siria se convirtié en la potencia hegemo-
nica en el Libano mediante la presencia de sus tropas y de sus servicios de
seguridad. Sin embargo, esa posicién se fue deteriorando tras la invasién
estadounidense de Irak (2003), ya que Washington decidié castigar a Da-
masco por su oposicién a la misma. Ante este giro, mientras unos partidos
prefirieron conservar el apoyo sirio, otros pasaron a la oposicién. La oleada
de protestas en las calles tras el asesinato del exPrimer Ministro Rafik Ha-
riri (2005) forzé la salida de las tropas sirias, pero a partir de ese momento
las rivalidades entre los partidos desembocaron en la division del pais en
dos coaliciones enfrentadas, el 8 y el 14 Marzo: la primera se alined con
Irdn y Siria, y la segunda con Arabia Saudi y Estados Unidos!°.

7 Tamirace Fakhoury, Democracy and Power-Sharing in Stormy Weather: The Case of
Lebanon (Wiesbaden: Springer, 2009), 77-92. Samir Khalaf, Civil and Uncivil Violence in
Lebanon (Nueva York: Columbia University Press, 2002), 43-48.

8 Adham Saouli, «Stability under Late State Formation: The Case of Lebanon».
Cambridge Review of International Affairs,n.° 19,4 (2006): 701-717.

9 Khalaf, Civil and Uncivil...,224.

10 Ta Coalicién 8 de Marzo estd integrada por los dos grandes partidos chiies, Hezbollah
y Amal. Ademds, cuenta con la colaboracién del principal partido cristiano, el Movimiento
Patriético Libre del actual presidente, Michel Aoun. Por su parte, el 14 de Marzo incluye al
principal partido suni, el Movimiento de Futuro de la familia Hariri, asf como a los partidos
cristianos de las Fuerzas Libanesas y la Falange.
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En este clima de division interna, la tnica férmula que ha permitido un
cierto nivel de estabilidad y calma ha sido el recurso a gobiernos de unidad
nacional en los que estdn representadas ambas coaliciones rivales, de ma-
nera que el modelo consociacional se ha visto reforzado. El problema es
que la toma de decisiones se ha hecho enormemente compleja y su efecto
ha sido el eludir aquellas que puedan suscitar mds controversia y que afec-
ten a los intereses de los dirigentes politicos o sus allegados (subidas de im-
puestos, cambios en el mercado laboral, desarrollo de una administracion
publica neutral y eficiente, desarme de todos los grupos, etc.). Por lo tanto,
los principales problemas del pais (corrupcion, clientelismo, altisima deuda
publica, déficits en los servicios publicos...) no han encontrado una solu-
cién viable. En este contexto, los politicos libaneses de todas las tenden-
cias han recurrido de manera sistemdtica a solicitar dinero de los diferentes
actores internacionales con el argumento de que el pais estaba al borde del
hundimiento y de que era posible una nueva guerra civil''.

III. La guerra civil siria y la nueva oleada de refugiados

Con el comienzo de la guerra civil en Siria (julio de 2011), los primeros
desplazados por el conflicto llegaron a la frontera libanesa, que pudieron
atravesar sin problemas ya que las autoridades de Beirut optaron por una
politica de puertas abiertas por distintos factores, destacando los lazos his-
tdricos, sociales y culturales entre ambos paises. De hecho, se trataba de un
reducido nimero refugiados procedentes principalmente del drea de Homs,
que se instalaron en viviendas de familiares y amigos'?. Otro factor rele-
vante fue que los distintos partidos vefan los acontecimientos en Siria desde
una perspectiva opuesta, por lo que resultaba muy dificil el articular una
politica coherente y lo que predominé asi fue la inaccién'3. Poco a poco, el

I Nisreen Salti y Jad Chaaban, «The Role of Sectarianism in the Allocation of Public
Expenditure in Postwar Lebanon», International Journal of Middle East Studies, n.° 42, 4
(2010): 651-652. Mounir Mahmalat y Sami Atallah «Why Does Lebanon Need CEDRE?
How Fiscal Mismanagement and Low Taxation on Wealth Necessitate International
Assistance», The Lebanese Center Policy Studies, Policy Brief n.° 34 (2018), 4, acceso el 5
de abril de 2020, https://www lcps-lebanon.org/publication.php?id=318

12 Ninette Kelley, «Responding to a Refugee Influx: Lessons from Lebanon». Journal on
Migration and Human Security,n.° 5,1 (2017): 85.

13 El Gobierno dirigido por Najib Mikati contaba entonces solamente con el apoyo del
8 de Marzo. Hala Naufal, «Syrian Refugees in Lebanon: The Humanitarian Approach under
Political Divisions», Robert Schumman Centre for Advanced Studies, San Domenico de
Fiesole, European University Institute, 2012-13, 9-12, acceso el 24 de marzo de 2020, https://
cadmus.eui.eu/handle/1814/24835
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nidmero de refugiados fue creciendo hasta situarse en un millén en 2014, lo
que forzd la creacién de una célula de crisis entre diversos ministerios para
afrontar la situacion, al tiempo que entre responsables gubernamentales se
expresaba la incapacidad del pais para hacer frente a la situacion y se exigia
a la comunidad internacional el que asumiera sus responsabilidades en la
gestion del problema. Ante el precedente palestino, las autoridades no per-
mitieron la creacién de campos, aunque en la practica éstos surgieron con
cardcter informal, mientras que otras veces los campos palestinos ya exis-
tentes se convirtieron en el destino de esos refugiados!4.

Dados los estrechos lazos histéricos entre ambos paises, resultaba ine-
vitable que los efectos del conflicto dejaran su huella en una arena politica
libanesa ya de por si enormemente fracturada, con largas etapas de gobier-
nos provisionales. La Coalicién 8 de Marzo mostré su cercania al régimen
de Damasco, mientras que el 14 de Marzo se inclinaba por apoyar a los gru-
pos insurgentes. Asi, Herzbollah fue implicandose crecientemente en la
guerra en Siria mediante el envio de un nimero notable de combatientes,
en tanto que el Movimiento de Futuro ayudaba a aquellos grupos (especial-
mente milicias salafistas libanesas) que deseaban atravesar la frontera para
combatir contra Bashar al-Asad. De este modo, los espacios fronterizos
entre ambos paises se convirtieron en un territorio cuyo control resultaba
clave para el sostenimiento de las fuerzas insurgentes sirias dada su impor-
tancia logistica y su uso como plataforma en la que refugiarse o desde la
que atacar a las tropas del régimen. Por su parte, Hezbollah trataba de im-
pedir esto, colaborando con el Ejército sirio, mientras que el Ejército liba-
nés y sus fuerzas de seguridad se hallaban sobrepasadas en el dominio de
una regién como el Valle de la Bekaa, en la que la complejidad orogrifica
dificulta esa tareal>.

