6. Rehabilitacion posbélica en Bosnia y Hercegovina (1996-2001)

CAPITULO 6. LA COMUNIDAD INTERNACIONAL Y IA
GESTION DEL CONFLICTO EN BOSNIA Y HERCEGOVINA
(ID): FASE DE REHABILITACION POSBELICA (1996-2001)

A pesar de que en los ultimos afos se constata un cierto grado de
aproximacion entre los gestores politicos y los académicos a la hora
de analizar la implicacién internacional en Bosnia y Hercegovina
tras la guerra, cualquier intento de evaluaciéon del éxito de la mision
internacional en ese pais sigue siendo complejo. Ello se debe, en
gran parte, a la existencia de distintos criterios a la hora de
aquilatar dicho ‘éxito’, asi como a la dificultad de establecer
vinculos causa-efecto entre determinados programas internacionales
y sus resultados concretos en términos locales. En este sentido, y
teniendo en cuenta que en este trabajo consideramos la
rehabilitacion posbélica como una funcion de varias componentes
(reasentamiento y desmilitarizacidén; reconstruccion; resolucion;
reconciliacion; normalizacion y reinsercion en foros
internacionales)', cabe poner de manifiesto que no todas esas
componentes resultan fiaciles de evaluar en términos numéricos (por
ejemplo ;coOmo medir la resoluciéon de las incompatibilidades o la

reconciliacion?).

! Véase definicion en capitulo 3.

259



Raiil Romeva

Dicho de forma sencilla, no existe un indicador global, o un sistema de

indicadores ya integrado y aceptado que tenga en cuenta las
distintas dimensiones de la rehabilitacion posbélica , razon por la
cual cada actor suele analizar ‘su’ labor en funcion de indicadores

particulares y/o sectoriales mas o menos cuantificables.

Asi pues, el objetivo de este trabajo no consiste tanto en hacer una
comparacion entre el dinero que deberia invertirse en la rehabilitacion
posbélica de Bosnia (es decir, de cuanto deberia ser el cheque) y el que
realmente se estd invirtiendo, sino que se trata mas bien de evaluar si
esta inversion esta resultando eficaz de cara a construir una
sociedad y un Estado bosnios que sean capaces de transformar el
conflicto que en su dia los llevo a la guerra, y a construir un futuro

en paz y en convivencia, en el nuevo contexto regional e
internacional emergentes . En este sentido, hemos estructurado el
presente capitulo en cuatro secciones: a) establecimiento de los costes
que generd la guerra y, por ende, de las necesidades en términos de
rehabilitacion posbélica; b) evaluacion de los Acuerdos de Paz de Dayton
en funcion de las necesidades de la rehabilitacion posbélica; ¢) analisis de
un aspecto que no se encuentra en Dayton, pero que resulta clave para la
transformacion del conflicto y la construccion de la paz, como es el
apoderamiento de la sociedad civil, y d) elaboracion de una lista de

cuestiones pendientes y de posibles hipotesis de futuro.

6.1. DE LA DESTRUCCION A LA EVALUACION : ESTABLECIENDO LOS COSTES DE LA

GUERRA

Desde 1992, numerosos centros de estudio y organizaciones bosnias e
internacionales han intentado evaluar los costes de la guerra en Bosnia.
Los calculos resultantes, no obstante, ponen de manifiesto la existencia de
notables diferencias en funcion de quién sea el autor del estudio en
cuestion. En concreto, mientras el Banco Mundial estima que los costes de
la guerra ascendieron a unos 15.000 millones de doélares, las autoridades
bosnias hablan de una cifra entre 150.000 y 200.000 millones de dolares.

Sin embargo, independientemente del valor econémico real atribuible a
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dicho coste, lo que si es posible enumerar son algunos de los aspectos

concretos que componen dicho gasto. A saber:

D

2)

3)

Costes humanos y consecuencias de la militarizacion . En 1995
habian muerto, o se encontraban desaparecidas, entre 258.000 y
269.000 personas, y el namero de personas heridas a causa de la
guerra se contaba también por millares. Alrededor de 1,2 millones
de personas estaban en situacion de desplazadas, y la misma
cantidad aproximadamente eran refugiadas en otros paises.
Asimismo, cabe poner de manifiesto que la guerra dejé un contexto
totalmente militarizado, con tres ejércitos totalmente
desproporcionados, y siendo especialmente destacable la enorme
cantidad de minas que quedaron esparcidas a lo largo y ancho del
territorio bosnio, asi como la ausencia de mapas que indicaran
donde estaban esas minas®.

Impacto en infraestructuras y funciones institucionales
basicas . La destruccion de capital fisico en edificios,
equipamientos, transportes, comunicaciones, redes de energia, etc.,
fue enorme. Su coste se estimaba entre 50.000 y 60.000 millones de
dolares (de los que 20.000 millones se refieren a la capacidad
productiva)’. A todo ello cabe anadir, ademas, la destruccion del
sistema de gobierno. En concreto, las instituciones quedaron
debilitadas y sin recursos, las leyes inoperativas (y muchas de ellas
anticuadas), y las instituciones sufrieron una enorme pérdida de
credibilidad y confianza por parte de la gente.

Impacto socioeconomico . El PIB per cédpita bajoé de 1.900 doélares
en 1990 a 500 dolares en 1995. A principios de 1996, la produccion
industrial oscilaba entre el 5 % y el 19 % de los niveles de
produccion de 1990, y la produccion nacional de alimentos cubria
s6lo una pequena parte de las necesidades bdsicas; la mayor parte
de la tierra cultivable (una de las principales fuentes de ingresos
antes de la guerra) se encontraba agotada y/o minada. Los circuitos
comerciales quedaron desmantelados. El déficit comercial se
dispar6, asi como la deuda provocada por los déficits
presupuestarios’. La mayoria de los habitantes de Bosnia perdi6 su
trabajo y sus ahorros. El envejecimiento de la poblacion, el
aumento de personas discapacitadas o con necesidad de atencion
médica, y la existencia de casi 425.000 soldados desmovilizados
desbord6 las posibilidades de los servicios sociales. Todo ello
menoscabo, en definitiva, el crecimiento y el desarrollo humano del
pais’.

2 El ntmero de minas antipersona que se calcula que habia en Bosnia al finalizar la guerra oscila entre los 2 y los
6 millones [véase en este sentido el seguimiento que hace la Campafa Internacional contra las Minas en
<http://www.icbl.org].

? Datos de PNUD (1998a: parte D).

* Véase nota pie de pagina n® 2 en este mismo capitulo.

> Cabe poner de manifiesto, sin embargo, que no todos los problemas que emergieron durante la guerra en
términos de desarrollo humano, son atribuibles directamente a ésta, sino que algunos ya existian antes de la
misma y, de hecho, contribuyeron a que ésta tuviera lugar. Lo que si hizo la guerra fue agravar todos estos
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4) Traumas psicosociales y pérdida de confianza mnmutua entre
personas y comunidades . A lo largo de la guerra la poblacion
bosnia tuvo que convivir con la muerte como algo cotidiano y fue
victima de violaciones, torturas, masacres.... En este sentido, los
traumas vinculados a este tipo de guerras tienen multiples
manifestaciones: inseguridad, miedos, temor a que se repita,
pérdida de dignidad, desconfianza hacia el ‘otro’, sentimiento de
frustracion, (y a menudo de venganza), etc.

5) Aislamiento internacional . En un mundo tan altamente
internacionalizado como el actual, en el que un factor fundamental
del desarrollo radica precisamente en la posibilidad de adquirir
conocimientos y bienes del exterior, el aislamiento internacional
que sufrido Bosnia y Hercegovina a causa de la guerra la sumio en a
un estado de mero receptor de ayuda humanitaria (o de bienes
relacionados con el mantenimiento de la guerra), lo que supuso, a
su vez, un retraso del pais con relacion al resto de paises del
mundo a todos los aspectos (econdémico, tecnolodgico, cultural,
educativo...).

En definitiva, si bien el montante total de los costes es ciertamente dificil
de determinar, por no decir imposible, ello no debe ser obsticulo para
estimar y evaluar algunas de sus componentes con objeto de disenar
planes estratégicos que permitan llevar a cabo acciones concretas de

rehabilitacion posbélica.

6.2. DAYTON COMO MARCO PARA ABORDAR LA REHABILITACION POSBELICA EN

BOSNIA Y HERCEGOVINA

Una vez enumerados los costes de la guerra, es el momento de analizar
cuales de las tareas de rehabilitacion vinculadas a dichos costes, estan
efectivamente previstas en los APD. Para ello, hemos elaborado una tabla

(6.1) con la que se pretende establecer la relacion entre: a) los costes

aspectos socioecondémicos negativos. En este sentido, recuérdese que antes de la guerra, Bosnia y Hercegovina se
encontraba entre las regiones relativamente mas desarrolladas de acuerdo con la media europea (sus casi 4,4
millones de habitantes generaban un PIB de alrededor de 2.400 dolares per capita), y las infraestructuras y los
servicios, pero sobre todo la educacidn, la atencion sanitaria, la proteccion social y la cultura, estaban
especialmente desarrollados. Sin embargo, como ya hemos sefialado en el capitulo 3 del presente trabajo, en
Bosnia y Hercegovina, al igual que en las otras ex republicas yugoslavas, ya eran claramente perceptibles en los
ochenta algunos de los principales problemas en términos de pardmetros de desarrollo social y econdémico como
son, entre otros: una economia ineficiente, una vasta desarmonia entre la economia y las capacidades de
produccion, asi como una infraestructura sobredesarrollada. Ademas, los pilares centrales del desarrollo humano
(es decir, equidad, sostenibilidad, productividad y apoderamiento) eran fragiles. En concreto, la equidad consistia
en ir rebajando el nivel minimo de las necesidades de la gente, la sostenibilidad cada vez requeria una mayor
inversion y ayuda exterior (o que de hecho cuestionaba cada vez mas el mismo concepto), y la productividad era
cada vez mis baja. En consecuencia, la gente iba perdiendo progresivamente motivacion para ser creativa debido
sobre todo al trastorno de los valores sociales y de la estabilidad (PNUD 1998a: parte D.
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mencionados; b) la tarea correspondiente en términos de rehabilitacion

posbélica determinada en la primera parte (Capitulo 3 del presente

trabajo), y ¢) los Anexos especificos de los Acuerdos de Dayton relativos

a cada una de las tareas de la rehabilitacion posbélica.

Tabla 6.1: Costes, tareas de rehabilitacion y Acuerdos de Dayton
Costes de Ia Tareas de rehabilitacion Anexo APD
guerra
Costes humanos y | Reubicar a la poblacion civil desplazada y refugiada, asi| Anexo 1-A:
consecuencias de|como desarmar, desmovilizar y reinsertar a los diversos | Aspectos militares
la militarizacion grupos  de  combatientes  (reasentamiento 'y |Anexo 1-B:
desmilitarizacion ). Estabilizacion
regional
Anexo 7 :
Personas
desplazadas y
refugiadas
Impacto en | Rehacer y mejorar (o en caso de total déficit o colapso | Anexo 3 :
infraestructuras y|de todas o alguna de ellas, establecer ex novo las|Elecciones
funciones infraestructuras fisicas y materiales que fueron destruidas | Anexo 9 :
institucionales durante la fase armada del conflicto, los servicios | Empresas publicas
basicas sociales basicos, las funciones e instituciones de
gobierno y politicas (incluyendo la separacion de
poderes y el desarrollo minimo de cada uno de ellos), el
establecimiento de fuerzas policiales y fuerzas armadas
con miembros y mandatos separados, asi como, por
altimo, establecer procedimientos e instituciones que
posibiliten la celebracion temprana, garantizada vy
exitosa de elecciones democraticas incluyentes
(reconstruccion ).
Impacto Restablecer, reformar y, en su caso, transformar las|Anexo 2: Lineas
socioecondémico instituciones y politicas econdmicas y sociales para |de separacion
poner las bases que permitan, sucesivamente y a largo | entre entidades (y
plazo, la recuperacion de la actividad econdmica, la |arbitraje sobre
estabilidad macroeconoémica, el desarrollo sostenible en | Brcko) Anexo 4 :
niveles intermedios y comunidades, asi como una | Constitucion
distribucion mas justa que permita evitar que rebroten | Anexo 5 : Arbitraje
las causas materiales y perceptivas que impulsaron el | interentidades
recurso a conductas violentas (resolucion ).
Traumas Promover la recuperacion psicosocial de las victimas, | Anexo 6 :
psicosociales y | individuales y colectivas, de la fase armada, conocer las | Derechos
pérdidas de | violaciones de los derechos humanos y actos punibles | Humanos
confianza  mutua | para poder acabar con su impacto disruptor sobre la | Anexo 8 :
entre personas V| progresiva conciliacion de los actores anteriormente | Comision sobre
comunidades enfrentados, y establecer  programas y actuaciones| monumentos
tendentes a mejorar las relaciones entre los distintos | nacionales
grupos y comunidades étnicos (si existen), culturales,
sociales y politicos (reconciliacion ).
Aislamiento Asegurar, primero con el apoyo y actuacion explicita de | Anexo 10 :
internacional actores externos y luego con la transferencia total de la | Implementacion
responsabilidad a las autoridades nacionales, la insercion | civil
o reinsercion del Estado en las estructuras y|Anexo 11 : Policia
organizaciones regionales (lo que puede requerir la|internacional

coordinacion del proceso de rehabilitacion de diferentes
Estados de la zona) y de alcance global (normalizacion
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| y reinsercion en foros internacionales . |

Fuente: Elaboracion propia.

En este sentido, el propdsito de esta seccion radica en analizar los
Acuerdos de Dayton en funcion de cada una de la tareas de la
rehabilitacion posbélica, y en evaluar los resultados a partir de los

objetivos establecidos en dichos Acuerdos.

6.2.1. Dayton como marco para abordar la desmilitarizacion y

el reasentamiento de poblacion

Béasicamente son dos los temas que cabe comentar en este apartado: a)
aspectos relacionados con la desmilitarizacion (Anexos 1-A y 1-B de
los Acuerdos de Dayton), y b) aspectos relacionados con el

reasentamiento/retorno de personas refugiadas y desplazadas.

Desmilitarizacion

El mantenimiento de un entorno seguro es una condicidon
imprescindible para el buen desarrollo de las tareas de rehabilitacion
posbélica. Ello es especialmente cierto en Bosnia y Hercegovina,
donde la tension generada durante la guerra sigui6 siendo muy intensa
tras la firma de los APD. En este sentido, el Anexo 1-A de los APD
establecia la creacion de una Fuerza Multinacional de Paz que debia
reemplazar a UNPROFOR, formada por unidades de tierra, mar y aire
pertenecientes a Estados miembros y no miembros de la OTAN, pero
cuya cadena de mando se encontraba bajo la autoridad de la Alianza
Atlantica®. El Anexo en cuestiéon también preveia el establecimiento de
una Comision Militar Conjunta, y establecia asimismo los términos y
periodos en los que debia procederse a la reubicacion de las fuerzas

armadas locales de acuerdo con las nuevas lineas divisorias

6 A lo largo de 1996, la mision internacional se llam6 IFOR (Implementation Forces, pero a partir de 1997 cambid
a SFOR (Stabilisation Force9. En 1996, IFOR estaba formada por 60.000 soldados (20.000 de ellos
estadounidenses), pero fue reduciéndose gradualmente hasta los mas o menos 20.000 con los que SFOR contaba
en 2001 [véase mayor informacion sobre el mandato y la mision de la OTAN en Bosnia en el Manual de la OTAN
(OTAN 2001), asi como su web <htpp://www.nato.htme, véase también el analisis de Joulwan y Shoemaker

(1998)].
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establecidas en los Acuerdos, incluidos los intercambios de
prisioneros.

En términos de nuestra investigacion, cabe senalar que son varios los
informes consultados que coinciden en considerar el anexo 1-A uno
de los puntos mas respetados hasta la fecha. En concreto, la
transferencia de fuerzas entre entidades se completd6 el dia 19 de
marzo de 1996 (90 dias después de que IFOR el 20 de diciembre de
1995 empezase su despliegue). Asimismo, aunque estaba previsto que
las armas pesadas y las fuerzas locales estuvieran ya acantonadas o
desmovilizadas el 18 de abril, algunos problemas técnicos lo
impidieron, y tuvo que establecerse una prorroga que llegaba hasta el
27 de junio de 1996. Para entonces, el acantonamiento de las armas

pesadas qued6 completado’.

Por otra parte, las funciones de IFOR/SFOR no se limitaban a las
tareas estrictamente de orden militar, sino que, tal y como especifica

uno de los articulos del Anexo 1-A de los APD, IFOR/SFOR podia:

«a) to help create secure conditions for the conduct by others of other tasks
associated with the peace settlement, including free and fair elections; b) to
assist the movements of organisations in the accomplishment of
humanitarian missions; c¢) to assist the UNHCR and other international
organisations in their humanitarian missions; d) to observe and prevent
interference with the movement of civilian populations, refugees, and
displaced persons, and to respond appropriately to deliberate violence to
life and person, and e) to monitor the clearing of minefields and obstacles»
(APD, Anexo 1-A, Articulo VI:3).

En este sentido, cabe poner de manifiesto que en la mayoria de estos
aspectos se han cumplido los objetivos es decir, las elecciones se han
ido sucediendo sin incidentes de tipo militar destacables, se han
eliminado los checkpoints, vy no se han producido episodios de
violencia militar. Parece constatable, por tanto, que sin IFOR/SFOR, el
cumplimiento de los otros Anexos contemplados en los Acuerdos seria

mucho mas complicado, cuando no imposible®,

7 Véase OTAN (2001: 114-5).

8 Veéase y ICG (19999); Joulwan y Shoemaker (1998), y OTAN (2001: 115).
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No obstante, no todas las areas previstas en el anexo permiten una
evaluacion tan positiva. En concreto cabe sefalar que”:

a) En primer lugar, siguen existiendo grupos armados de
paramilitares, especialmente en la Republika Srpska, donde
operan las Aguilas Blancas dirigidas por Mirko Blagojevic,
pero también en la Federacion, donde cabe mencionar, entre
otros, a la organizacion HVIDRA, que, aunque nominalmente
es una organizacion de veteranos de guerra croatobosnios, es
susceptible también de actuar como brazo armado del HDZ,
sobre todo impidiendo el retorno de poblacion refugiada o
desplazada. En este sentido, tanto ESI (1999e¢) como IGC
(1999g) denunciaron que aunque los movimientos de esos
grupos son perfectamente conocidos por SFOR, no se han
tomado las medidas oportunas para desactivarlos.

b) En segundo lugar, contraviniendo los acuerdos, sigue
habiendo bosnio tropas extranjeras no pertenecientes a SFOR
sobre territorio. En concreto, cabe senalar la existencia de
unidades Mujahadeen en territorio bosnaico, algunas de las
cuales podrian tener vinculos con la red de Ossama Bin
Laden'". Asimismo, se constata la supervivencia de algunas
unidades del HVO croata, financiadas totalmente desde
Zagreb, lo que las convierte en una fuerza militar extranjera.
Y lo mismo cabe decir del VSR (serbio), que depende
directamente de Belgrado.

o) En tercer lugar, con relacion a la detencion de supuestos
criminales de guerra  perseguidos por el Tribunal
Internacional para la Antigua Yugoslavia, los resultados son
mas bien pobres. No so6lo porque dos de los supuestos
criminales mas buscados (Ratko Mladic y Radovan Karadzic)
siguen atn en libertad, sino porque de los 80 nombres que se
encontraban en la lista del Tribunal en febrero de 2002, so6lo
44 han comparecido ante dicho Tribunal, de los cuiles solo
18 fueron capturados por las fuerzas internacionales'.

d) Por ultimo, cabe mencionar asimismo el problema de las
minas antipersona, que seguian provocando victimas en
2001 "

? Véase ESI (1999¢) y ICG (1999g).

19 Sobre la posible vinculacion de dichos grupos al entramado dirigido por Ossama Bin Laden, resulta
especialmente pertinente la lectura del informe de ICG titulado Bin Laden and the Balkans: the politics of anti-
terrorism (ICG 2001n), donde se alerta de que:

«Although heightened security precautions are obviously appropriate at this time, it is important that the
issue of Islamist extremism in he Balkans, and the risk of terrorism associated with it, not be painted as a
larger problem that it is. While Ossama Bin Laden himself may have visited Albania several years ago,
and individuals with links to his organisation have passed through the Balkans, it appears that only
Bosnia has significant numbers of potential Islamist extremists» (ICG 2001n: 1.

' Véanse datos actualizados en «hittp://www.un.org/icty».

2 De hecho, entre 1996 y 2001 cabe contar 1.320 victimas de minas antipersona, de las cuales 285 eran nifos.
Datos de ICRC/ANCUR en «<http://www.unhcr.ba/operations/statistical%o20package».
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Con relacion al Anexo 1-B, por su parte, destinado a establecer un
marco de confianza y seguridad regional en términos de control de
armamento, cabe sefalar la dificultad de su completa implementacion,
debido sobre todo a que éste depende de que exista una buena
cooperacion en el seno de las instituciones conjuntas del Estado, que
como veremos también mas adelante, no existe todavia en Bosnia y

Hercegovina .

Reasentamiento y retorno

La guerra en Bosnia y Hercegovina provoco el desplazamiento de mas
de 2,5 millones de personas lo que supone aproximadamente el 60 %
de la poblacion bosnia de 1991 que entonces era de unos 4,1 millones
de personas. El 50 % de las personas que huyeron de sus hogares se
quedaron en Bosnia -desplazadas internas-, mientras que el otro 50 %
sali6 del pais -refugiadas-). De acuerdo con el Anexo 7 de los
Acuerdos de Dayton, las Partes firmantes debian garantizar Ila
proteccion legal y politica a las personas que quisieran volver a sus
casas. Desde 1996, han vuelto alrededor de unas 360.000 personas,
aunque muchas de ellas, de hecho, simplemente cambiaron su
situacion de refugiadas en algin pais de Europa occidental, por la de

desplazadas en su propio pais™.

Tal y como hemos argumentado en el capitulo 2, el retorno de la
poblacion desplazada o refugiada es clave para la rehabilitacion
posbélica, sobre todo porque supone un paso determinante de cara a

sentar las bases de una futura reconciliacion personal y comunitaria.

3 En concreto, uno de los aspectos mas preocupantes con relacion a esta cuestion es el temor a que se esté
llevando a cabo una carrera armamentistica encubierta bajo la opacidad que caracteriza habitualmente las
transferencias de armas. En este sentido, cabe poner de manifiesto como, segin informaciones del ICG basadas en
informes que los ejércitos locales han presentado en cumplimiento del Anexo 1-B, el ejército bosniaco habria
recibido donaciones de armas y equipos militares de parte de Estados Unidos, Brunei, Arabia Saudi, Emiratos
Arabes Unidos, Malaisia y Kuwait. El ejército croatobosnio HVO, por su parte, cuyo presupuesto ordinario
procede totalmente de Zagreb (lo que, como hemos dicho, contraviene el Anexo 1-A), habria recibido también
armas y equipo de Brunei, Arabia Saudi, Emiratos Arabes Unidos, Malaisia y Kuwait, aunque sélo 1/3 de lo que
habria recibido el ejército bosniaco. Por su parte el VRS serbobosnio recibi6 dinero y armas directamente de
Belgrado. (ICG 1999g: 9-11).

% Datos de IMG/ACNUR (2001: 1).
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Por ello, cabe anadir también que, a pesar de que el numero de
retornos es ciertamente reducido, su valor es muy significativo en
términos politicos. Ademds, cuando un retorno se ha hecho de forma
satisfactoria en wuna zona, aunque sea modesto en términos
cuantitativos, tiene un claro efecto multiplicador y anima a mucha otra

gente a volver.

En cualquier caso, el retorno mas dificil no es el retorno a zonas
destruidas o vacias sino, precisamente, el de aquellos grupos que
quieren regresar a centros urbanos poblados, ya que en este caso hay
que tener en cuenta aspectos legales y politicos especialmente
delicados como, por ejemplo, los derechos de propiedad®”. Ante esta
situacion, la OAR y el ACNUR establecieron, en junio de 1997, una
Task Force para el Retorno y la Reconstruccion (RRTF), con el objetivo
de coordinar las tareas de apoyo al retorno que estaban llevando a
cabo varias organizaciones (intergubernamentales y no

gubernamentales) .

Asi las cosas, y segin varias fuentes, el RRTF parece ser la estructura
internacional operativa sobre el terreno que cuenta con unos
resultados mias relevantes y efectivos, aunque modestos, con relacion
a la rehabilitacion posbélica’. Todo ello hace suponer que, con el
tiempo, la experiencia de su personal, y lo funcional de su sistema de
coordinacion interagencia, puede resultar especialmente util para
establecer mecanismos de alerta temprana sobre el terreno con

relacion a problemas que puedan surgir en futuros retornos.

5 Este aspecto en concreto motivd que se estableciera una ley de la propiedad impulsada por el Alto
Representante en 1998 [véase toda la informacion documental sobre estas leyes en <http://www.ohr.int/pipl).

16 yvéanse documentos del RRTF en «http://www.ohr.int.

7 Véanse sobre esta cuestion los informes de ESI (1999¢); Chandler (2000) o ICG (2001p).
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6.2.2. Dayton como marco para la reconstruccion economica y
de infraestructuras, y para la rebabilitacion de las

Junciones institucionales bdsicas

Los APD no prevén un apartado especifico que aborde Ila
reconstruccion fisica y de infraestructuras. No obstante, este aspecto
se halla implicito en muchos de los Anexos en el sentido de que sin
comunicaciones, carreteras, o edificios para hospitales, escuelas, casas
o fabricas, entre otras cuestiones, no es posible cumplir ciertos
aspectos que si estan especificados en los Anexos de los APD como el
retorno de poblacion refugiada o desplazada (Anexo 7), o la creacion
de empresas publicas (Anexo 9). En cambio, en lo que a construccion
del marco institucional democratico se refiere, si existe un Anexo, el
3, que aborda de forma especifica la cuestion de las elecciones. En

este apartado se analizan ambas cuestiones.

Reconstruccion fisica y de servicios basicos

Los programas de reconstruccion, coordinados de forma conjunta por
el Banco Mundial y la Comision Europea, en basindose en
planificaciones plurianuales, financiados a través de numerosas
conferencias de donantes, e implementados por centenares de
organizaciones internacionales y ONG, son uno de los aspectos
visibles mas relevantes del proceso de construccion de la paz. Prueba
de ello es que a lo largo de los tres primeros anos (96-98), se
destinaron 2.800 millones de dolares a ayuda para la reconstruccion,
lo que permitié que en 1999 se hubiera podido reconstruir una tercera
parte de las casas destruidas, practicamente la totalidad del ferrocarril,
que la generacion de electricidad se encontrara al 78 % de su nivel de
preguerra y que la mayor parte de las infraestructuras urbanas hubiera
podido ser reparada (lo que incluye desde las lineas telefonicas, o los

servicios de suministro de agua, hasta el incremento de escuelas) ',

18 véase sobre todo UE (Comision)/Banco Mundial (1999).
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En gran parte, el mérito de esta riapida reconstruccion fisica y de
infraestructuras corresponde a las distintas misiones especiales para
Bosnia de organismos como el Banco Mundial® el Fondo Monetario
Internacional® y el Banco Europeo para la Reconstruccion y el
Desarrollo (BERD)?| junto a misiones también especificas de la
Comision Europea (UE)* u otros donantes bilaterales entre los que
cabe destacar al British Department of Development (DFID), el
Deutsche Gesellschaft fiir Tecnische Zussammenarbeit (GTZ), o la

United States Agency for DevelopmenfUSAID).