Los politicos libaneses trataron de consensuar una politica con respecto
a Siria, reflejada en el denominado Acuerdo de Baabda (junio de 2012), que
implicaba la neutralidad del pais hacia el conflicto. Pero lo cierto es que
ambas coaliciones siguieron apoyando a sus respectivos aliados al otro lado
de la frontera, lo que tensé enormemente las relaciones entre las distintas
comunidades (especialmente entre sunies por un lado y chifes y alauies por

14 Naufal, «Syrian Refugees...», 13. Filippo Dionigi, «The Syrian Refugee Crisis in
Lebanon: State Fragility and Social Resilience». LSE Middle East Center Paper Series,n.° 15
(2014), 9-13, acceso el 4 de marzo de 2020, http://eprints.lse.ac.uk/65565/1/Dionigi_Syrian_
Refugees%20in%20Lebanon_Author_2016.pdf

15 International Crisis Group, «Too Close for Comfort: Syrians in Lebanon», Report
n.” 141, Beirut/Bruselas, 2012, 1-3, acceso el 2 de abril de 2020, https://www .crisisgroup.
org/middle-east-north-africa/eastern-mediterranean/lebanon/too-close-comfort-syrians-
lebanon#:~:text=As%?20the %20Syrian%?20conflict%20increasingly,volatile % 20region %20
can%?20il1%20afford.
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otro) y entre los partidos politicos. De hecho, esta rivalidad fue adoptando a
menudo un tono cada vez mds sectario y confesional. Por otra parte, los re-
fugiados no estaban dispersos en el conjunto del pais, sino que se hallaban
fuertemente concentrados en algunas zonas como la Bekaa Occidental, Za-
hle, Baalbek-Hermel, Akkar, Baabda o Tripoli. Su presencia suscité las pri-
meras reacciones negativas entre algunos politicos libaneses, especialmente
entre los cristianos maronitas, como el ministro de Exteriores Gebran Bassil
o el lider falangista Sami Gemayel, quienes apoyaban la idea de crear cam-
pos para acogerlos, pero situados en la zona fronteriza con Siria y no en el
interior del pais!S.

Las diferentes preferencias politicas de los refugiados influfan también
en el tratamiento que las distintas fuerzas politicas estaban dispuestas a otor-
garles!”. Asi, la presencia mayoritaria de sunies, muchos de los cuales eran
opuestos al régimen de Damasco, desaté las criticas de los partidos del 8§ de
Marzo, que temian el que algunos de ellos pudieran convertirse tanto en par-
ticipantes en la guerra civil siria como en combatientes en los enfrentamien-
tos violentos entre milicias libanesas. Los escenarios mds preocupantes en
este sentido eran tanto el Valle de 1a Bekaa como la ciudad de Tripoli.

En la Bekaa, buena parte del territorio estaba bajo el control de Hezbo-
llah, por lo que resultaba complejo el crear una estructura logistica que apo-
yara las actividades de los insurgentes sirios. Sin embargo, en algunos espa-
cios (como la villa de Arsal) el predomino del Movimiento de Futuro y de
otras organizaciones sunies generaba un escenario propicio, lo que motivé
que tanto el Ejército libanés como Hezbollah desarrollaran una labor ten-
dente a desmantelar cualquier infraestructura de los insurgentes sirios, d4n-
dose unas relaciones especialmente tensas con la poblacién local. El punto
culminante tuvo lugar en 2013, cuando la situacién en el escenario bélico
sirio parecia favorecer a las fuerzas opositoras, que trataban de arrebatar al
gobierno de Damasco el control sobre la autopista M-5, de gran importan-
cia econdmica y estratégica. Su proximidad a la frontera libanesa hizo que
algunas organizaciones opositoras (especialmente grupos yihadistas) trata-
ran de emplear el territorio libanés en sus operaciones'®.

En el caso especifico de la ciudad de Arsal, ésta se caracteriza por unos
estrechos vinculos econdémico-sociales con la regién siria de Homs. Al
mismo tiempo, se trata de una zona tradicionalmente olvidada por las au-
toridades de Beirut, ya que al ser una poblacién mayoritariamente suni en

16 «Gemayel Sounds Alarm about Refugee Crisis», Now, 15 de abril de 2013, acceso
el 27 de marzo de 2020, http://now.mmedia.me/lb/en/archive/gemayel-sounds-alarm-about-
refugee-crisis

17 Dionigi, «The Syrian Refugee...», 14.

18 Javier Lion Bustillo, «Libano y Siria...», 223.
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medio de una regién dominada por Hezbollah, no es electoralmente util ni
para ese partido ni para el Movimiento de Futuro, por lo que el acceso a los
servicios sociales es muy precario. Su estructura econdmica es arcaica, lo
que ha provocado que el fendmeno del contrabando haya tenido un peso
notable'®. La amarga experiencia de la ocupacién siria desde la guerra ci-
vil hasta 2005 condujo a que sus habitantes apoyaran la insurreccién con-
tra Asad y acogieran a numerosos refugiados. Sin embargo, la situacién se
hizo mucho mds compleja cuando el nimero de éstos cuadruplicé el de re-
sidentes libaneses, provocando subidas de precios, mayor competencia por
el empleo y problemas de vivienda, de acceso al agua y a la electricidad.
Pero el principal factor desestabilizador lo constituy6 la creciente presen-
cia de combatientes opositores sirios, quienes aprovechaban la frontera para
sus fines militares. La toma de la ciudad de Qusair (junio de 2013) por las
tropas de Damasco y de Hezbollah, y su ofensiva contra los insurgentes
llevé a éstos a replegarse hacia la frontera y a aumentar su presencia en Ar-
sal, implicdndose crecientemente en la politica libanesa. Estos insurgentes
pertenecian mayoritariamente a grupos yihadistas (Jabhat al-Nusra y el Es-
tado Isldmico) que decidieron convertir Arsal en un feudo bajo su control,
al tiempo que perpetraban atentados contra Hezbollah y el Ejército libanés.
Estos provocaron una elevacion de las tensiones en el pais entre las coali-
ciones 8 y 14 de Marzo, colocdndolo al borde del enfrentamiento armado,
con una sucesion de asesinatos de personalidades y atentados indiscrimina-
dos. Esta tension sélo se fue difuminando a medida que el Ejército optd por
una actuacién mds decidida en su lucha contra el yihadismo en Arsal, con
enfrentamientos directos con los grupos allf establecidos que dejaron nume-
rosos muertos y un elevado nivel de destruccion en la ciudad hasta que los
yihadistas la abandonaron (agosto de 2014). No obstante, esta accién fue ta-
chada de desproporcionada entre una parte relevante de la poblacién suni,
que consideraba que el Ejército estaba cooperando con Hezbollah en su lu-
cha contra los insurgentes sirios?°. De hecho, sélo una nueva ofensiva en
verano de 2017 acabé con la presencia yihadista.

Otra posibilidad fue la de que algunos refugiados fueran reclutados para
las luchas puramente intralibanesas que de vez en cuando sacuden algunas
dreas del pafs. Un claro ejemplo es la ciudad costera de Tripoli, tremenda-
mente empobrecida en las dltimas décadas debido a factores como la gue-
rra civil, la asfixiante presencia de las tropas sirias hasta 2005, las tensiones

19 International Crisis Group, «Arsal in the Crosshairs: The Predicament of a Small
Lebanese Border Town», Middle East Briefing n.” 46, Beirut/Bruselas, 4-5, acceso el 5 de
marzo de 2020, https://static].squarespace.com/static/599720dc59cc68c3683049bc/t/5d64233
3b31a9d0001353837/1566843701639/Tripoli+RIT+Case+Study+Report.pdf

20 International Crisis Group, «Arsal...», 8-14.
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existentes entre el barrio suni de Bab al-Tabbaneh y el alaui de Jabal Mo-
hsen, el olvido de las élites econémicas y politicas, un sistema educativo
ineficaz o los elevados indices de desempleo. A partir de 2012 se registrd
la llegada de un elevado nimero de refugiados procedentes de Siria, algu-
nos de los cuales eran palestinos establecidos en el pais vecino?!'. De hecho,
muchos de los refugiados se han asentado en los campos palestinos existen-
tes en Tripoli, ademds de en pequefios campos informales. La cifra global
de refugiados alcanzé mas de 70.000, lo que provocé una sobrecarga en los
servicios publicos para los ciudadanos libaneses y para los refugiados pa-
lestinos asentados en el pasado. Igualmente, crecié rdpidamente la demanda
de empleo, lo que supuso una caida de los salarios. En definitiva, todo esto
foment6 el descontento entre la poblacidn, que generalmente culpé a las au-
toridades de Beirut por el olvido en que mantenian a la ciudad??.

La presencia en Tripoli de grupos yihadistas locales y palestinos ofre-
cia la posibilidad para sus correligionarios sirios de desarrollar una labor
de cooperacién en su lucha, integrdndose en la arena politica libanesa. Por
ejemplo, algunos de ellos se implicaron en los tiroteos entre Bab al-Tabba-
neh y Jabal Mohsen, aprovechdndose del componente confesional del com-
bate contra los alauies. A raiz de esto, la situacién en Tripoli se hizo espe-
cialmente inflamable en el periodo de 2013-2015, sucediéndose atentados
indiscriminados que provocaron un gran nimero de victimas. Nuevamente,
fue el Ejército quien debid intervenir para desarticular el foco yihadista, lo
que generd entre muchos sunies la sensacién de una progresiva margina-
cion de su comunidad?.

Acontecimientos como los de Arsal y Tripoli provocaron un intenso
debate entre la clase politica libanesa en torno a la cuestién de si el pais
debia seguir recibiendo refugiados sirios y en qué nimero, lanzado prin-
cipalmente por los partidos cristianos. El entonces ministro de Exteriores
Gebran Bassil, del Movimiento Patridtico Libre, descarté la posibilidad de
una instalacién permanente de los refugiados sirios en el Libano (que con-
siderd inconstitucional) y propuso la necesidad de adoptar mayores exigen-
cias con respecto a la llegada de nuevos refugiados. Bassil recalcé en sus

21 Mds de 30.000 palestinos procedentes de Siria se hallaban registrados oficialmente en
el Libano en 2018, pero se considera que su niimero es mas elevado, ya que su registro oficial
es mas complejo y costoso que para los refugiados sirios.

22 Khaled Ismail, Claire Wilson y Nathan Cohen-Fournier, «Syrian Refugees in
Tripoli, Lebanon», Feinstein International Center, 2017, acceso el 6 de marzo de 2020,
https://staticl.squarespace.com/static/599720dc59¢cc68c3683049bc/t/5d642333b31
29d0001353837/1566843701639/Tripoli+RIT+Case+Study+Report.pdf

23 Michael Young, «In Tripoli, a Conflict Exploited by All», The Daily Star, 8 de
diciembre de 2013, acceso el 8 de diciembre de 2013, http://www .daylystar.com.lb/Opinion/
Columnist/2013/Dec-05/239935-in-tripoli-a-conflict-exploited-by-all.ashx#axzz2vSdCbw27
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intervenciones que el Libano no aceptaria las presiones internacionales en
el tema de los refugiados y que el pafs era soberano en ese terreno, aunque
al mismo tiempo subrayé que cumpliria con sus deberes humanitarios. Pero
destac6 que la comunidad internacional habia sido incapaz de aportar a la
sociedad libanesa la ayuda necesaria en este aspecto, de modo que «7They
have restricted the aid to Syrian refugees and not the Lebanese»**.

IV. Larespuesta de la UE

La Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) de la UE hacia los
vecinos mediterrdneos (y hacia el Libano en particular) ha experimentado
ciertos cambios sutiles pero relevantes en cuanto a sus objetivos. Si origi-
nalmente se hablaba de fomentar la democratizacién, el respeto a los de-
rechos humanos y el Estado de Derecho?, en los tltimos afios el principal
énfasis se ha otorgado a la idea de estabilidad, lo que cuestiona su discurso
reformista. La UE promueve en el Oriente Medio regimenes que manten-
gan una politica favorable a los intereses occidentales, tales como la aper-
tura y liberalizacién de sus mercados, la resolucién pacifica del conflicto
drabe-israeli, la lucha contra el terrorismo yihadista, el control de las mi-
graciones irregulares o el alineamiento geopolitico con Occidente?. En este
sentido, trata de minimizar la influencia de actores como Siria o Irdn (y de
sus aliados regionales, a los que considera como rivales en la regién). No
obstante, el Libano es un pais en el que la influencia de ambos Estados es
muy notable a través de la Coalicién 8 de Marzo, que ha mantenido en los
ultimos afios una fuerte presencia en el Gobierno de Beirut. Pero si bien la
UE desearia ver disminuida esa presencia en favor de sus rivales del 14 de
Marzo, no comparte la visién que a veces se ha sostenido desde Washing-
ton o Tel Aviv de utilizar la fuerza para imponer un cambio en los equili-

24 Hassan Lakkis, «Bassil: Lebanon, not UN, Sets Refugee Policies», The Daily Star,
11 de noviembre de 2014, acceso el 6 de junio de 2020, https://www.dailystar.com.lb/News/
Lebanon-News/2014/Nov-11/277234-bassil-lebanon-not-un-sets-refugee-policies.ashx

25 European Union, «Lebanon. Country Strategy Paper 2007-13», 2007, 3-5, acceso el
5 de noviembre de 2019, https://library.euneighbours.eu/content/lebanon-country-strategy-
paper-2007-2013-and-national-indicative-programme-2007-2010

26 Tamirace Fakhoury, «The European Union’s Engagement in Conflict Processes and
Conflict Spillovers: The Case of Lebanon Since the Onset of the Syrian War», European
Foreign Affairs Review,n.° 22,1 (2017): 39-58. European Commission, «Programming of the
European Neighbourhood Instrument (ENI) (20142020) - Single Support Framework for EU
support to Lebanon (2017-2020)», acceso el 12 de noviembre de 2019, https://ec.europa.eu/
neighbourhoodenlargement/sites/near/files/single_support_framework_for_eu_support_to_
lebanon_20172020_annex.pdf (25.01.2019)
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brios de poder en el Libano. Esto podria provocar alli una guerra civil que
tendria desastrosas consecuencias sobre la propia UE al generar presumi-
blemente una gran oleada de refugiados. En otras palabras, la retérica de-
mocratizadora encuentra sus limites en un entorno en el que prevalece una
politica basada en intereses confesionales y donde el pluralismo existente
no es Util para crear un Estado mds fuerte y eficaz?’.

Por lo tanto, la politica de la UE hacia el Libano se basa en un equili-
brio muy sutil entre diferentes objetivos. Por un lado, desea mantener una
cierta estabilidad politica, si bien la misma debe ser compatible con un de-
bilitamiento del poder de la Coalicién 8 de Marzo (especialmente de Hez-
bollah) en favor de sus rivales del 14 de Marzo. Pero esto no debe de ir en
detrimento de la democratizacién del pais y del respeto a los derechos hu-
manos, de acuerdo con una vision normativa. La UE establecio en 2006 un
Acuerdo de Asociacién con el Libano con el objetivo de reforzar la posi-
cion del nuevo Gobierno de Beirut establecido tras la revuelta de 2005 y
controlado por la Coalicién 14 de Marzo. Sin embargo, la divisién politica
dio al traste con estos planes y desembocé en gobiernos de amplia mayoria
respaldados por partidos de ambas coaliciones que han frenado las reformas
y se han limitado a tratar de evitar un nuevo conflicto civil. Esto ha provo-
cado que la UE careciera de una influencia significativa en el pafs.