Sin embargo, tal y como pone de manifiesto un informe elaborado
conjuntamente por International Management Group y ACNUR sobre
las necesidades de reconstruccion en Bosnia y Hercegovina, en 2001
seguia siendo necesario invertir un total de 364 millones de marcos
convertibles (KM)® para poder completar las previsiones de
construccion de casas habitables, sobre todo a la vista de las
previsiones en cuanto a retorno de poblacion refugiada y desplazada.
En concreto, segin este informe, y con datos de 31 de octubre de
2000, se estimaba que era necesario construir o reparar todavia 14.683
casas en toda Bosnia y Hercegovina, lo cual significaba que era

preciso invertir 246 millones de KM en construccion/reparacion, 41

! El Banco Mundial empez6 a trabajar en la reconstruccion de Bosnia a partir de la conferencia de Paz sobre
Bosnia en Diciembre de 1995, en Londres, donde, justo con la Unién Europea presentd6 un Programa de
Reconstruccion para ByH con un presupuesto de 5.100 millones de dolares [véase UE (Comision)/Banco Mundial
(1999); véase también la web de la mision del Banco Mundial en Bosnia: <ttp://www.worldbank.org.ba». La
incorporacion de Bosnia y Hercegovina al Banco Mundial se formaliz6 en abril de 1996].

* Bosnia y Hercegovina se convirtié en miembro del Fondo Monetario Internacional ya en diciembre de 1995.

1 El mandato del Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo se centraba al inicio de su mision en diciembre
de 1995, en la financiacion de la reconstruccion de infraestructuras, pero a partir de 1997 incrementd sus
competencias asumiendo también funciones de desarrollo del sector privado. Véase BERD (2000a y 2001). Véase
también su web: http://www.ebrd.org.

*2 La Union Europea es, en su conjunto, el principal donante de ayuda a Bosnia y Hercegovina (1.000 millones de
euros para reconstruccion en el periodo 1996-1999, a los que cabe anadir otros 1.000 millones de euros ayuda
humanitaria desde 1992). La Comision Europea es el organismo encargado de la implementacion del Programa de
la UE. Las areas que cubre la ayuda de la UE son fundamentalmente cuatro: la reparaciéon de infraestructuras y
casas destruidas por la guerra, la construccion de instituciones, la revitalizacion de la economia y del sector
privado, y la consolidacion de la democracia y de la sociedad civil [véase su web:
<http://www.seerecon.org/Bosnia/Bosnia-Donors-EC.

» KM=Konverntibilna Marka, la unidad monetaria bosnia, igual en valor al marco aleman (DM).
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millones de KM en instalaciones de agua, y 38 millones de KM en

instalaciones eléctricas?.

En cuanto al Anexo 9 de los APD, relativo a las empresas publicas,
éste fue redactado con el objetivo de contribuir a la construccion de
un Estado dotado de una administracion compartida, a partir de la
creacion de empresas puablicas responsables de dreas como
infraestructuras, energia, comunicaciones o correos. No obstante, por
razones que analizaremos mas adelante, y que tienen que ver sobre
todo con la dificultad de que funcionen los niveles de administracion
estatal (Anexo 4 de los APD), la creacion de estas empresas resulta,

cuando menos, problematica.

Por ultimo, cabe poner de manifiesto que tanto la experiencia
personal del autor de este trabajo, como varias de las fuentes
consultadas®, permiten constatar el hecho de que algunos de los
actores internacionales implicados en la reconstruccion de Bosnia y
Hercegovina han optado, sobre todo al principio de la fase posbélica,
por financiar principalmente proyectos que fueran fiacilmente visibles
(es decir, en los que el donante pudiera colocar, por ejemplo, una
placa o, incluso, una bandera), olvidando a menudo que dichas
inversiones requerian un mantenimiento y una administracién para los
que las instituciones bosnias todavia no estaban preparadas®. Asi, por
ejemplo, mientras en mayo de 1999 se habian reconstruido 1.300
kilobmetros de carreteras y 22 puentes, no existia todavia una
administracion de carreteras competente que se cuidase del
mantenimiento de esas infraestructuras. El resultado fue que aquellas
carreteras que no se vieron afectadas por la guerra empiezan a tener
problemas, e incluso las que fueron reconstruidas con dinero

internacional también empiezan ya a reclamar algunas reparaciones.

2 yéase IMG/ACNUR (2001).

% yéase UE(Comision) y Banco Mundial (1999). Véanse, ademas, los trabajos criticos de Chandler (2000); Cox
(2001D); Papic (ed.)(2000); Solioz (2001), y Vukadinovic (1996 y 2000).

% Como técnico encargado de implementar el programa educativo de la UNESCO en Bosnia en los primeros afios
de la posguerra, pude constatar como era mucho mas facil conseguir fondos para la reconstruccion de una
escuela, que para emprender la necesaria reforma de las instituciones educativas, empezando por la ley y
terminando por la formacion del profesorado.
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Ejemplos similares se pueden relatar en cuanto a los ferrocarriles o a
la generacion de energia eléctrica. En concreto, el importe invertido
en reconstruccion entre 1996 y el 1 de junio de 2000 asciende a unos
5.300 millones de Marcos Convertibles (KM), de los cuales s6lo el 3,94

% se destind al desarrollo de las instituciones de Estado (véase tabla

6.2).

Tabla 6.2: La ayuda internacional por sectores entre 1/1/1996 y

1/6/2000
Sector Valor total de los proyectos completados o en proceso
Marcos Convertibles %
(en millones)
Construccién de casas 858 16,11
Energia 692 12,99
Transporte 595 11,18
Servicio de agua 416 7,81
Apoyo a la seguridad social 364 6,84
Educacion 230 4,32
Lineas de crédito empresarial 437 8,20
Agricultura 203 3,82
Desarrollo de instituciones 209 3,94
de Estado
Pago de la deuda externa 234 4,40
Otros 1.086 20,38
TOTAL 5.329 100,00

Fuente: Datos de IMG.

En suma, esta vision excesivamente condicionada por lo inmediato y
por lo visible no tuvo en cuenta la fragilidad de las instituciones
gubernamentales locales, que, como hemos dicho, no estaban
preparadas para administrar todas las reformas estructurales que se

estaban llevando a cabo con dinero internacional.

Asimismo, y relacionado con lo que se acaba de decir, también es
necesario destacar que los miles de millones de doélares que la
comunidad internacional ha destinado a la reconstruccioén fisica de
Bosnia se han gastado en buena parte sin tener en cuenta los efectos
politicos de su uso. Es decir, para poder llevar a cabo tal volumen de

reconstruccion a tal velocidad, y en ausencia de organismos oficiales
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de ambito estatal que fueran operativos, las organizaciones
internacionales trabajaron con cualquier autoridad local, sobre todo al
principio, independientemente del compromiso que dicha autoridad
tuviera con el cumplimiento de los Acuerdos y con la construccion de
la paz”. Como consecuencia de esta forma de actuar, se han visto
fortalecidas, precisamente, aquellas estructuras de poder local (sobre
en el ambito nivel las de entidades) mas reacias al establecimiento de
agendas para la construccion de instituciones estatales, cuestion que

se aborda con mayor detalle mds adelante®,

La dimension institucional (elecciones)

La mision de la OSCE, que se estableci6 en diciembre de 1995, ha
organizado vy supervisado la celebracion de elecciones generales
(1996, 1998 y 2000), elecciones municipales (en Mostar en 1996, en
todo el territorio en 1997 y 2000), ademas de unas especiales para
Mostar y otras especificas para la Asamblea serbobosnia (ambas en

1997)%.

A pesar de que no entraremos a analizar en detalle los resultados de
cada una de estas contiendas electorales, si es pertinente recordar
aqui que el denominador comuin de todas las elecciones es que se

han  impuesto claramente los partidos de corte mas

77 Véase, entre otros, el andlisis del Euroepan Stability itiative (EST 20000).

% Sea como fuere, esta situacion supone uno de los dilemas clasicos de la ayuda internacional: el que consiste en
tener que escoger entre trabajar con las estructuras de poder local para poder llevar a cabo tareas concretas de
reconstruccion con resultados inmediatos que normalicen la situacion, o bien tratar de debilitar dichas estructura a
favor de una transformacion politica en Bosnia. De hecho, incluso si son conscientes de los peligros, los donantes
internacionales tienen mas bien poco margen de accidn ante este tipo de situaciones, puesto que si intentan
marginalizar las estructuras de poder existentes, se encuentran ellos mismos sin una contraparte local efectiva con
quien trabajar en el dia a dia, pero si optan por una opcién mas pragmatica, y aceptan el poder existente,
inevitablemente sus programas tendrin como efecto el refuerzo de aquellos actores que mds se oponen a que la
construccion de la paz avance.

# La mision de la OSCE en Bosnia y Hercegovina se establecio en el transcurso de la reunion ministerial de la
OSCE de 7-8 de diciembre de 1995. La mision fue dotada de un mandato que incluye la organizacion y
supervision de las elecciones, el fortalecimiento de los valores democraticos, la supervision y la promocion del
respecto de los derechos humanos, y la implementacion del control de armas y del establecimiento de medidas de
seguridad. El jefe de la Mision de la OSCE (cargo que han asumido de forma consecutiva distintos diplomaticos
estadounidenses) debe coordinarse estrechamente con el Alto Representante [véase su sitio web en
<http://www.oscebih.org.
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mononacional, los cuales son mas bien poco favorables al

fortalecimiento de las estructuras estatales comunes 30

Asi las cosas, y a pesar de que la Mision de la OSCE para Bosnia y
Hercegovina ha sido seguramente una de las misiones de la OSCE mas
destacadas de toda su  historia, tampoco han faltado criticas
importantes hacia esta organizacidén, especialmente en cuanto a la
insistencia en celebrar elecciones en momentos en los que tanto la
cultura democriatica como la construccion institucional eran todavia
muy débiles®. En este sentido, cabe destacar entre los trabajos
consultados, la minuciosa aproximacion que realiza Malcolm Chandler,
quien parte del principio de que las evaluaciones oficial, liberal y
conservadora de la practica democratizadora parecen coincidir en que
la democracia es algo bueno, pero no en Bosnia®™ En este sentido,
Chandler propone abrir un debate con relaciéon a si la existencia de
asociaciones no-mononacionales de la sociedad civil debe ser una
precondiciobn para el autogobierno bosnio. En su opinién, por
ejemplo, podria mas bien afirmarse que:
«The extent of international regulation over Bosnian life, the denial of self-
government at local and state level, and with this the inability for Bosnian
political representatives to give their constituents a level of accountability
for policy-making, is perpetuating a political climate ill-conducive to the
development of broader voluntary associational ties. The fact that the
strategy pursued ignored this broader context of international regulation in
Bosnia could well explain the lack of success on the ground, particularly as
the citizens of Bosnia and the former Yugoslavia had extensive higher

education provision, and a relatively high level of involvement in local
political and civic life prior to the war» (Chandler 2000: 152).

Sea como fuere, lo cierto es que tampoco en esta cuestibn parece
haber formulas magicas. Es decir, si bien es cierto que, hasta la fecha,

las elecciones han permitido la preeminencia de determinados grupos

% En el capitulo 4 ya se han hecho algunos comentarios al respecto. Ademas, dichos resultados pueden
consultarse directamente en los sitios web de la OSCE «htpp://www.oscebih.org» o del Alto Representante
<http://www.ohr.int-. No obstante, es recomendable también revisar algunos de los informes que el International
Crisis Group ha realizado con motivo de las distintas contiendas electorales, en concreto cabe mencionar los
siguientes: ESI (2000a y 2001¢) y ICG (1996a; 1998k; 1999b; 1999¢; 2000c y 2000h).

31 Véanse, entre otros, los planteamientos criticos con la mision y los objetivos de la OSCE de Belloni (2001);
Chandler (2000); McMahon (2001); y Mendiluce (1996b), ademas de los ya mencionados informes de ESI (2000a y
20010) e Internacional Crisis Group ICG (1996a; 1998k; 1999b; 1999g; 2000¢ y 2000h).

32 Este debate, por otra parte, ha sido planteado por Fareed Zakaria, en Foreign Affairs, en términos de ¢hose who

want ‘to make the world safe for democracy’ and those who want ‘to make democacy safe for the world» (Zakaria
1997: 43).
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poco significados con el objetivo de una Bosnia diversa y plural,
también lo es que la celebracion periodica de elecciones permite ir
consolidando la sensacion de que, cada vez mas, la gente debe poder
decidir sobre quiénes deben ser sus gobernantes, sin coacciones, ni
manipulaciones. No obstante, cabe no perder de vista que esta
aproximacion solo tendrd resultados en términos de celebracion de
elecciones libres y justas, cuando éstas sean organizadas, gestionadas
y reguladas directamente por la administracion bosnia. Por ello, la
principal funcion de la OSCE desde 1999 ha consistido en formar a
personal local y dotarlo de recursos para que pueda asumir, de forma
eficiente y constante la preparacion y desarrollo de procesos
electorales. Asi, la transferencia del ‘control’ sobre el proceso electoral
se hace de forma gradual, cediendo progresivamente competencias en
areas como el registro de votantes, la gestion del voto por correo, y
estableciendo, a la vez, una Asociacion Bosnia de Funcionarios de
Elecciones en forma de organizacion independiente. Ademadas, tras la
reciente adopcion de la Ley Electoral (en Agosto de 2001), es
previsible que la OSCE vaya reduciendo cada vez mas sus funciones
en Bosnia y Hercegovina. Por ultimo, el Departamento de
Democratizacion de la OSCE en Bosnia, inicialmente parte del
Departamento de Derechos Humanos, también estd trabajando en el
desarrollo de estructuras y de cultura democriticas en todos los

ambitos®,

En definitiva, a la vista de lo sucedido a lo largo de los anos
transcurridos desde su firma, es posible afirmar que los Acuerdos de
Dayton han sido, entre otras cosas, un claro experimento de apoyo a
la democratizacion a través de estrategias impuestas desde fuera. Es
mas, constituyen un experimento unico para el que Naciones Unidas -
limitada por su propia Carta que la insta a no interferir en los asuntos
internos de un Estado-, no disponia de un mandato especifico, lo que
motivdb en su momento que fuera otra gran institucion

intergubernamental, en este caso de cardcter regional (la OSCE), la

3 El Departamento cuenta con cuatro dreas o ramas: sociedad civil, partidos politicos, gobierno, y normas legales.
Véase sus objetivos y estructuras en <http://www.oscebih.org/democratization/eng/dem.htmy.
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que asumiera el liderazgo en las cuestiones relacionadas con la

ejecucion de los programas de mejoras democraticas en Bosnia.

6.2.3. Dayton como marco para afrontar la resolucion de las

causas que llevaron a la guerra

A nuestro entender, y como ya hemos dicho otras veces, la dimension
endogena del origen de la guerra en Bosnia es la resultante de la
combinacion de dos factores: a) un marco socioecondomico debilitado,
y b) unos actores locales que apostaron por la via armada como via de
gestion de controversias. Los APD abordan de forma explicita la
segunda de las cuestiones, especialmente en términos de marco
constitucional y de creacion de un Estado de Derecho, tal y como
ponen de manifiesto los Anexos 2 (lineas de separacion entre
entidades y arbitraje sobre Brcko), 4 (Constituciéon) y 5 (arbitraje
interentidades). No obstante, estos Anexos, junto con otros, como el 7
(retorno de personas desplazadas o refugiadas) o el 9 (empresas
publicas), constituyen las bases sobre las cuales hay que disenar un
entorno socioecOnomico que permita generar esperanza e ilusion de
cara a un futuro en comun. En este apartado, por tanto, se abordan
ambas cuestiones: a) en primer lugar, las especificidades de los
Anexos 2, 4y 5,y b) en segundo lugar, los efectos que éstos y otros
anexos de los APD pueden conllevar con relacion al entorno

socioecondmico.

El marco constitucional y otras cuestiones relacionadas

La primera de las cuestiones que cabe comentar con relacion a la
resolucion de las incompatibilidades de fondo tiene que ver con cémo
establecer un Estado de Derecho en el que se diriman las diferencias
de acuerdo con instrumentos juridicos y politicos legitimados (es
decir, reconocidos por la poblacién administrada), en lugar de por la
via de las armas. En este sentido, cabe senalar especialmente tres de

los Anexos de los APD: el 2, el 4 y el 5.
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Empecemos por los Anexos 2 y 5 puesto que permiten hacer unos
comentarios mas breves. Asi, con relacion al Anexo 2, y especialmente
en su parte relativa a la definicion de las lineas interentidad, el
cumplimiento es casi absoluto, con la sola excepcion de algunos casos
individuales en los que las casas parecen haber quedado en la entidad
‘equivocada’, por algunos metros. En lo que concierne a la otra parte
del Anexo, la que trata sobre la cuestion de la ciudad de Brcko
(recuérdese que este aspecto resultdé uno de los puntos de discusion
mas determinantes durante las negociaciones en Dayton), el arbitraje
internacional encabezado por Robert Owen concluy6é en 1999 que la
ciudad deberia convertirse en un ‘condominio’ entre la Federaciéon y la
Republika Srpska, lo cual conllevaba que se unieran bajo un mismo
organo de gestion tres territorios que, hasta entonces, estaban bajo
control de tres ejércitos distintos (HVO, Armija y VRS)*. En este
sentido, a pesar de la decision internacional de establecer dicho
condominio, lo cierto es que las dificultadas en torno a la movilidad
de personas y al retorno siguen siendo considerables, sobre todo
debido a las obstrucciones procedentes de las autoridades
serbobosnias. Por otra parte, con relacién al Anexo 5, el mas corto de
los APD, teniendo en cuenta que su objetivo era establecer un sistema
de arbitraje que permitiera resolver las disputas entre entidades
relacionadas con el cumplimiento de los APD, su evaluacion es simple:

todavia no existe dicho instrumento.

Dicho esto, analicemos a continuacion el Anexo 4 relativo a la
Constitucion, el cual es, seguramente, uno de los mas importantes,
como ya se dijo en el capitulo anterior. En este sentido, recuérdese
que el objetivo de dicho anexo consiste en crear un Estado de
Derecho, multiétnico, en el que la constitucion y las elecciones
determinen las bases de una autoridad politica legitima. La evaluacion
que cabe hacer en cuanto a la implementacion de dicho Anexo, sin

embargo, resulta un tanto decepcionante, sobre todo en el ambito de

3 vease ICG (1999 a y 1999g).
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la administracion del Estado® En este sentido, cabe sefalar que,
aunque las instituciones conjuntas estatalmente establecidas en dicho
Anexo existen sobre el papel, en la realidad son totalmente
inoperativas, y las pocas resoluciones y leyes que la Asamblea
Parlamentaria ha aprobado responden a presiones de los
administradores internacionales® De hecho, el tnico Articulo del
Anexo en cuestion que puede considerarse realmente implementado es
el articulo VII, relativo al Banco Central, y a la imposicion de una
moneda nacional (el Marco Convertible o KM). Asi las cosas, entre las
razones por las que dicho Anexo 4 es tan dificil de implementar,

informes como el del ICG (1999g: 19-20) destacan las siguientes cinco:

a) El Estado central es, en el mejor de los casos, una
confederacion sin poder real, en el sentido de que no
dispone de ejército ni policia propios, ni puede recaudar
impuestos; sus capacidades judiciales son muy limitadas, y su
marco legislativo s6lo puede adoptar leyes con la aprobaciéon
de las entidades.

b) En aquellos pocos aspectos en los que es posible llegar a
acuerdos estatales, el Estado no dispone de capacidad para
que dichos acuerdos se implementen en el ambito de las
entidades.

¢) Dado que las instituciones centrales funcionan con recursos
procedentes de las entidades, dichas instituciones so6lo
pueden ser tan fuertes como las entidades les permitan ser.
Segin el ICG, al menos dos de las tres partes (Republika
Srpska y el sector croatobosnio de la Federacion) no
contribuyen en absoluto al buen funcionamiento de las
instituciones centrales.

d) El ‘pucherazo’ electoral que tuvo lugar en las elecciones
municipales en 1997 dinamito las bases mismas de Ila
Constitucion al legitimar electoralmente los resultados de la
limpieza étnica, tal y como se ha analizado en el apartado
anterior.

e) No existen mecanismos que permitan a los gestores
internacionales obligar a que se cumpla lo establecido en los
Acuerdos. Sobre este aspecto en concreto volveremos mas
adelante.

35 Véase, sobre todo, Bieber (1999); Papic (ed.) (2002) (especialmente el articulo de Zoran Pajic), y Sokolovic y
Bieber (2001).

3 Sobre esta cuestion volveremos mis adelante.
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Por otra parte, cabe hacer también algunos comentarios especificos
con relaciobn a la consolidacion de uno de los factores que en su
momento facilitaron la movilizacion hacia la guerra: la constante
categorizacion de los pueblos en Bosnia en términos de ‘nosotros’ y
‘ellos’, y la subsiguiente vinculacion entre el pronombre ‘ellos’ y la
percepcion de ‘amenaza’, asi como entre el pronombre ‘nosotros’ y el
término ‘seguridad’. En este sentido, es preciso poner de manifiesto
que el Anexo 4 no s6lo no elimina dicho aspecto, sino que, en cierto
modo, incluso lo agrava, ya que de facto establece que Bosnia y
Hercegovina sigue siendo una Republica constituida por dos Entidades
y tres Pueblos. Ademis, en el preambulo mismo del Anexo se
establece que:

«Bosniacs, Croats and Serbs, as constituent peoples (along with others) and

citizens of Bosnia and Hercegovina hereby determine that the Constitution
of Bosnia and Herzegovina is as follows:...» (APD, Anexo 4, Preimbulo)

Es decir, determina que los pueblos constituyentes son tres:
Bosniacos, Croatas y Serbios, y anade una cuarta categoria para Otros.
Teniendo en cuenta que, de acuerdo con el censo de 1991, en la
categoria de ‘Otros’ entraria casi un 8 % de la poblaciobn bosnia
(siendo especialmente destacable la comunidad judia), ello supone
entre otros, dos problemas importantes: 1) en primer lugar, prima la
condicion nacional (que algunos denominan ‘étnica’) por encima de la
condicion de ciudadano del Estado, lo cual tiene como consecuencia
que ser serbio en la Federacion, o croata o bosniaco en la Republika
Srpska conlleve numerosas dificultades, y 2) a lo largo del texto
relativo a la Constitucion se hace numerosas referencias a los tres
grupos constituyentes, pero no asi a los ‘Otros’, lo cual se nota
especialmente en las instituciones oficiales cuya representatividad se
calcula segin la ya mencionada formula de ‘dos entidades, tres

pueblos’, sin que exista un espacio especifico para los ‘Otros’?.

En definitiva, a pesar de que la Constitucion deberia constituir uno de

los pilares en los que basar la rehabilitacion posbélica y Ila

37 Actualmente la relacion es: 2/3 de los cargos para la Federacion (mitad bosniacos, mitad croatobosnios), y el 1/3
restante para la Republika Srpska.
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construccion de la paz, las enormes dificultades con relacion a la
implementacion del Anexo 4 de los APD que acabamos de comentar
ponen de manifiesto como, en términos de resolucion de
incompatibilidades, los retos pendientes siguen siendo muy

importantes.

Dimension socioecondmica

La segunda de las cuestiones que tienen que ver con la resolucion de
las incompatibilidades deriva del marco socieconomico, y de su
evolucion en términos de construccion de un entorno prospero,
ilusionante, y que ofrezca garantias a la gente. En este sentido, desde
la firma de los APD cabe contabilizar importantes éxitos en el terreno
de la reconstruccion econémica en Bosnia, entre los que se encuentra,
por ejemplo, el establecimiento de una moneda estable, la puesta en
marcha del Banco Central, la abolicién de las ‘oficinas de pago’ de la
era socialista, notables mejoras en el sector de la banca, reformas en
el mercado laboral, e incipientes reformas en el sistema de pensiones.
Todo ello, ademds, ha ido acompanado de la adopcion de notables
medidas antifraude destinadas a acabar con las estructuras econémicas

paralelas en la Federacion Croato-Bosniaca®.

Sin embargo, tampoco en esta ocasion todas las lecturas de la
situacion son positivas. Por ejemplo, aunque el indice de produccion
industrial se incrementd en el ano 2000 (alrededor de un 8,8 % en la
Federacién y un 5,6 % en la Republika Srpska), el comercio seguia
dominando la economia. En concreto, el déficit comercial bosnio se
estimaba en un 64 % del PIB el ano 2000 (siendo este déficit de 3.400
millones de KM en la Federacion y 900 millones en la RS)¥. En otras

palabras, se constata como, seis anos después de la firma de Dayton,

% Véanse, en este sentido, los informes conjuntos elaborados por la UE (Comision)/Banco Mundial (1999 y 2001),
asi como los anilisis del International Crisis Group (ICG 2001k) y la obra colectiva dirigida por Zarko Papic (ed.)
(2002).

¥ Sin embargo hay que tener en cuenta la existencia ya mencionada de una importante actividad econémica al
margen del sistema legal (ICG 2001k: 5).
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el comercio, y no la produccion, es la principal actividad en Bosnia, lo
que tiene como consecuencia un elevado déficit comercial que a su

vez lleva al endeudamiento.

Por otra parte, el nivel de vida de la poblacion estd bajando cada vez
mas y muchos bosnios se estin empobreciendo, debido sobre todo a
la creciente inflacion (5,3 % en 2000) y al desempleo (en 2000 estaban
registradas como desempleadas 256.542 personas en la Federacion y
154.236 en la Republika Srpska)*, asi como a la reducciéon en cuanto

a los ingresos por parte del Gobierno™.

Al mismo tiempo, la renta de las dos entidades cay6é en unos 800
millones de Marcos Convertibles, lo que tuvo que ser cubierto en su
totalidad por los donantes bilaterales y multilaterales. Por otra parte,
esta dependencia ante los donantes significa que la deuda exterior
bosnia no cesa de aumentar, lo que no so6lo limita las funciones del
Gobierno actual, sino que hipoteca también a los futuros. Asi, segun
datos del Banco Mundial, la deuda externa de Bosnia y Hercegovina
ascendia en 2000 a 2.052 millones de dolares, repartidos del siguiente
modo: 960 millones de dolares en deuda contraida con el Banco
Mundial (en concreto 562 millones con el Banco Internacional para la
Reconstruccion 'y el Desarrollo -IBRD- y 398 millones con la
Asociacion Internacional de Desarrollo -IDA-); 105 millones con el
FMI; 281 millones con otros donantes multilaterales; 526 millones con
donantes bilaterales; 131 millones con donantes privados; y 49

millones de deuda a corto plazo™®

0 Estos datos representan un ligero incremento con relacion a los de 1999, cuando las personas desempleadas en
la Federacion eran 261.793 y en la Republika Srpska 147.662. Por otra parte, la ausencia de datos relativos a la tasa
de desempleo (es decir, la ratio entre personas desempleadas y poblacion activa), se debe concretamente a que
no existen datos oficiales sobre la poblacion activa ICG 2001j: 4).

! Estos datos afectan especialmente a los pensionistas. Segtin el ICG, aunque los 281.000 pensionistas de la
Federacion reciben hoy una pago minimo mensual de 117 KM, que es sin duda muy inferior a los 171 KM que
cobraban previamente (en promedio), significa en global un incremento anual puesto que al menos lo cobran casi
cada mes. En este sentido, la reforma del sistema de pensiones en ambas entidades impulsado recientemente por
el Banco Mundial, por el Fondo Monetario Internacional y por la Oficina del Alto Representante, ha permitido
llevar a cabo pagos regulares, aunque de menor cantidad, asi como una mayor disciplina presupuestaria por parte
del gobierno (ICG 2001k:6).

2 Datos de octubre de 2001 [véanse en UE (Comision)/Banco Mundial (2001) o en la web del Banco Mundial:
<http://www.worldbank.org/data-].

281



Raiil Romeva

Por Gltimo, no parece que pueda hablarse todavia de la existencia de
un crecimiento econdémico sostenible en Bosnia, ni tampoco de la
existencia de un entorno suficientemente atractivo para los inversores
extranjeros. Esto lleva al International Crisis Group a afirmar que:
«... the international community has taken insufficient action to cut the
Gordian knot that binds Bosnia’s politicians to its state-owed firms and
allows them to benefit from the funds and jobs they generate. This is seen
most clearly in the failure of the international community’s efforts to ensure
the rapid and effective privatisation of the commanding heights of the
Bosnian economy and the creation of a single economic space(...). The past
unwillingness of many Bosnian politicians to enact meaningful reforms,
particularly in Republika Srpska and in the Croat majority areas of the

Federation, argues for more aggressive and specifically targeted action by
the international community» (2001k: i-ii).