Por su parte, la politica europea dentro del Espacio de Libertad, Seguri-
dad y Justicia (ELSJ) se ocupa de la gestion de los refugiados y demandantes
de asilo, drea en la que ha predominado el principio de externalizacién, se-
gin el cual los refugiados deben encontrar acomodo en los paises mds proxi-
mos?8. Esta posicion se explica por las reticencias europeas hacia las migra-
ciones, consideradas a menudo como una amenaza. En este sentido, dado que
muchos refugiados llegan a Europa a través de vias no legales, ha habido una
tendencia a mezclar la lucha contra la inmigracién irregular con el problema
de los refugiados, de modo que la externalizacién se convierte en un meca-
nismo de seguridad que evita su acogida. Sin embargo, esta politica puede
chocar con otros objetivos de la accion exterior de la UE, asi como suscitar

27 Fakhoury, «The European Union’s...», 54. Nathalie Tocci, «What Went Wrong? The
Impact of Western Policies towards Hamas and Hizbollah», CEPS Policy Brief n.° 135, 2007,
acceso el 19 de marzo de 2020, https://core.ac.uk/download/pdf/5080237.pdf. Peter Seeberg,
«The EU as a Realist Actor in Normative Clothes: EU Democracy Promotion in Lebanon and
the European Neighbourhood Policy», Democratization, n.° 16, 1 (2008): 81-99.

28 Por externalizacién de los controles migratorios se entiende «...extraterritorial state
actions to prevent migrants, including asylum seekers, from entering the legal jurisdictions
or territories of destination countries or regions or making them legally inadmissible without
individually considering the merits of their protection claims». Bill Frelick, Ian Kysel y Jennifer
Podkul, «The Impact of Externalization of Migration Controls on the Rights of Asylum Seekers
and Other Migrant», Journal on Migration and Human Security,n.° 4,4 (2016): 193.
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criticas hacia esa externalizacion si los paises vecinos eluden la aplicacién
del principio de no repatriacién forzosa a sus paises de origen, si la seguridad
de los refugiados estd en peligro, o si sus derechos humanos son violados de
modo flagrante?. En otras palabras, hay una contradiccion entre el interés de
algunos politicos europeos en impedir la llegada de un nimero significativo
de refugiados y las propias normas y principios de la UE%,

Desde el inicio de la crisis siria, la UE ha practicado una politica ten-
dente a externalizar la gestion del éxodo de refugiados hacia sus vecinos del
Oriente Medio. Dada la completa oposicién de algunos paises (Israel, Ara-
bia Saudi, Emiratos Arabes Unidos...) a aceptar esos refugiados, la gran
mayoria de ellos se instalé en Turquia, Libano y Jordania3!. En el caso li-
banés, la UE ha exigido a las autoridades de Beirut tanto el aceptar la en-
trada de los refugiados procedentes de Siria como su permanencia en el pais
mientras falten las condiciones necesarias para su retorno, subrayando ade-
mds el impacto econémico positivo que esos refugiados pueden tener gra-
cias a su formacién y a un aumento de la demanda*?. Pero el impulso deci-
sivo a esta politica se dio con la crisis provocada por la llegada a la UE de
un elevado nimero de solicitantes de asilo en el periodo 2014-15. Ante la
presidn existente sobre paises europeos como Italia y Grecia, la UE aprob6
un mecanismo de reubicacidn temporal de solicitantes de asilo, si bien el
mismo no pudo ser luego aplicado por las resistencias de algunos socios.
Sin embargo, en ningin caso se manejé la posibilidad de un sistema similar
para aligerar los problemas de los paises vecinos. Por el contrario, simple-
mente se optd por darles un mayor apoyo financiero mediante la iniciativa
Action Plan for Resilience in Crisis Prone Countries??.

Las autoridades libanesas utilizaron este contexto favorable para incre-
mentar su presion sobre la UE con vistas a lograr més recursos, lo que fue
negociado en diciembre de 2014 en una Conferencia Internacional cele-

2 Christina Boswell, «Addressing the Causes of Migratory and Refugee Movements:
The Role of the European Union», UNHCR Working Paper, n.° 73 (2002): 19-21, acceso el 2
de marzo de 2020, https://www .unhcr.org/3e19ac624.pdf

30 Bulcsd Hunyadi y Csaba Molndr, «Central Europe’s Faceless Strangers: The Rise
of Xenophobia», The Freedom House, 2016, acceso el 8 de octubre de 2019, https://
freedomhouse.org/sites/default/files/July12016_xenophobia_final_brief FH.pdf

31 Henriette Ruhrmann, y David FitzGerald, «The Externalization of Europe’s Borders
in the Refugee Crisis, 2015-2016», CCIS WP, 3-8, acceso el 20 de abril de 2020, https://ccis.
ucsd.edu/_files/wp194 .pdf

32 Council of the European Union, «Conclusions on the European Commission’s
Communication on Maximising the Development Impact of Migration», 12415/13, Bruselas,
19 de julio de 2013.

33 European Commission, «Action Plan for Resilience in Crisis Prone Countries (2013-
2020)», Commission Staff Working Document, Bruselas, 19 de junio de 2013, SWD 2013,
227 final.
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brada en Berlin bajo el liderazgo del ministro de Exteriores alemén Franck-
Walter Steinmeier, que aprobd una declaracion de apoyo y un sustancial
incremento de los recursos para la asistencia humanitaria hacia los refugia-
dos, su integracion provisional en los paises de acogida, el fortalecimiento
de las capacidades administrativas de estos y la mejora de las condiciones
de vida de sus habitantes més desfavorecidos. Por el contrario, apenas hubo
referencias a la posibilidad de reasentamiento de dichos refugiados en otros
lugares mejor preparados para ello, lo que coincidia con las reticencias
mostradas por diferentes paises de la UE. Al propio tiempo, se subrayaba
que la posibilidad de una integracidon definitiva de esos refugiados en los
paises de acogida era un derecho soberano de éstos, dando asi respuesta a
las preocupaciones libanesas*. Basandose en ese acuerdo global, las autori-
dades de Beirut lanzaron a continuacion el Plan de Respuesta a la Crisis en
Libano (PRCL) en estrecha colaboracién con la ONU y sus agencias, pero
buena parte de la financiacién corri6 a cargo de la UE y de sus integrantes,
creciendo desde ese momento el volumen de ayuda al Libano de forma muy
significativa.

La Conferencia de Londres de febrero de 2016 fue escenario de la firma
de un Convenio anexo a las Prioridades del Partenariado UE/Libano, con
el objetivo fundamental de mejorar las condiciones de vida de los refugia-
dos sirios en aquel pais y de sus comunidades de acogida vulnerables, afa-
diendo a ello el propdsito de su estabilizacién. Los incentivos financieros
proporcionados fueron significativos, estableciéndose en un minimo de 400
millones de euros para el periodo 2016-17. Por ejemplo, el apartado de edu-
cacion se elevé a 59 millones de euros en 2016 destinados a apoyar el pro-
grama «Alcanzando a todos los nifios con la educacién», lanzado por el Go-
bierno libanés para el periodo 2016-21 y que tiene por propdsito el lograr
la escolarizacién de los nifios refugiados (incluyendo a los palestinos), al
tiempo que se mejora la calidad educativa en aquellas dreas donde esos re-
fugiados son mds abundantes®. También se aportaron importantes sumas
para la gestién de residuos y basuras (53 millones) y para el sector de la sa-
nidad (11 millones). No podemos olvidar que el acceso a la sanidad en el
Libano se halla todavia muy restringido debido a sus elevados costes, que

34 Asi: «Participants noted that any form of integration of refugees from Syria remains a
sovereign decision of host and receiving countries». Auswértiges Amt, «Berlin Communique
of the Conference on the Syrian Refugee Situation», 28 de octubre de 2014, acceso el 10
de enero de 2020, https://www.auswaertiges-amt.de/en/newsroom/news/141028-berliner-
erklaerung/266444

35 EU-Lebanon Association Council, «Decision n.° 1/2016 agreeing on EU-Lebanon
Partnership Priorities», EU-RL 3001/16, 11 de noviembre de 2016, acceso 2 de noviembre
de 2019, https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2016/11/15/eu-lebanon-
partnership/
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se han encarecido con la llegada de refugiados sirios, al tiempo que el sis-
tema sigue sometido al clientelismo politico y social®.