Efectivamente, Bosnia se caracteriza por disponer de una
administracion sobredimensionada encargada de recaudar el mayor
numero de impuestos posible, y cuenta con unas barreras burocriticas
para establecer negocios que estin exacerbadas por los multiples
niveles de gobierno. A modo de ejemplo, un inversor extranjero que
quiera invertir en Sarajevo deberd lidiar con <cinco niveles
administrativos distintos: Estado, entidad, canton, municipalidad vy
ciudad. Ello hace que las gestiones se hagan largas, pesadas y caras,
lo que acaba por desmotivar a numerosos posibles inversores. En la
era de Internet, en la que es posible registrar una empresa por via on-
line sin ni siquiera tener que visitar las oficinas administrativas, estas
trabas administrativas que se acaban de mencionar sitGan a Bosnia en

un claro plano de desventaja®.

A la vista de estos datos, por tanto, cabe concluir que la comunidad
internacional se ha centrado especialmente en fortalecer las
capacidades y estructuras econdOmicas gubernamentales, sobre todo
con relacion a la recaudacion de impuestos, pero en cambio ha
prestado poca atenciéon a la potenciacion de las reformas necesarias de
orden microeconomico que deberian hacer de Bosnia y Hercegovina
un espacio atractivo para la inversion extranjera. Asi, aunque la
reforma de las estructuras es ciertamente una tarea necesaria como

medio para crear estructuras de gobierno mids eficaces en la lucha

# veéase ICG (2001k: 1).
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contra la corrupcion, esta medida resulta ciertamente insuficiente si al
mismo tiempo no se abordan las verdaderas causas que generan
corrupcion y evasion de impuestos, lo que, en opinion del ICG, no se
ha hecho, y si, en cambio, se han promovido varias regulaciones y
codigos impositivos irracionales que tienen como resultado el

florecimiento de la economia sumergida.

Por ultimo, a pesar de que el papel de la comunidad internacional (a
través de sus instituciones de ayuda econdmica y financiera) es clave
en esta tarea, tampoco debemos olvidar que el éxito o fracaso del
proceso dependerd, en ultima instancia, de la voluntad politica que
muestren los lideres locales para llevar a cabo tales reformas. En este
sentido, tal y como ya se ha dicho en alguna ocasion, en el caso
bosnio, los Gobiernos anteriores a las elecciones de 2000, dominados
sobre todo por el control ejercido por partidos mononacionales que se
habian enfrentado militarmente durante la guerra, prestaron mas
atencion a asegurarse el poder que a llevar a cabo las reformas
econb6micas necesarias para la recuperacion de Bosnia. No obstante,
las elecciones de 2000 parece que aportaron algunos aires nuevos. En
concreto, la coaliciobn Alianza para el Cambio, instalada en los
Gobiernos de la Federacion y el Estado, y liderada por el moderado
Partido Bosniaco para Bosnia (SZBiH) y por el plurinacional Partido
Social Democridtico (SDP), parecen haber demostrado ya su seriedad
con relacion a las reformas econdmicas. En concreto, la accion mas
notable de la Alianza fue afrontar el reto que le puso la Union
Democratica Croata (HDZ) cuando ésta proclamé el ‘Croat self-rule’ el
3 de marzo de 2001*. Como caso opuesto, sin embargo, cabe tener en
cuenta la actitud del Gobierno de la Republika Srpska, salido de las
mencionadas elecciones de 2000. Dicho Gobierno estd liderado por un
economista, Mladen Ivanic, del Partido Democratico Progresista (PDP),
y, aunque aparenta ser un gabinete de expertos, sigue estando
dominado de facto por el partido Democratico Serbio (SDS), que so6lo
se ha reconstruido retoricamente desde que entre 1990 y 1996 fuera

liderado oficialmente por Radovan Karadzic. En suma, mientras la
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Alianza para el Cambio parece tener la voluntad politica de reformar
Bosnia para mejor, el PDP-SDS y el HDZ parecen seguir manteniendo
su apuesta por gestionar las areas bajo su control de acuerdo con sus

intereses particulares.

6.2.4. Dayton como marco para preparar la reconciliacion

La tercera dimensiobn que queremos analizar, en torno a la gestion
internacional de la rehabilitacion posbélica en Bosnia, tiene que ver
con la reconciliacion. En este sentido, y basindonos en lo que
entendemos en este trabajo por reconciliacion (tal y como la hemos
descrito en el capitulo 3), parece recomendable partir del hecho de
que la recuperacion de la confianza entre las personas vy las
comunidades que han sufrido la guerra y sus consecuencias supone
una tarea ciertamente compleja y delicada, y tiene que ver sobre todo
con las percepciones y las identidades, mas que con necesidades
materiales que puedan cubrirse con dolares, euros, o Marcos
Convertibles. Por decirlo con Michael Ignatieff:
«La idea de que la reconciliacion depende de la posibilidad de compartir la
verdad de los hechos no tiene en cuenta que la verdad se relaciona con la
identidad. Aquello que nos parece verdadero depende, en gran medida, de
lo que creemos ser; y lo que creemos ser se define en gran parte por lo
que no somos. Ser serbio significa ante todo no ser croata o musulman.
(...) La guerra ha creado comunidades consolidadas por el miedo que no
conciben la posibilidad de compartir verdades —ni responsabilidades- con
su enemigo hasta que lo pierdan, hasta que el miedo hacia el otro deje de
constituir una parte de lo que creen ser. Claro que la identidad no se
compone solo de imagenes negativas del otro. Hubo serbios y croatas que
se opusieron a los estereotipos negativos y a la locura nacionalista que ha
destruido sus respectivos paises, que se esforzaron por mantener un

espacio moral entre su identidad personal y su identidad nacional
(Ignatieff 1999: 167).

No obstante, la reconciliacion sera mucho mas facil si existe un
entorno seguro, un marco socioeconomico estable y sostenible, una
Constitucion legitima, creible y aplicable, y unas elecciones periddicas
justas y sin coacciones. En otras palabras, cuanto mas se sostengan las
inseguridades, la gente elegira rehacer sus vidas en las nuevas areas

donde se encuentran ubicados, se consolidara cada vez mas la

a Véase, en este sentido, Bieber (2001) y ICG (2001b).
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sensacion de que ‘s6lo los mios me pueden ayudar, y, aunque no me
alimenten, por lo menos me defienden de los otros’, lo que conllevara
que se retroalimenten los miedos que en su dia dieron pie a la guerra,
y que en las elecciones sigan ganando los partidos mas excluyentes y
menos proclives a la construccion de la paz, alimentando asi un
circulo vicioso dificil de romper. Dicho esto, y subrayando la
reconciliacién es un objetivo poco visible -a diferencia del retorno, la
desmilitarizacion o la reconstruccion-, cabe decir que existen algunos
indicadores que permiten, aunque sea de forma indirecta, calibrar si
se esta avanzando en la linea correcta en ese tortuoso camino. En
concreto, los APD establecen dos Anexos especialmente relevantes en
este sentido: el 6, relativo a los Derechos Humanos, y el 8, relativo a
la preservacion de los monumentos nacionales. Ambos serin objeto de

analisis en este apartado.

La dimension de los Derechos Humanos

La cuestion de los Derechos Humanos se consideraba de tal
importancia a la hora de firmar los Acuerdos que merecieron un
Anexo especifico, el 6, segin el cual la ciudadania de Bosnia deberia
tener garantizado el respeto absoluto basindose en el <highest level of
internationally recognised human rights and fundamental freedoms»
(Acuerdos de Dayton, Anexo 4, art. II, par. 1), asi como un articulo
también propio en la Constitucion (Art. II relativo a los Derechos
Humanos y las Libertades Fundamentales). En este sentido, los Anexos
4 (Constitucion), y 6 (Derechos Humanos) incorporan entre los dos, 16
acuerdos internacionales de Derechos Humanos a la ley bosnia, lo que
ciertamente convierte a Bosnia y Hercegovina en uno de los paises
con un marco de respeto sobre Derechos Humanos de los mais

completos del mundo (al menos sobre el papel)™®.

® En este sentido, resulta cuando menos curioso, a la par que revelador, comparar los compromisos
internacionales a los que, en virtud de los APD, Bosnia debi6 adscribirse, con dos de las potencias que mas
influencia tuvieron en la elaboracion de dichos Acuerdos: Estados Unidos y el Reino Unido. En concreto, los APD
implican automaticamente que Bosnia se convierte en Estado Parte de los siguientes Acuerdos Internacionales
relativos a Derechos Humanos: 1) Convencion de 1948 sobre la prevencion y el castigo para crimenes de
genocidio; 2) Convenciones I-IV de Ginebra sobre la proteccion de las Victimas de Guerra, y los Protocolos
adicionales I-IT de 1977; 3) Convencion Europea de 1950 para la proteccion de los Derechos Humanos y de las
libertades fundamentales y los Protocolos adicionales; 4) Convencion de 1951 relativa al estatuto del refugiado y el
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Por otra parte, el Anexo 6 de los APD preveia el establecimiento de
una Comision de Derechos Humanos, formada por dos componentes:
la Camara de Derechos Humanos y la Oficina del Ombudsperson (o
Defensor del Pueblo), aparte del propio sistema legal bosnio® En
definitiva, a la vista de la ineficiencia de los poderes gubernamentales
y judiciales locales a la hora de actuar de forma imparcial y
responsable para con el cumplimiento de los APD, y especialmente
con relacion a los aspectos que tienen que ver con el trato a las
minorias, la presencia de canales judiciales internacionales tales como
la Camara de Derechos Humanos y el Ombudsperson, parece todavia
necesaria. Sin embargo, tal y como sucede en muchos otros aspectos
comentados a lo largo de este trabajo, la pregunta sigue siendo ;hasta
cuando va a ser necesaria esta duplicidad de estructuras y de recursos?
O dicho, de otra forma, ;no seria mejor destinar parte de los muchos
recursos que permiten funcionar a la costosa estructura internacional a
formar profesionales locales para que puedan cumplir con sus
funciones judiciales con mejores garantias y con menor riesgo de que
se fomente la corrupcion? En este sentido, el interés que algunas de
las instituciones bosnias parecen tener con relacibn a una futura
incorporacion en el Consejo de Europa (seguramente como paso
previo a iniciar el camino hacia la Unién Europea) permite aventurar
la hipotesis de que la cooperacion entre ambas estructuras judiciales

(local e internacional) mejorard poco a poco y permitird una cada vez

Protocolo adicional de 1966; 5) Convencion de 1957 sobre la nacionalidad de las mujeres casadas; 6) Convencion
de 1961 sobre la reduccion de personas sin Estado; 7) Convencion de 1965 para la eliminacion de cualquier forma
de discriminacion racial; 8) Convenio internacional de 1966 sobre derechos civiles y politicos y los Protocolos
adicionales opcionales de 1989; 9) Convenio de 1966 sobre derechos economicos, sociales y culturales; 10)
Convencion de 1979 sobre la eliminacion de todas las formas parte de discriminacion contra la mujer; 11)
Convencion de 1984 sobre la eliminacion de todas las formas de tortura y otros tratamientos o castigos crueles
inhumanos o degradantes; 12) Convencion Europea de 1987 sobre prevencion de la tortura y del trato o castigo
inhumano o degradante; 13) Convencion de 1989 sobre los derechos de la infancia; 14) Convencion de 1990
sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores inmigrantes asi como sus familias; 15) Carta Europea
de 1992 para las lenguas regionales o minoritarias, y 16) Convencion Marco de 1994 para la proteccion de las
minorias nacionales. De estos, el Reino Unido es solo Estado parte de 11 (concretamente el 1, 3, 4, 5, 6, 7, 9, 10,
11, 12, y 13), mientras que los Estados Unidos son solo parte de 3 (concretamente 1, 7 y 11) [véase Chandler
(2000: 91-93)].

 Existen, por tanto, dos sistemas judiciales paralelos, con capacidades y recursos muy distintos. Por un lado,
existe la via judicial local, con pocos recursos, y cuya imparcialidad sigue siendo discutible para muchos, y por
otro estan las instituciones internacionales (Cimara, Ombudsperson, OAR) con muchos mas recursos, pero a las
que algunas personas han acusado de funcionar a través de jueces internacionales que cobran mucho, pero que
no conocen el sistema legal local. Para datos detallados véase el Fourth Annual Repon, elaborado por la oficina
del Ombudsperson en Bosnia y Hercegovina, asi como los analisis de ICG (1999g: 28) o de Ljiljana Mijovic en
Papic (ed.) (2002).
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mayor implicacion de los actores judiciales locales en cuestiones de

respeto de los derechos humanos?.

Asimismo, el nimero de organizaciones encargadas de la supervision
en cuanto al cumplimiento de los aspectos relativos a los Derechos
Humanos que operan en Bosnia, no ha parado de crecer desde que se
firmara Dayton. Ello llevo a la OAR a establecer una Task Force con el
fin de facilitar la coordinacion de todos esos esfuerzos con el Centro
de Coordinacién de Derechos Humanos (HRCC)®™ A pesar de todo
ello, la evaluacion del Anexo 6 que hace del ICG (1999g), es que
pocos Anexos cuentan con un grado de incumplimiento tan elevado
como ¢ése, tal y como también se puede intuir de las siguientes
palabras que encabezan uno de los informes del Helsinki Committee
for Human Rights in Bosnia and Herzegovina relativo al primer

semestre de 2001:

«The first six months of this year were characterised by organised
nationalistic attacks against the constitutional order of Bosnia and
Herzegovina and the Dayton Peace Agreement, terrorist attacks and attacks
against the fundamental human rights and freedoms. The destructive
owners were striving to create inter-ethnic atmosphere similar to that that
had existed on the eve of the war, in 1992» (Helsinki Committee for Human
Rights in Bosnia and Hercegovina 2001: 1).

En otras palabras: las distintas instituciones y administraciones locales
suelen practicar la discriminacién de acuerdo con criterios étnico-
nacionales desalentando posibles retornos con el argumento de que
no pueden garantizar la seguridad de los grupos minoritarios. En este
sentido, la gente que sufre discriminaciones son, entre otros,
pensionistas y trabajadores de grupos minoritarios, partidarios de

partidos politicos de la oposicion, mujeres embarazadas y madres, y

7 Por el momento, y segiin informaciones de Agence Europede 22 de enero de 2002, la Asamblea Parlamentaria
el Consejo de Europa habria invitado a Bosnia y Hercegovina a incorporarse a la organizacion, aunque la decision
definitiva debera ser tomada en mayo de 2002.

8 Entre las instituciones internacionales que estin tomando parte en la supervision de los Derechos Humanos de
acuerdo con los Acuerdos de Dayton cabe destacar las siguientes: UNMiBH (con responsabilidad sobre todo para
supervisar el trabajo de la International Police Task Force 'y el personal de Asuntos Civiles de Naciones Unidas);
OSCE (que informa sobre eventuales abusos de los Derechos Humanos); ACNUR (cuya oficina en Sarajevo estd
encargada de evaluar los derechos humanos); Alto Comisionado de NNUU para los Derechos Humanos (también
implicado en supervision); Mision de Supervision de la Comunidad Europea o ECMM (con 20 equipos
desplegados a lo largo y ancho de Bosnia), y el Programa de Apoyo a los Derechos Humanos del Consejo de
Europa. Ademas, cabe destacar también la labor de organizaciones como CICR; Human Rights Watch; Amnistia
Internacional; International Helsinki Federation; International Crisis Group, o las ONG locales con el apoyo del
International Council of Voluntary Agencies o la misma OSCE.
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numerosos grupos de gente corriente que no se encuentra ‘conectada’
directamente a los partidos mayoritarios como el HDZ, el SDA o

cualquiera de los partidos serbios que controlan la Republika Srpska.

Finalmente, aunque sea de forma muy breve, es preciso senalar otros
dos aspectos que aunque no estadn explicitamente mencionados en
Dayton, influyen sobremanera en una futura reconciliacion: a) la lucha

contra la impunidad, y b) la creacion de una Comision de la Verdad.

Con relacion al primer aspecto, el que tiene que ver con la impunidad,
cabe poner de manifiesto que la reconciliaciébn en particular, y la
construccion de la paz en general, se presenta como una tarea
ciertamente dificil, cuando no imposible, mientras sigan en libertad los
principales instigadores y responsables de la guerra, especialmente en
las zonas controladas por grupos mononacionales, y sobre todo, en el
lado serbobosnio. De hecho, en palabras de International Crisis
Group:
«In many RS municipalities, individuals alleged to have committed
violations of international humanitarian law during the 1992-1995 war-mass
murder, ethnic cleansing, and mass rape- remain in positions of power.
They continue to work in the police force, hold public office, exercise
power through the legal and illegal economy, or influence politics from
behind the scenes. In eastern Republika Srpska in particular, many of these
‘small fish’, who served in the local Serb wartime administrations and
military units that carried out the policies of ethnic cleansing, remain a

frightening force, often actively working to prevent refugee return and
moves towards ethnic reconciliation» (ICG 2000g: ii)

En este sentido, cabe destacar el trabajo que esta llevando a cabo el
Tribunal Penal Internacional para la Antigua Yugoslavia, encargado de
juzgar a los supuestos criminales de guerra. Aunque cabe recordar
también lo ya dicho con relacion a los problemas con los que se
enfrenta dicho Tribunal. Por ejemplo, cuando dicha institucion decreta
orden de busqueda y captura contra un supuesto criminal, la
detencion del mismo depende en buena medida de la colaboracion de

la policia local bosnia (de ambas entidades), o de que dicho supuesto
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criminal decida entregarse, lo cual reduce, logicamente, las
posibilidades de detener a dicho supuesto criminal®.

El segundo aspecto del que cabe hacer mencién en este subapartado
tiene que ver con otro de los debates que esta emergiendo con fuerza,
y que, seguramente, ird tomando cada vez mas cuerpo a medida que
los supuestos criminales vayan siendo juzgados en la Haya, y a
medida que se vayan descubriendo nuevas fosas comunes. Se trata, en
definitiva, de un debate delicado sobre como afrontar la verdad que
poco a poco se va conociendo sobre los hechos ocurridos a lo largo
de la guerra, mas alla de la necesaria atencion psicosocial que ya se
esta llevando a cabo desde hace anos. En este sentido, la cuestion de
fondo radica en si es viable, o incluso en si es necesaria, una eventual

Comision de la Verdad y la Reconciliacion™.

La importancia de los simbolos identitarios

El Anexo 8 relativo a la preservacion de los monumentos nacionales
es, probablemente, uno de los menos conocidos, y sin embargo se
trata de un aspecto sumamente importante. En efecto, tal y como
venimos defendiendo a lo largo del trabajo, uno de los motivos que
permiten alimentar el ciclo de la violencia es, precisamente, la
negacion de la identidad del ‘otro’. Con este objetivo, se destruyeron
durante la guerra numerosos monumentos y simbolos culturales,
historicos y religiosos. Para preservar aquellos que todavia no habian
sido destruidos, el Anexo 8 requeria la creacion de una Comisioén para
la preservacion de los monumentos nacionales. No obstante, la
dificultad con la que se ve obligada a trabajar la Comisién se pone de

manifiesto en el momento en que dicha Comision prefiere no hacer

# En febrero de 2002, el Tribunal habia indictado a 80 personas, de las cuales 44 han sido ya detenidas. De éstas,
10 habian sido detenidas por la policia local bosnia (de ambas entidades), 18 habian sido detenidas por fuerzas
internacionales, 16 se habian entregado voluntariamente. Ademads, 6 mas habian sido puestas en libertad de forma
temporal a la espera de juicio. Quedaban, por tanto, 30 personas sobre las que pesa una orden de busqueda y
captura, entre las que cabe destacar dos de los nombres mis buscados: Ratko Mladic y Radovan Karadzic [véase el
sitio del Tribunal Internacional para la Antigua Yugoslavia en www.un.org/icty».

¥ Véanse en este sentido los trabajos de seguimiento de dicho debate que elaboran la Asociacion de Ciudadanos
para la Verdad y la Reconciliacion en Bosnia en <http://www.angelfire.com/bc2/kip».
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publica la lista de los mas de 580 monumentos detectados en todo el
pais, hasta contar con leyes y otras garantias que permitan asegurar la
proteccion de dichos sitios una vez la lista se haga pablica®. Por otra
parte, a pesar de que el Articulo III del Anexo en cuestion establece
que seran las entidades quienes deberan cubrir los gastos de la
Comision, hasta la fecha éstas se han negado a sufragar dichos gastos,
habiendo sido éstos cubiertos por la UNESCO. No obstante, dichos
recursos no estdn en absoluto garantizados en el futuro, ya que
dependen de c6omo evolucione la politica presupuestaria de la

UNESCO.

6.2.5. Dayton como marco para abordar la normalizacion y la

reinsercion en foros internacionales

Tal y como hemos definido en el capitulo 3, esta fase de la
rehabilitacion consiste en apoyar desde fuera, y a lo largo de todo el
proceso la construccion de un Estado autébnomo que pueda
incorporarse de forma progresiva a foros y estructuras internacionales
en calidad de actor, abandonando asi la condicion de receptor de
ayuda a la que se ha visto abocado por culpa de la guerra. En este
sentido, cabe senalar que no es ésta una dimension que pueda
reducirse a un momento concreto, y de la que puedan esperarse
resultados visibles, al menos en el corto plazo. Por otra parte, al
tratarse de una labor que viene implicita en todas las otras tareas
anteriores, ya se ha ido abordando parcialmente al analizar, por
ejemplo, el papel de las instituciones financieras internacionales o la
Union Europea en la reconstruccion fisica y de infraestructuras, asi

como la funcién de la OSCE en la normalizacion democratica del pais.

Asi pues, con relacion al ejercicio que estamos llevando a cabo a lo
largo de esta seccion que consiste badsicamente en evaluar los
Acuerdos de Dayton en términos de rehabilitacion posbélica, el

objetivo de este ultimo apartado consiste en describir y analizar los

>l véase ICG (1999g: 40).
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dos Anexos de los APD que nos faltan, concretamente el 10
(Implementacion civil) y el 11 (Policia internacional), en términos de
normalizacién y reinsercion en foros internacionales en un marco de
rehabilitacion posbélica. No obstante, dado que el primero de los
Anexos en cuestion (el 10) es uno de los ejes de nuestro analisis,
requiere una aproximacion especialmente pormenorizada, por lo que
lo analizaremos en segundo lugar, empezando, por tanto, por la
evaluacion del Anexo 11 relativo a la policia internacional. Asimismo,
hemos anadido un tercer subapartado en el que se analiza como esta
presencia e injerencia internacional hace de Bosnia un protectorado

internacional, mas que un Estado soberano.

La mision de Naciones Unidas en Bosnia y Hercegovina vy la

supervision de la policia internacional

Los Acuerdos de Dayton ‘invitaban’ al Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas a producir las decisiones formales -resoluciones- que,
en la linea de continuidad con su accién en relaciobn con la antigua
Yugoslavia, hicieran factible la puesta en practica de los Acuerdos de
Dayton™. Asi, para implementar los Acuerdos de Dayton, Naciones
Unidas tuvo que redefinir algunos de los instrumentos de accidon que
tenia sobre el terreno (por ejemplo, el consistente dispositivo de
ayuda a desplazados y refugiados mediante el Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados), al tiempo que tuvo que crear
otros nuevos (como la Oficina de Asuntos Civiles). En concreto, la
nueva Mision de Naciones Unidas en Bosnia y Hercegovina (UNMIBH)
se estableci6 en diciembre de 1995 sobre la base de la resolucion
1.035 del Consejo de Seguridad. Inicialmente la mision estaba prevista
para un afio, aunque su mandato ha sido periddicamente renovado™.
De acuerdo con este mandato, por otra parte, su principal funcion
consistia en garantizar el funcionamiento de la ley, lo que incluye la

reforma de la policia bosnia, asi como la supervision de sus funciones

> Véase Anexo 10 de los Acuerdos de Dayton, Articulo I, parr. 2.

> Véase el informe del secretario general de Naciones Unidas sobre la Mision de Naciones Unidas en ByH
(5/2001/1132).
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(Anexo 11 de los APD). En concreto, dicho Anexo 11 establecia que la
IPTF se creaba para ayudar a las Partes a:

«provide a safe and secure environment for all persons in their respective
jurisdictions, by maintaining civilian law enforcement agencies operating in
accordance with internationally recognised standards and with respect for
internationally recognised human rights and fundamental freedoms, and by
taking such measures as appropriate» (APD, Anexo 11, art. I, parr. 1).

De acuerdo con los APD, ademas, las Partes se comprometian a
cooperar totalmente con la IPTF, y a cambio, la IPTF desarroll6 un
programa de tres puntos que consistian en: 1) reestucturar la fuerza de
policia en términos de poscomunismo y posparamilitarismo; 2)
reformar la policia a través de formacidon, entrenamiento vy
procedimientos de certificacion de aptitudes, y 3) democratizar las
fuerzas de policia estableciendo un cuerpo de policia despolitizado,
multiétnico, imparcial, y que cumpla con los principios de una policia

propia de un Estado de Derecho.

En cuanto a la evaluacion del cumplimiento de dicha tarea en
términos de rehabilitacion posbélica, sin embargo, es preciso poner de
manifiesto que son muchas las dificultades para unificar tres policias
distintas en un sola que actie a escala estatal, sobre todo cuando, tal
y como hemos visto, el nivel politico-administrativo estatal es tan
fragil e inconsistente. Como consecuencia, y a pesar de los esfuerzos
internacionales, lo cierto es que, hasta el momento presente, la
funcion principal de las tres policias locales ha consistido
principalmente en garantizar la seguridad y el orden en funcién de lo
que decrete el Gobierno de la entidad correspondiente. En este
sentido, la prevencion del crimen sigue siendo wuna funcidon
secundaria. Ademds, en algunas areas (concretamente la Republika
Srpska y la parte de la Federacion bajo control croatobosnio), la
policia ha sido numerosas veces acusada por los supervisores
internacionales de corrupcion, brutalidad, y de actuar de facto como si
fueran brazos paramilitares de los Gobiernos respectivos. Por otra
parte, la creacion de patrullas mixtas es algo que s6lo puede verse en

la parte bosniaca de la Federacion®. Por dltimo, entre las razones que

>4 Estas informaciones han sido recogidas por el International Crisis Group (1999g: 43-4).
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explicarian este relativo fracaso de la IPTF a la hora de hacer cumplir
los APD, organizaciones como el ICG apuntan las siguientes: a) la
IPTF cuenta con un mandato muy limitado; b) la IPTF no tiene
poderes de ejecucion, so6lo de asesoria y evaluacion; c¢) la IPTF no
tiene capacidad de imposicion (recuérdese que los miembros de la
IPTF van desarmados); y d) la mision internacional de NNUU en
conjunto sufre de escasez presupuestaria. Todo ello, en definitiva,
conlleva que la mision de la IPTF dependa basicamente de la ‘buena
voluntad’ de las Partes, y esta voluntad, por el momento, se ha
mostrado mas bien poco cooperativa, sobre todo en territorio

serbobosnio y croatobosnio.

La coordinacion internacional de la rehabilitacién posbélica: la Oficina

del Alto Representante (OAR)

La Conferencia de Londres de diciembre de 1995, de la que ya se ha
hecho mencién, estableci6 el Consejo de Implementaciéon de la Paz,
que en inglés se conoce como Peace Implementation Council o,
directamente, PIC, y que es el encargado de hacer el seguimiento del
proceso en su aplicacion practica y con el compromiso de reunirse de
manera semestral en formato de Conferencias de evaluacion™.
Igualmente, la Conferencia establecio la figura del alto representante
(que debe ser un europeo no miembro del Grupo de Contacto), con el
mandato de facilitar los esfuerzos que desplieguen las propias partes,
y de movilizar y coordinar, cuando proceda, las actividades de las
organizaciones y de los organismos que se ocupan de los aspectos
civiles del arreglo de paz. En concreto, los Acuerdos establecen que la
implementacion de los aspectos civiles consiste en:
«The continuation of the humanitarian aid effort so long as required;
rehabilitation of the infrastructure and economic reconstruction;
establishment of political and constitutional institutions in B&H; promotion
of respect for human rights and the return of displaced persons and

refugees; and the holding of free and fair elections» (APD, Anexo 10, Art. I,
parr. 1.