Estos compromisos fueron confirmados y extendidos en el tiempo a
2018 en la Conferencia de Bruselas de abril de 2017 de apoyo a Siria y sus
vecinos¥’. De hecho, la UE se ha esforzado aiin mds por aportar incenti-
vos para que los refugiados se queden en los paises de acogida, poniendo
el acento en contrarrestar la tradicional critica de que la ayuda internacional
hace que los refugiados tengan mds beneficios que las poblaciones de aco-
gida. Esto ha supuesto el concentrar los recursos de la UE para accién hu-
manitaria en la partida «Forced displacement».

En estas conferencias, las autoridades libanesas subrayaron cémo ga-
rantizar la estabilidad politica del pais a través de una ayuda exterior que
no se concentrara solamente en una respuesta de urgencia a la situacion
creada, sino también en prever las futuras alternativas que se podian ofrecer
para asegurar el crecimiento econémico y un bienestar generalizado’®. Este
punto de vista fue aceptado por la UE, lo que qued¢ reflejado en el Marco
de Apoyo para el periodo 2017-20, que promovia el desarrollo en aquellas
dreas del Libano que llevaban m4s tiempo albergando a refugiados sirios y
en las que los recursos se habian resentido, al igual que el empleo®. Con
estos objetivos, la UE lanzé el proyecto «Strengthening the long-term re-
silience of subnational authorities in countries affected by the Syrian and
Iraqi crises» para el trienio 2019-2021, el cual dedica al Libano cerca de 15
millones de euros. Su objetivo es reforzar las capacidades de las adminis-
traciones a nivel local, de tal manera que permitan una mejora de las condi-
ciones de vida tanto de los refugiados sirios como de la poblacién libanesa
alli residente. Dentro del mismo se incluye el reforzamiento de mecanismos
para rebajar las tensiones entre ambos colectivos merced a un creciente de-
sarrollo econémico que beneficie a todas las partes*®’. En total, el volumen

36 European External Action Service, «Strengthening the long-term resilience of
subnational authorities in countries affected by the Syrian and Iraqi crises», acceso el
6 de noviembre de 2019, http://eueuropaeeas.fpfis.slb.ec.europa.eu:8084/delegations/
lebanon/75493/strengthening-long-termresilience-subnational-authorities-countries-affected-
syrian-and-iraqi_en

37 Brussels Conference I, «Annex: Supporting resilience and development effort of host
countries and refugees in the context of the Syrian crisis», Bruselas, 4-5 de abril de 2017.

3 Republic of Lebanon, «Lebanon Statement of Intent». Conferencia de Londres, 4 de
febrero de 2016, acceso el 22 de marzo de 2020, https://assets.publishing.service.gov.uk/
government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/498026/Supporting_Syria__the_
Region_London_2016_-_Lebanon_Statement.pdf

3 European Commission, «Programming...», 3.

40 European External Action Service, «Strengthening the long-term resilience of
subnational authorities in countries affected by the Syrian and Iraqi crises», 2019, acceso
el 6 de noviembre de 2019, http://eueuropaeeas.fpfis.slb.ec.europa.eu:8084/delegations/
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de ayuda desembolsado por la UE hacia los refugiados sirios en el Libano
y sus comunidades de acogida, asi como la correspondiente a cooperacién
bilateral, alcanzo la cifra de 1.400 millones de euros desde 2011. Sin em-
bargo, los avances logrados en los objetivos previstos por la UE han sido
bastante escasos*!.

V. Entre la europeizacion y el statu quo

La politica de la UE hacia el Libano pretendia inicialmente extender
hacia ese pafs algunos de sus propios valores como la democracia, el res-
peto a los derechos humanos y una gobernanza eficaz, dentro de una estra-
tegia de europeizacién*?. Sin embargo, los resultados en €sos terrenos son
muy limitados. Asi, las élites politicas libanesas tienen muy pocos incen-
tivos para cambiar una situacién que les mantiene en una posicion de lide-
razgo sobre sus respectivas comunidades mediante el control clientelista de
las actividades econdémicas y de las politicas sociales. Si estas dltimas de-
jaran de responder a criterios clientelistas, entonces su propio poder social
quedaria afectado. Asi que la respuesta gubernamental ha consistido mas
bien en preservar el statu quo y utilizar los nuevos recursos para paliar algo
la crisis humanitaria entre los refugiados, asi como para fortalecer su tradi-
cional dominio comunitario. Y la politica europea no ha hecho un gran es-
fuerzo por cambiar esto, prefiriendo adaptarse al contexto libanés con el ob-
jetivo de garantizar la estabilidad®.

Asi, dado el elevado nivel de corrupcién en la Administracion libanesa,
es habitual que los refugiados deban pagar ciertas sumas de dinero a in-
termediarios o funcionarios locales simplemente para aparecer registrados
como tales y poder beneficiarse de las ayudas establecidas. Por otra parte,
la distribucién de los recursos no se ha hecho precisamente atendiendo al

lebanon/75493/strengthening-long-termresilience-subnational-authorities-countries-affected-
syrian-and-iraqi_en

4l Morgan Meaker, «When Aid Funds a Country-Not Its Refugees», Devex, 10 de marzo
de 2017, acceso el 7 de febrero de 2029, https://www.devex.com/news/when-aid-funds-a-
country-not-its-refugees-89744

42 Tanja Borzel define europeizacién como «a process by which domestic policy areas
become increasingly subject to European policy-making», pudiendo afectar a paises de la UE,
pero también a sus vecinos. Tanja Borzel, «Towards Convergence in Europe? Institutional
Adaptation to Europeanization in Germany and Spain». Journal of Common Market Studies,
n.° 39,4 (1999): 573-96.

43 Ana Uzelac y Jos Meester, «Is there protection in the region? Leveraging funds
and political capital in Lebanon’s refugee crisis». Clingendael Institute, CRU Report, La
Haya, julio 2018, acceso el 18 de marzo de 2020, https://www clingendael.org/publication/
leveraging-funds-political-capital-lebanons-refugee-crisis
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criterio de mayor necesidad, sino que, como suele ser habitual en el Libano,
el reparto se ha basado en un equilibrio confesional que garantiza el mante-
nimiento del modelo clientelista existente**.