> El PIC estdi compuesto por todos los Estados, organizaciones y agencias que estuvieron presentes en la
conferencia. El PIC subsumiria el rol y la autoridad de la Conferencia Internacional sobre la Antigua Yugoslavia
(ICFY) (PIC 1995: parr. 21), véase web de la OAR: <http://www.ohr.int/int».
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Por otra parte, los distintos actores internacionales se coordinan
institucionalmente y sectorialmente a través de diferentes organismos y

estructuras. Realizar un organigrama de esta compleja estructura

resultaria una tarea demasiado ardua, y a la postre inutil, debido sobre
todo a que muchos de estos 6rganos tienen un caracter ad hoc, y este
organigrama estaria cambiando continuamente de formato. No obstante,
lo que si es posible hacer es enumerar los mecanismos de coordinacion

de los organismos internacionales los cuiles pueden ser de dos tipos™

a) Organos de gestion politica internacionales sobre
Bosnia 'y Hercegovina. Incluye el  Consejo de
Implementacion de la Paz (PIC) (vedse tabla 6.3 y anexos); la
Comision Directiva del Consejo de Implementacion de la Paz;
reuniones de las partes firmantes de Dayton; el Grupo de
Contacto (F, Al, It, Rus, RU, EUA); el Secretariado de la
Oficina del Alto Representante (OAR) en Bruselas; reuniones
de los Principales Organismos de Implementacion, v,
finalmente, contactos formales e informales.

Tabla 6.3: Reuniones de los distintos 6rganos del PIC (desde 1995)

Londres (8/12/1995) Comision Directiva Sarajevo (20/10/99) Comision Directiva, Directores
politicos

Florencia (13/06/96) Conferencia Bruselas (30/11/99) Comision Directiva, Directores
politicos

Paris (14/11/96) Ministros Bruselas (8/2/00) Comision Directiva, Directores
politicos

Londres (5/12/96) Principal Sarajevo (4/4/00) Comision Directiva, Directores
politicos

Viena (7/3/97) Comision Directiva Lisboa (5/5/00) Comision Directiva, Directores
politicos

Viena (7/3/97) Comision Directiva Bruselas (22/5/00) Principal

Istanbul 82/4/97) Comision Directiva Bruselas (24/5/00) Principal

Sintra (30/05/97) Comision Directiva, Ministros | Bruselas (24/5/00) Principal

Sarajevo (6/11/97) Comision Directiva Sarajevo (13/7/00) Comision Directiva, Directores
politicos

Bonn (10/12/97) Principal Bruselas (27/9/00) Comision Directiva, Directores
politicos

Bonn (10/12/97) Principal Bruselas (7/12/00) Comision Directiva, Directores
politicos

Bonn (10/12/97) Principal Bruselas (1/2/01) Comision Directiva, Directores
politicos

Bonn (10/12/97) Principal Brcko ((8/3/01) Comision Directiva, Directores
politicos

Sarajevo (15/3/98) Comision Directiva Bruselas (20/3/0D Comision Directiva, Directores
politicos

Luxemburgo (9/6/98) Comision Directiva, Ministros | Sarajevo (10/5/0D Comision Directiva, Directores
politicos

Luxemburgo (8/6/98) Comision Directiva, Ministros | Estocolmo (21/6/01) Comision Directiva, Directores
politicos

Madrid (12/16/98) Principal Bruselas (13/11/01) Comision Directiva, Directores
politicos

Bruselas (21/7/99) Comision Directiva Bruselas (30/10/01) Comision Directiva, Directores
politicos

Nueva York (22/9/99) Comision Directiva, Ministros | Bruselas (6/12/01) Comision Directiva, Directores
politicos

Fuente: OAR.

5 Veéase andlisis comparativo de estos organismos en Chandler (2000: 55-63).
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b) Instancias y procedimientos de coordinacion en
Bosnia y Hercegovina . Cabe destacar las reuniones de los
representantes del Grupo de Contacto, las reuniones de los
directores/representantes de las agencias internacionales
con sede en Bosnia, las reuniones de vinculacion con las
autoridades militares, la Task Force econdomica (OAR, FMI,
BM, UE, BERD, IMG), la Task Force sobre Derechos
Humanos (OAR, OSCE, ECMM, ACNUR, IPTF, CICR, SFOR,
UNMIBH, Helsinki Citizen’s Assembly, ademas de otras
ONG), la Task Force sobre libertad de movimientos (OAR,
IPTF, SFOR), la Task Force sobre Reconstruccion (OAR, BM,
UE, IMG), o el Grupo de apoyo y asesoria a los Medios
(OAR, SFOR, OSCE, UE, UNMIBH).

Dicho esto, en el marco de nuestra investigacion es posible
establecer tres etapas o periodos en cuanto a la labor de la OAR
como coordinadora internacional de la rehabilitacion que, por otra
parte, ya fueron apuntadas en el capitulo anterior. A saber: a) etapa
posbélica T (1996 - 1997), centrada en la estabilizacion militar y la
reconstruccion; b) etapa posbélica II (1998 - junio de 1999), en la
que el Alto Representante se dotd de mayores poderes, y ¢) etapa
posbélica III  (desde junio de 1999), en la que prima la

aproximacion regional en el marco del Pacto de Estabilidad.

En una primera etapa (1996-1997), y de acuerdo con el Art. II, parr.
2, del Anexo 10 de los APD, el Alto Representante debia establecer
y presidir una Comisién Conjunta Civil -JCC- que debia, a su vez,
estar compuesta por representantes de las partes, asi como por el
Comandante en jefe de IFOR (o su segundo) y los representantes de
aquellas organizaciones y agencias que el Alto Representante
considerase oportuno. El objetivo de esta comision era discutir
sobre cuestiones que tuvieran que ver con la Constitucién y con el
establecimiento de instituciones estatales durante los meses previos
a las primeras elecciones que tuvieron lugar en septiembre de 1996.
Tras dichas elecciones, este oOrgano de coordinacion cedi6 sus

competencias a la Presidencia Conjunta y al Consejo de Ministros.

En esa primera etapa, el Alto Representante no disponia de

mecanismos de incentivacion ni de sancién en caso de que las
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Partes no cumplieran con lo establecido en los Acuerdos de Dayton.
Ello permiti6 que se sucedieran algunos hechos ya mencionados
como el bloqueo constante por parte de las autoridades locales en
cuanto a la construccion de Estado, y que las sucesivas elecciones
sirvieran, de facto, para legitimar y perpetuar en el poder a los
grupos mas extremistas y excluyentes. En consecuencia, a lo largo
de esta primera etapa, la comunidad internacional llevé a cabo
basicamente tareas de estabilizacion militar y de reconstruccion
fisica, trabajando directamente con estructuras locales subestatales

(sobre todo administraciones de las entidades).

La segunda etapa va de enero de 1998 a junio de 1999, y esta
determinada porque, ante la situacion de relativa paralisis de la
etapa anterior, sobre todo en cuanto a la construccion de Estado, la
Oficina del Alto Representante solicitd que se incrementara su poder
con el fin de poder desbloquear determinadas cuestiones clave. Asi,
en diciembre de 1997, el PIC de Bonn retir6 la obligacion de que la
OAR tuviera que someter a la Asamblea de Representantes electos
de Bosnia sus decisiones, y se le dotdé de autoridad y capacidad
para imponer la legislacion directamente. En términos formales,
aquello suponia que la comunidad internacional asumia tanto el
control legislativo como el ejecutivo, sobre un Estado oficialmente
independiente y soberano. Asi, los llamados ‘poderes de Bonn’
permitirian a Carlos Westendorp, que habia sustituido a Carl Bildt
en el cargo de Alto Representante, y entre otras capacidades,
destituir a cargos publicos bosnios e imponer legislacion si no lo
hacian los o6rganos legislativos bosnios”. En este sentido, y en
aplicacion de dichos poderes, Westendorp impuso, durante los dos
anos posteriores, un total de 45 leyes sobre la ciudadania bosnia,
que incluian cuestiones hasta entonces bloqueadas por la falta de

cooperacion local como las matriculas de los coches™ y la bandera,

57 Véase PIC (19979).

%8 Esta cuestion de las placas de los coches no es banal, puesto que hasta que no se aprob6 una placa comtn
para toda Bosnia, los coches circulaban con las placas respectivas de sus entidades. Este hecho dificultaba la
movilidad entre entidades, ya que, a menudo, circular con una placa de la ‘otra’ entidad era considerado como
una provocacion y en numerosas ocasiones hubo que lamentar persecuciones, linchamientos y actos de violencia,
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ademdas de otras cuestiones mas generales que tenian que ver con el
proceso de privatizacion y de telecomunicaciones. Asimismo,
destituy6 a cargos publicos (incluidos un miembro de la presidencia

y un antiguo ministro) y decidi6 sobre la formacion de Tribunales™.

Su sucesor desde verano de 1999, el diplomatico de carrera
austriaco Wolfgang Petritsch, siguié con esa politica con el objetivo
de contrarrestar la obstruccion ejercida por las autoridades locales.
En concreto, Petritsch no solo destituyd6 a cargos publicos vy
funcionarios locales y cantonales, sino que también lo hizo con
ministros e incluso con un miembro de la Presidencia bosnia. Y
como Westendorp, impuso leyes, y prohibi6é decisiones sobre una
gran variedad de temas, desde la reforma econ6émica a los derechos

de propiedad, de las fronteras estatales a la proteccion de testigos
(véase tabla 6.4).

Tabla 6.4: Imposiciones de Westendorp y Petritsch en virtud de los
llamados ‘poderes de Bonn’

Decisiones relativas a: C. Westendorp W. Petritsch
(12/1997-7/1999) (8/1999- 8/2001)
Cuestiones estatales y/o constitucionales 12 10
Marco econdémico 8 35
Marco de la reforma judicial 12 8
Destituciones o suspensiones de cargo 14 66
Reestructuracion de los media 2 10
Leyes de propiedad, retorno de refugiados 17 24

Fuente: <http://www.ohr.int/decisions.htm>».

en definitiva, contra automovilistas que circulaban con la placa ‘errénea’. Imponer una sola placa para toda Bosnia
permitio, por tanto, que la gente pudiera cruzar la linea divisoria entre entidades sin tantos problemas.

¥ En mayo de 1999, antes de abandonar la oficina, Westendorp argument6 con relacion a la situacion de
protectorado internacional a la que estaba sometida Bosnia:

«Yes, this disregards the principles of sovereignty, but so what?. This is not the moment for
post-colonial sensitivity...The problems of the region will only be solved when we have
introduced a general respect for democracy and the rule of law» (Westendorp 1999).

Este tipo de afirmaciones motivd de hecho que los sectores mds ultranacionalistas consideraran a Carlos
Westendorp un «pequeiio dictador. No obstante, él mismo afirmé en varias ocasiones que: «El poder no te lo
regalan. El poder se toma. Y para utilizarlo necesitas que nadie te lo discuta. Yo lo he logrado» (véase Rodriguez
1998: 34). Entre los ejemplos de sus acciones cabe destacar la forma como finalmente Westendorp acabd
decidiendo como debia ser la nueva bandera bosnia:

«Durante meses, el Grupo de Intelectuales debati6 sin éxito el nuevo disefio. Incluso llegaron a decir que
pusiéramos por un lado la serbia y por otro la croato-musulmana. Me harté y pedi tres disefios. Y me
quedé con éste. Pero no me gustaban los colores. Y venga a darle vueltas. A Gltima hora de la noche
pedi un Pantone [una guia de colores] y los cambié por el azul de Europa y un amarillo brillante para el
triingulo, que representa tanto a las tres etnias como la forma del pais» (Rodriguez 1998:40).
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Finalmente, la tercera etapa que cabe analizar en cuanto a la
coordinaciéon internacional en Bosnia empieza con el
establecimiento en Colonia, el 10 de junio de 1999, del Pacto de
Estabilidad para el Sudeste Europeo, Pacto que naci6, de hecho,
como consecuencia directa de la crisis de Kosova®. El Pacto consiste
en una iniciativa liderada por la UE, y situada bajo los auspicios de
la OSCE, que pretende ser una ventana de oportunidad para avanzar
hacia una estabilidad regional autosostenida a través de una
coordinacion efectiva e integrada a escala regional de los recursos
diplomiticos, econdémicos, y militares®. En concreto, se trabaja en

torno a tres mesas:

a) Mesa de Trabajo I sobre la promocion de los derechos
bumanos y la democratizacion, en la que se abordan
cuestiones relativas a procesos electorales, personas
refugiadas, construccion de sociedad civil, elaboraciéon vy
aplicacion de leyes, administracion, buen gobierno, etc.

b) Mesa de Trabajo II sobre la reconstruccion economica
y el desarrollo, en la que se tratan cuestiones de orden
econbmico, construccion de infraestructuras, transportes,
energia, medio ambiente, privatizacion de sectores
publicos, etc.

c) Mesa de Trabajo III centrada en cuestiones de
seguridad en la que se tratan cuestiones como
corrupcion, terrorismo, actividades criminales e ilegales, asi
como otras de caracter militar relacionadas con el control
de las transferencias de armas y las relaciones con las
estructuras militares internacionales como la OTAN.

Por otra parte, el Pacto de Estabilidad, que fue firmado por los
Estados del Sudeste Europeo junto con otros componentes de la
comunidad internacional (como UE -Estados miembros y Comision-,
OSCE, Consejo de FEuropa, Naciones Unidas -incluido ANCUR-,
OTAN, Estados Unidos, Rusia, Instituciones Financieras
Internacionales, OCDE, etc.) sugiere el desarrollo de iniciativas que

incrementen la integracion regional, promuevan el desarrollo

0 véase «http://www.stabilitypact.org/pact.htn.
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econOmico, vy faciliten el camino hacia wuna posible futura

integracion de los paises de la region en la Unién Europea.