Por ultimo, la doble crisis econémica y politica que vive el pais desde
2019 estd afectando negativamente a la vision que muchos libaneses tienen
de los refugiados. El muy elevado volumen de deuda publica (cuyo pago
resulta complejo) y la consiguiente caida de la credibilidad de los politicos
generan un entorno en el que crece el sentimiento segtin el cual los refugia-
dos constituyen un lastre para el desarrollo del pais®. El ambiente social
existente entre libaneses y refugiados sirios no ha hecho més que deterio-
rarse, algo en lo que el papel jugado por la clase politica (y por lideres so-
ciales) ha sido fundamental, ya que ha adoptado un discurso en el que los
refugiados son identificados como una amenaza econdmica, identitaria y
violenta. En el primer caso, han proliferado las acusaciones que vincula-
ban a los refugiados con el empobrecimiento de los libaneses, con el enca-
recimiento del coste de la vida, con el empeoramiento en la calidad de los
servicios publicos y con el alto desempleo. Por ejemplo, el Patriarca maro-
nita Bishara al-Rai acus6 a los refugiados de «quitar a los libaneses el pan
de sus bocas, haciéndolos caer en la pobreza y la privacion», por lo que
exigié su inmediata repatriacién*®. Por su parte, en junio de 2019, el Movi-
miento Patridtico Libre lanzé una campaiia ptiblica contra las empresas que
dan trabajo a ciudadanos sirios en la que voluntarios de la seccién juvenil
del partido se desplegaron por las calles denunciando a estas empresas y re-
partiendo octavillas en las que se sefialaba «Proteged a los trabajadores li-
baneses y denunciad a los infractores. Siria es un lugar seguro para el re-
torno y el Libano ya no puede aguantar»*.

El entonces Primer Ministro Saad Hariri se encontraba en una posicién
dificil en este tema, puesto que debia conciliar su imagen de defensor de la
comunidad suni con la de lider del Libano, buena parte de cuyos habitan-
tes es suspicaz ante la llegada masiva de refugiados sunies. De ahi que Ha-

44 Meaker, «When Aid...»

4 Mohammad A. Ibrahim y Ammar Hamou, A., «As the Nation Defaults, Lebanon
Turns Its Back on Syrian Refugees», Syria Direct, 10 de Marzo de 2020, acceso 20 de marzo
de 2020, https://syriadirect.org/news/as-the-nation-defaults-lebanon-turns-its-back-on-syrian-
refugees/

46 Ellen Francis, «Hostility Grows toward Syrian Refugees in Lebanon», Reuters, 28 de
Agosto de 2020, acceso el 6 de febrero de 2020, https://www reuters.com/article/us-lebanon-
refugees-tension-idUSKCN1B8128

47 Kareem Chehayeb, «Anti-Syrian Refugee Sentiment Ramps Up in Increasingly
Hostile Lebanon», Middle East Eye, 14 de junio de 2019, acceso el 9 de febrero de 2020,
https://www.middleeasteye.net/news/anti-syrian-refugee-sentiment-ramps-increasingly-
unwelcome-lebanon
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riri haya por un lado sostenido el derecho de asistencia humanitaria para los
refugiados, mezclado con una apelacién a la comunidad internacional para
que facilite su repatriacién y con una demanda de creciente ayuda econé-
mica no sélo para cubrir sus necesidades, sino también para mejorar la vida
de los libaneses. Sin embargo, Hariri es partidario de no forzar a nadie a re-
tornar a Siria, algo que suele subrayar en sus contactos con la UE. Tampoco
es sencilla la posicién de los partidos chifes Hezbollah y Amal, ya que si
bien los refugiados constituyen un grupo que mayoritariamente no simpa-
tiza con ellos por el apoyo que prestan al régimen de Damasco, al propio
tiempo su retdrica panarabista y panisldmica no encajaria bien con su re-
chazo a acogerlos, por lo que siempre han mantenido un discurso de acep-
tacién*s.

En lo relativo a la amenaza de la violencia, a menudo los refugiados
han sido vinculados en el discurso politico tanto con la delincuencia co-
mun como con el yihadismo, de tal modo que algunas medidas hacia ellos
han sido justificadas como necesarias para prevenir la expansion de esos fe-
némenos. En ese terreno, tanto el Presidente Aoun como Hezbollah se han
presentado como los garantes del cardcter pluralista del Libano frente a las
amenazas de grupos como Jabhat al-Nusra o el Estado Isldmico. Los en-
frentamientos de Arsal o Tripoli han sido puestos como ejemplo de esa lu-
cha antiyihadista, que ha implicado a menudo acciones poco respetuosas
con los derechos humanos. Pero ello ha contribuido a fortalecer la imagen
del Movimiento Patriético Libre y de Hezbollah ante un electorado atemo-
rizado por el peligro de expansion yihadista®.

Por ultimo, la amenaza identitaria se debe a que algunas comunidades
(especialmente los cristianos, pero también los chifes) perciben en los re-
fugiados sirios un factor desestabilizador entre los distintos grupos confe-
sionales, de manera que su asentamiento permanente e incluso su natura-
lizacién podrian implicar un cambio en las caracteristicas sociales y en los
equilibrios de poder, modificando lo que ellos conciben como identidad
libanesa. Asi, el falangista Sami Gemayel considerd que la presencia de
los refugiados constituia una amenaza que debia ser afrontada con la crea-
ci6én de un nuevo gobierno de salvacién por constituir una «amenaza exis-

4 Georgi Azar, «Hariri Calls on EU to Exude Pressure on Syria to Return Refugees»,
An Nahar, 14 de marzo de 2019, acceso el 4 de enero de 2020, https://en.annahar.com/
article/948326-hariri-calls-on-eu-to-exude-pressure-on-syria-to-return-refugees. Alexander
Betts, Ali Ali y Fulya Memisoglu, «Local politics and the Syrian Refugee Crisis. Exploring
Responses in Turkey, Lebanon and Jordan». University of Oxford: Refugee Studies
Centre,17, acceso el 20 de enero de 2020, https://www .refugee-economies.org/assets/
downloads/Local-politics-of-syrian-refugee-crisis_report-web.pdf

49 International Crisis Group, «Arsal...», 12. Betts, Ali y Memisoglu, «Local politics...»,
17-18.
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tencial», ademds de recalcar el peligro derivado de que entre esos refugia-
dos hubiera un nimero importante de palestinos. Por su parte, el Presidente
Aoun ha afirmado que la naturalizacion de los refugiados en el futuro cons-
tituirfa una vulneracién de la Constitucién libanesa™.

En los tltimos afios ha habido una politica mds activa por parte de las
autoridades de Beirut a la hora de «convencer» a los refugiados de que de-
ben retornar a su pais. Por un lado, muchos de ellos carecen de acceso a la
escolarizacion y los cortes de suministro eléctrico son constantes, al tiempo
que tienen serios obstdculos para poder trabajar. Sus viviendas siguen
siendo muy precarias, mientras se lleva a cabo la demolicién de aquellas es-
tructuras de cemento que los cobijan, las cuales son consideradas ilegales.
Segtn las autoridades libanesas, la politica de retorno «voluntario» ha per-
mitido que 130.000 sirios hayan vuelto a su pais entre diciembre de 2017
y marzo de 2019. Es cierto que al mismo tiempo se ha dado una cierta mo-
vilizacién social contra esto, denunciando por ejemplo el carécter racista y
populista de la campaifia del MPL, pero lo cierto es que el clima de estigma-
tizacién de los refugiados se ha extendido a buena parte del pais>'.

El debate sobre los refugiados se ha mezclado en los tltimos meses
con la cuestion de si el Libano debe restablecer o no sus relaciones con Si-
ria, reconociendo asi a Bashar al-Asad como lider de su pais. Los parti-
dos del 8 de Marzo sostienen que si se quiere convencer a las autoridades
de Damasco de que creen las condiciones propicias para ese retorno, tam-
bién seria necesario establecer un didlogo politico con ellas, lo que por otra
parte implicarfa reconocer su victoria militar. Ya en el verano de 2017 un
acuerdo entre la Seguridad General>?, las autoridades sirias y la organiza-
cién yihadista Jabhat al-Nusra permitié la evacuacién pacifica de nume-
rosos combatientes y de refugiados afines desde la ciudad libanesa de Ar-
sal hacia el noroeste de Siria. Para el lider de Hezbollah, Hassan Nasrallah,
esto suponia una muestra de cémo el didlogo politico entre ambos Estados

30 «Gemayel Sounds Alarm about Refugee Crisis», Now, 15 de abril de 2013, acceso
el 27 de marzo de 2020, http://now.mmedia.me/lIb/en/archive/gemayel-sounds-alarm-
about-refugee-crisis. «Gemayel Calls on EU to Work on Refugess® Return with Key
Regional Players», Kataeb Party, acceso el 9 de febrero de 2020, https://www kataeb.
org/local/2019/04/10/gemayel-calls-on-eu-to-work-on-refugees-return. Maja Janmyr, M.,
«Why Lebanon Objects to Calls for Voluntary Return of Syrians?», Syria Deeply, 4
de mayo de 2018, acceso el 3 de febrero de 2020, https://www.newsdeeply.com/syria/
community/2018/05/04/why-lebanon-objects-to-calls-for-voluntary-return-of-syrians-2

31 Rebecca Collard, «Syrian Refugees Return from Lebanon to an Uncertain Future»,
Financial Times, 4 de julio de 2018, acceso el 10 de junio de 2020, https://www.ft.com/
content/797e5f14-7af3-11e8-8e67-1e1a0846c475. Chehayeb, «Anti-Syrian...»

32 La Seguridad General es la fuerza policial encargada de las fronteras libanesas y de los
ciudadanos extranjeros.
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podia reducir el peso de la presencia de refugiados, por lo que debia ser el
camino a seguir’®. También el Presidente del Parlamento (y lider de Amal)
Nabih Berri subray6 que «We can no longer bury our heads in the sand. We
must make agreements with the [Syrian] state to return refugees»>*. Una
buena ocasion para promover este debate fue la celebracion en Beirut de la
Cumbre Econémica de la Liga Arabe (20 enero de 2019), en la que el Pre-
sidente Aoun estudi6 la idea de invitar a las autoridades sirias como primer
paso para su retorno a las instituciones internacionales. Sin embargo, Wash-
ington bloqueé esta iniciativa, amenazando a Aoun con sanciones en el
caso de que fuera adoptada®.

Por su parte, los partidos del 14 de Marzo rechazan esa normaliza-
cién de relaciones, pero al propio tiempo exigen de Damasco el que facilite
las repatriaciones, incluso sin que se haya llegado a un pacto politico que
ponga fin a la guerra. Esto no deja de ser complejo, dado que dificilmente
el Libano podria convencer a Siria de esta necesidad si al propio tiempo
elude un didlogo politico con Asad. La solucién propuesta radicaria en que
fueran otros actores (Naciones Unidas, la UE y especialmente Rusia) quie-
nes desarrollaran esa labor de interlocucién con las autoridades sirias. En
este sentido, el Primer Ministro Hariri solicité a la UE que utilizara su pre-
sién para convencer a Siria de que facilitara ese retorno>®. Las Fuerzas Li-
banesas han sido el partido del 14 de Marzo que mads ha insistido en la ne-
cesidad de acelerar el proceso de repatriacion, haciendo en marzo de 2019
una propuesta formal en ese sentido que dejaba en manos del Gobierno esa
decisidn, siendo la Seguridad General la institucién que debifa manejar la
aplicacidn préctica de las repatriaciones al ser la tnica institucién piblica
libanesa que mantiene de forma abierta su comunicacién con las autorida-
des sirias. Por su parte, el lider falangista Sami Gemayel en una reunién del
Partido Popular Europeo en Bruselas urgié a la UE a trabajar para la repa-
triacién de los refugiados®’.

3 «Nasrallah Urges Government to Negotiate with Syria on Refugess, Says Keen on
Kuwait Ties», Naharnet, 4 de agosto de 2017, acceso el 2 de abril de 2020, http://www.
naharnet.com/stories/en/233776

3 «Refugees Leave, Berri Urges Deal with Syria», The Daily Star, 9 de abril de 2019,
acceso el 8 de julio de 2020, https://dailystar.com.lb/News/Lebanon-News/2019/Apr-
09/480736-refugees-leave-berri-urges-deal-with-syria.ashx

35 C. Jacob, «Debate in Lebanon on Inviting Syria to Arab Economic Summit in Beirut,
Normalizing Relations with It», MEMRI, 18 de enero de 2019, acceso el 7 de diciembre de
2019, https://www.memri.org/reports/debate-lebanon-inviting-syria-arab-economic-summit-
beirut-normalizing-relations-it

5 Georgi Azar, «Hariri Calls...»

37 «Kouyoumjian Details LF Refugee Return Proposal», The Daily Star, 4 de marzo de
2019, acceso el 19 de junio de 2020, https://dailystar.com.lb/News/Lebanon-News/2019/Mar-
04/477949-kouyoumjian-details-1f-refugee-return-proposal.ashx. «Gemayel Calls...»
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Pero este tema ha provocado claros desencuentros en las relaciones en-
tre la UE y el Libano, ya que aquella considera que el retorno de los refu-
giados a Siria es prematuro por no darse todavia unas condiciones de segu-
ridad para ellos y ha exigido como condicién previa la firma de un acuerdo
politico que ponga fin al conflicto armado, tal como expresé la Alta Repre-
sentante Federica Mogherini en su visita al Libano en diciembre de 2017.
Por su parte, Beirut cree que dichas condiciones si que existen ya, puesto
que amplias zonas del pafs no registran combates. Asi, el lider del MPL Ge-
bran Bassil ha criticado reiteradamente la visién de la UE de que los refu-
giados deben continuar en el Libano hasta que se alcance un acuerdo poli-
tico entre las partes enfrentadas, lo que pondria en riesgo al pais al fomentar
el asentamiento definitivo de esos refugiados dado que un acuerdo en Siria
no parece cercano. También ha expresado la posibilidad de que la presen-
cia de los refugiados provoque una extensién de la guerra civil al Libano,
al tiempo que ha lanzado un aviso a la UE sobre las hipotéticas consecuen-
cias que esto podria tener sobre la llegada de refugiados desde el Libano
hacia Europa. De hecho, esta posicién del MPL llevé a este partido a orga-
nizar una manifestacion en Bruselas para expresar su protesta por las politi-
cas de la UE en ese tema>®. Ante estos desencuentros, el Libano confia cada
vez mds en Rusia para que medie ante Asad con vistas a solventar este pro-
blema.

Finalmente, la condicionalidad de las ayudas de la UE ha perdido su
efecto ante la creciente coercién ejercida sobre los refugiados para forzar su
repatriacién a Siria, asi como ante los abundantes casos de vulneracién de
los derechos humanos por parte de los cuerpos de seguridad libaneses bajo
el paraguas de la lucha antiterrorista, por lo que el avance en la europeiza-
cién resulta muy cuestionable.

Sin embargo, la profunda crisis en la que se encuentra el pais desde el
otofo de 2019 y que condujo a una fuerte oleada de protestas que reclama-
ban la retirada de la clase politica en su conjunto y la creacién de un Go-
bierno tecnocratico ha abierto una nueva via para la intervenciéon europea.

38 Bassil fue muy explicito al sefialar los riesgos para la UE: «Mon avertissement
aujourd’hui est le suivant: des centaines de milliers de Libanais, de Syriens et de Palestiniens
pourraient quitter le Liban et se rendre chez vous, en raison de ce qui se trame contre nous».
«Bassil lors du Forum Mondial sur les Refugées: “C’est qui s’est passé en Syrie risque de se
produire au Liban'», L Orient-le-Jour, 17 de diciembre de 2019, acceso el 24 de junio de
2020, https://www lorientlejour.com/article/1198989/bassil-lors-du-forum-mondial-sur-les-
refugies-ce-qui-sest-passe-en-syrie-risque-de-se-produire-au-liban.html

3 Sara Stachelhaus, «Stabilization Via Change? The European Union’s Support for
Human Rights Advocacy in Lebanon», Beirut, Heinrich Boll Stiftung, 2019, 5, acceso el 18
de marzo de 2020, https://Ib.boell.org/en/2019/04/16/stabilization-change-european-unions-
support-human-rights-advocacy-lebanon-0
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La caida del Primer Ministro Saad Hariri en octubre de ese afio no solu-
ciond los acuciantes problemas presupuestarios y el enorme peso de la
deuda piblica. Pero la situacion fue atin mds acuciante con el accidente en
un depésito de explosivos el 4 de agosto de 2020, que provocé graves des-
trozos y un gran volumen de victimas (por encima de doscientas) en la zona
portuaria de Beirut, lo que animé mas las protestas y forzé la cafa del Go-
bierno de Hassan Diab. La reaccién europea fue protagonizada por el Pre-
sidente francés, Emmanuel Macron, que ha intentado mediar en la crisis y
facilitar la creacién de un Gobierno reformista, al tiempo que ha subrayado
la idea de reforzar la condicionalidad de la ayuda de la UE. Sin embargo, el
retorno de Saad Hariri al frente del mismo mads bien parece indicar que el
sistema politico es muy resistente al cambio y que la capacidad de la UE de
proyectar su agenda de reforma resulta bastante limitada por su propio inte-
rés en preservar la estabilidad del pais con el objetivo de evitar una oleada
de refugiados hacia su propio territorio. El problema es que la falta de cam-
bios puede igualmente propiciar un éxodo poblacional, pero en este caso de
nacionalidad libanesa, ante un futuro cada vez mas sombrio para el pais®.

VI. Conclusiones

La politica de la UE hacia los refugiados sirios en el Libano se ha cen-
trado fundamentalmente en lograr la permanencia de estos en el pais, si
bien hay que distinguir una cierta evolucion en la misma, ya que inicial-
mente traté de promover el que las autoridades de Beirut cumplieran de
forma mds estricta el principio de no repatriacioén forzosa, al tiempo que
los gobiernos europeos rechazaban la posibilidad de reasentamiento de al-
gunos refugiados en su territorio. Sin embargo, en los dltimos afios la UE
ha sido menos estricta en lo relativo a salvaguardar dicho principio y en el
avance del respeto a los derechos humanos, de modo que la condicionalidad
en la ayuda ha perdido eficacia por cuanto han prevalecido los objetivos de
estabilidad y de externalizacién del problema de los refugiados en la UE.
En otras palabras, la capacidad de la UE como potencia normativa es cada
vez menor debido a su dependencia con respecto a la colaboracién libanesa
para controlar los flujos de personas hacia Europa.

A partir de 2012 existia en el Libano un riesgo cierto de que algunos
refugiados pudieran convertirse en refugiados-soldado que utilizaran el

% International Crisis Group, «How Europe Can Help Lebanon Overcome Its
Economic implosion», Middle East Report, n.° 259, 30 de octubre de 2020, 7-8, acceso el
2 de noviembre de 2020, https://d2071andvipOwj.cloudfront.net/219-lebanon-economic-
implosion.pdf
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territorio del pais para continuar su enfrentamiento contra el régimen de
Damasco. En ello influfan especialmente factores como su cercania a la
frontera y la presencia de grupos yihadistas libaneses con los que podian
cooperar en esa lucha e incluso involucrarse en la propia politica libanesa.
La accién europea no tuvo en cuenta esto al insistir en la permanencia de
los refugiados en el pais. Sin embargo, tampoco se puede sobreestimar ese
peligro, ya que muy pocos refugiados se implicaron en esas actividades. En
otras palabras, las autoridades libanesas exageraron la amenaza con vistas
a extraer el mdximo de recursos europeos. Igualmente, utilizaban esa ame-
naza yihadista para reforzar su posicién interna.

La accién de la UE ha mostrado una eficacia bastante limitada a la hora
de contribuir a la mejora de las condiciones de vida tanto de los refugiados
sirios y palestinos como de los ciudadanos libaneses que viven en la po-
breza. Es cierto que esas ayudas les han permitido lograr alimentos y servi-
cios bdsicos, pero la falta de reformas en el Libano y el mantenimiento de
un sistema de proteccién social basado en criterios clientelistas ha provo-
cado un deterioro en las condiciones de vida de muchos libaneses pobres, lo
que queda reflejado en las protestas que tienen lugar en el pais desde finales
de 2019 y que muestran un creciente hartazgo social. Por su parte, si la UE
intentaba fortalecer la posicion interna de la Coalicion 14 de Marzo, aqui el
fracaso es evidente, ya que en las elecciones de mayo de 2018 ésta perdi6
posiciones, mientras que su lider Saad Hariri tuvo que dimitir como Primer
Ministro en octubre de 2019 a raiz de esas protestas.

Hasta qué punto la UE ha contribuido a la estabilizacién del Libano es
un tema controvertido. No hay duda de que el pais ha sido capaz de mante-
ner (a duras penas) la paz interior en unas condiciones que parecian propi-
cias para la extension de los conflictos vecinos, especialmente debido a su
debilidad histérica ante las tensiones regionales. Pero también hay que sub-
rayar que se han producido numerosos enfrentamientos armados entre dis-
tintas facciones y atentados que han causado cientos de victimas, dentro de
un clima cercano al estallido de una nueva guerra civil.

M4s éxito ha tenido la UE a la hora de evitar que los refugiados si-
rios buscaran su reasentamiento en su territorio. Es verdad que en los afios
2014-2016 la presion de la llegada de refugiados fue notable, pero en todo
caso resulté bastante menor que en el Libano, Turquia y Jordania. No obs-
tante, el precio pagado por este logro fue, como se ha dicho antes, el mante-
ner a esos refugiados en unas condiciones de vida muy precarias, al tiempo
que su amplia presencia en el Libano se convertia en un factor de desesta-
bilizacién interna y de confrontacién politica en ese pais. Igualmente, esta
actitud sirvié para que la politica de la UE careciera de credibilidad como
potencia normativa, ya que promovia unos principios que ella misma no
aplicaba.
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La alternativa para la UE hubiera sido asumir directamente un mayor
peso en la gestion del problema de los refugiados, descargando parcial-
mente al Libano de una tarea para la que el pais no estaba preparado y evi-
tando que las tensiones provocaran alli mayor inestabilidad. Esto le habria
concedido una mayor credibilidad entre los dirigentes libaneses al ser ca-
paz de aplicar con mayor seriedad unos requisitos de condicionalidad a la
ayuda prestada, pudiendo contribuir asi a que se comprometieran con un
programa reformista que el pais necesita desesperadamente®!. En definitiva,
la politica europea hacia el Libano y los refugiados sufrié de una clara falta
de coherencia en sus objetivos, inclindndose al final por primar la seguridad
interior (mantener los refugiados fuera), aunque esto pudiera conducir a au-
mentar la inestabilidad en un pais vecino.

Estos objetivos contradictorios entre la PESC y el ELSJ ponen en evi-
dencia una vez mds como el poder econdémico de la UE no es suficiente en
sf mismo para garantizarle un peso adecuado a escala internacional en au-
sencia de una politica coherente en todas sus dimensiones. También de-
muestra la escasa eficacia de la condicionalidad con paises que no son can-
didatos a ingresar en la UE.
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