Asi pues, la importancia del Pacto con relacion a la rehabilitacion
posbélica en Bosnia radica en que, si en Bonn se dot6é a la OAR de
mas poder para poder imponer leyes y politicas, en otra ciudad
alemana, Colonia, se dotd indirectamente a la OAR de un importante
incentivo para reclamar a las partes bosnias que cumplan con lo
establecido en los Acuerdos de Dayton, especialmente en cuanto a
la construccion de Estado, un incentivo que consiste, ni mas ni
menos, en que Bosnia y Hercegovina pueda optar, en el medio
plazo, a ser miembro de la UE® Por su parte, el Banco Mundial
considera que este proceso de integracion progresiva en la esfera de
la Unién Europea facilitara y disciplinara los cambios sociales vy

politicos necesarios:

«First, prospective entry into the European Union can give impetus to
reform programs. The prospect of entry into European institutions has
helped discipline economics policies in the new democracies of Central
Europe and provided a strong incentive for implementing domestic
reform programs (...). Second, the prospect of eventual membership can
create positive social and political dynamics which can help overcome
the deep-seated resentments that have built up during the last ten years
of hostilities and wars (...). And finally, the prospect of entry into EU
would provide a framework and specific incentives to improve economic
management and strengthen political institutions, as well as cooperate
more closely. The process of European integration offers examples of
successful rapid development by countries that were characterised by
nascent democratic systems fragile macroeconomic situations, and little
intra-regional integration» (Banco Mundial 2000a: 16).

En definitiva, tras diez anos de llevar a cabo una aproximacion
totalmente desintegrada, el Pacto de Estabilidad parece ofrecer
senales de que la integracion regional estd en marcha, aunque sea al

ralenti®. El futuro de Bosnia y Hercegovina parece depender, por

" De hecho, supone un paso mis en el dinimico proceso de regionalizacion que viene dindose en la zona a
través de iniciativas como el Proceso de Royaumont, la Iniciativa de Cooperacion del Sureste Europeo (SECD), la
Iniciativa Europea Central (CED), la Cooperacion del Sureste Europeo (SEEC) y la reciente Iniciativa Adriatica.

2 Cabe destacar en este sentido la iniciativa encabezada por la Comision Europea denominada Proceso de
estabilizacion y de asociacion. Dicha iniciativa consiste en un marco en el que se establece una nueva relaciéon
contractual (Acuerdo de Estabilizacion y Asociacion), junto con un programa de ayuda (CARDS) con el objetivo
de ayudar a los paises de la regiéon balcanica a avanzar hacia una futura incorporacion a la Unién Europea. Se
trata de un compromiso a largo plazo con la regién tanto en términos de esfuerzos politicos como en cuanto a
recursos humanos y, sobre todo, financieros (esta previsto destinar a la region 4.650 millones de euros en el
periodo 2000-20006) [véase UE (Comision) (1999¢) y UE (Comision)/Banco Mundial (2001: 17)].

% En efecto, la aplicacion de una iniciativa tan ambiciosa no estd exenta de importantes dificultades. Por ejemplo,
la fragilidad de los Estados poscomunistas es un primer e importante obsticulo para poder llevar a cabo progresos
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tanto, de si sus dirigentes son capaces de cumplir con el
compromiso que supone trabajar sobre la base de politicas de buena
vecindad, implementar wuna estabilizacibn macroecon6émica mas
rigida, y llevar a cabo las reformas estructurales requeridas para
avanzar en la integracion regional, teniendo como conductor
externo la integracién europea® No obstante, sobre la influencia
que dicho Pacto tendrd sobre el futuro de Bosnia no todo son
valoraciones  positivas. También existen trabajos, como el
coordinado por Zarko Papic y financiado por la Fundacion Sociedad
Abierta de George Soros®, que ponen de manifiesto algunas dudas e
incertidumbres sobre las posibilidades reales de que el Pacto sea
algo mds que un simple mecanismo de distribucion de la ayuda
internacional. En otras palabras, la critica fundamental que hace
Papic consiste en que:
«The activities of the Stability Pact and its working tables so far have
neglected strategies or policies and have instead amounted to nothing
more that the distribution of financial support to projects of the
countries and various organizations from SEE. These projects are mostly
the standards projects for solving problems of certain countries. It is
easy to fulfil the requested condition that the projects should be the
projects of two or more countries of the Region, because the link of
solving problems is a geographic fact (for instant with regard he
infrastructure). Therefore, these projects are not leading towards new

strategies of regional integration, but, in the best case, are simply
adjusted to the region’s geography» (Papic 2002: 28)

En concreto, Papic considera que los problemas a los que debe
hacer frente Bosnia y Hercegovina con relacion a la infrautilizacion
de las posibilidades que le ofrece el Pacto, se deben en gran
medida a la incorrecta implementacion del mismo a escala regional.
Sea como fuere, es todavia muy pronto para evaluar las

posibilidades del Pacto, por lo que habri que estar atentos a como

evoluciona éste en los proximos meses y anos.

significativos en las areas de la seguridad, la democracia y el crecimiento sostenible a lo largo y ancho de todo el
Sudeste Europeo. En este sentido, la Comision Europea y el Banco Mundial han sefialado que los problemas que
deben solventarse con mds urgencia para poder afrontar la regionalizacion con garantias tienen que ver con la
existencia de sistemas judiciales débiles, corrupcion en la administracion de impuestos, fuerzas policiales
ineficaces, fronteras porosas, sistemas de bienestar social insostenibles, y falta de supervision parlamentaria sobre
los ejecutivos, aspectos todos ellos presentes en Bosnia y Hercegovina [véase UE (Comision) / Banco Mundial
(2001), ademas del documento Road to Stability and Prosperity in South Eastern Europe: A Regional Strategy
(marzo 2000)].

% Véase Special Co-ordinator of the Stability pact for South Eastern Europe (2001).

 véase Papic (ed.) (2002).
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Las consecuencias de la presencia internacional en Bosnia: entre el

protectorado internacional v el apoderamiento institucional local

A tenor de lo visto en el subapartado anterior, es pertinente analizar
la gestiobn internacional en Bosnia en términos de ‘apoderamiento’
de las instituciones locales. Es decir, se trata de evaluar hasta qué
punto la gestion internacional de la rehabilitacion posbélica ha
permitido dotar a las instituciones locales de capacidad de
autogestion o si, por el contrario, lo que ha hecho ha sido
incrementar el grado de dependencia de dichas instituciones para
con los organismos internacionales. De entrada, y tal y como hemos
ido argumentando a lo largo de toda la seccidon, en los primeros
momentos de la fase posbélica la gestion internacional se baso en el
principio de la ‘condicionalidad econdémica’, término que tomo
prestado de las instituciones financieras internacionales, pero que
se encontraba mas bien poco conceptualizado en cuanto
instrumento de construccion de la paz en Bosnia, por lo que raras
veces se utilizo de una forma creible, y mucho menos sirvio para
apoderar a los actores locales®” Cabe poner de manifiesto, no
obstante, algunas excepciones destacables a lo que se acaba de
afirmar. La creacion del Banco Central Estatal de Bosnia vy
Hercegovina, por ejemplo, se construyd gracias a que la gestion y
supervision internacional permiti6 desmantelar las estructuras
paralelas en el 4ambito de las entidades (y por tanto
inconstitucionales) y supuso un importante éxito en términos de
estabilizacion del valor interno y externo de la moneda del pais.
Asimismo, el Banco estaba dotado de un equipo humano de 170
personas, de las cuales solo tres extranjeras (aunque una de ellas
era Peter Nicholl, el gobernador). En definitiva, se trata de uno de
los pocos casos en los que la condicionalidad econdmica si se

aplico sobre la base de objetivos concretos y bien definidos, y

% Asi, por ejemplo, la politica de condiciondlidad seguida por el primer Alto Representante, Carl Bildt, consistia
de hecho en una condicionalidad global pro formg sin condiciones especificas, sin recompensas identificadas, y
sin mecanismos de cumplimiento, lo cual no contribuyd a establecer una agenda concreta y factible de
construccion institucional. La situacién cambi6, sin embargo, cuando en 1997 se ampliaron los poderes al Alto
Representante, entonces Carlos Westendorp, y todavia mas decisiva fue la firma del Pacto de Estabilidad en 1999
[véanse, en este sentido, los andlisis de ESI (1999e; 2000c, y 2001b)].
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estuvo apoyada a su vez por una estrategia general de

apoderamiento de las instituciones locales®.

Esta situacion motivo que se abriera el debate sobre si la formula de
la ‘ayuda condicionada’ era el mecanismos idoneo para garantizar el
apoderamiento de las instituciones gubernamentales locales, o bien,
por el contrario, so6lo servia para perpetuar una situacion de
injerencia internacional que como mucho deberia ser provisional®
Cabe destacar, en este sentido, que varios responsables
internacionales han apelado a la importancia del apoderamiento
local, como Wolfgang Petritsch, Robert Barry, y Bodo Hombach. En
concreto, el Alto Representante para Bosnia, Wolfgang Petritsch,
senalé como eje central de su labor el ‘apoderamiento institucional

local” (Petritsch 2000a).

Robert Barry, por su parte, tenia una postura bastante similar,
cuando era jefe de Mision de la OSCE para Bosnia y Hercegovina (lo
fue hasta junio de 2001):
«The international community’s preferred exit strategy for Bosnia (...)
must encourage, support and facilitate domestic efforts to set Bosnia on
its own feet. (...) the discussion must focus not on arbitrary and

unrealistic deadlines, but on the creation of sustainable political and
economic structures» (Barry 1999a).

Barry insistia, ademas, en que: «Now it’s time for the elected
officials to take ownership of the peace process and move it along
themselves» (Barry 1999b) y por parte de los bosnios en general, de

«take ownership of their own future» (Barry 2000a).

Finalmente, también el Coordinador Especial del Pacto de

Estabilidad, Bodo Hombach, apunt6 en la misma direccion al afirmar

7 Véase, en este sentido, el andlisis de Solioz (2001: 19).

% Habitualmente se suele entender por condicionalidad a un medio para influenciar a las autoridades nacionales
a adoptar las politicas recomendadas por parte de los donantes y prestamistas internacionales. Las ofertas de la
ayuda financiera internacional, asi como la amenaza de retirar dicha ayuda son utilizados ambos como incentivos
para que los gobiernos acepten llevar a cabo programas de reforma que fundamentalmente son externos, en
origen. Por su parte, cabe entender por ‘propiedad’ o ownershipa esa situacion en la que la poblaciéon receptora
de la ayuda internacional se implica directamente en la elaboracion y ejecucion de los programas, y, por ende en
la construccion de su paz (ESI 20000).
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que uno de los principales pilares de la direccion politica del Pacto
de Estabilidad es precisamente el ‘apoderamiento regional’, lo que
incluye a los actores bosnios. En concreto, el 30 de julio de 1999,
en la Cumbre de Sarajevo senald que:

«the countries of the region are the owners of the stabilization process

and their full efforts in a commitment of this undertaking are critical to
its success» (Pacto de Estabilidad 1999a: arts. 5y 6).

Sea como fuere, y teniendo en cuenta que se trata de una tarea
cuyos resultados no se pueden medir en el corto plazo, habria que
esperar todavia un tiempo antes de juzgar si estas declaraciones
fueron mera retérica o, por el contrario, acertaron a aventurar lo

que se supone que debe ser la buena direccion.

Frente a este tipo de declaraciones, no obstante, cabe tener en
cuenta otro tipo de aportaciones procedentes de autores criticos
que, como Malcolm Chandler, quien a su vez se inspira en Boyd
(2000: 52-3), llegan incluso a afirmar que el hecho de que la gestion
internacional en Bosnia se haya basado en la wutilizacion de
mecanismos de sancion, asi como de condicionalidad econdémica, ha
contribuido al desapoderamiento de las instituciones de Estado
bosnias. Por ello, Chandler sugiere que:

«Leaving the market to its own devices is likely to be more efficient in

rebuilding economic bridges between communities than politically

conditioned aid, sanctions and the new measures of international

regulation through the anticorruption drive, which combined seem set to
further restrict the informal economy» (2000: 197).

Del anilisis de Chandler se deduce, por tanto, que cuando en lugar
de facilitar el desarrollo auténomo de las fuerzas politicas, se
impone un marco externo para la democratizacion, se previene
entonces la posibilidad de una solucion a largo plazo que pueda ser
generada por los propios bosnios. En otras palabras, para Chandler,
la Gnica solucidén que todavia no ha sido suficientemente abordada
por quienes quieren regular la sociedad bosnia, o educar a la
poblacion bosnia, es la de dejar que a la poblacion bosnia que
quien construya su propio camino, a través también de sus propios

representantes.
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Asi las cosas, nos encontramos al parecer ante una especie de
circulo vicioso. Es decir, a pesar de que, como senala Chandler, el
reto fundamental consiste en que sea la poblacion bosnia,
activamente o a través de sus representantes, la que conduzca su
propio proceso de paz, cabe recordar también que si no existen
instituciones estatales bosnias que funcionen de forma eficaz e
imparcial es, precisamente, porque las autoridades locales no han
querido. En otras palabras, si por un lado los actores politicos
locales establecidos en estructuras institucionales de marcado
caracter nacionalista excluyente no parecen querer asumir la
propiedad del proceso en su dimensién bosnia (es decir, estatal),
por otro lado, los incentivos financieros utilizados hasta la fecha
por los organismos internacionales no parecen haber sido
suficientemente sugerentes para que los dirigentes locales acepten
colaborar en la construccion de Estado. Michael Pugh, autor de
algunos de los trabajos mas relevantes e ilustrativos sobre la
cuestion, describe la situaciéon del siguiente modo®:
«The spoils of peace in the protectorates have been twofold. First, the
war elites have maintained a grip on power in their respective
territories. Second, entrepreneurs among them, have transferred the
clientist system into the post-conflict political economies. Their
resistance and then accommodation to conditionallity imposed by
‘protectors’ has ensured that they have secured a healthy position to
protect clientelism within the processes of privatisation and de-
regulation. This has led some observers to call for greater international

trusteeship rather than less, demolishing clientelist power structures to
facilitate integration into Euro-economy» (Pugh 2000a: 19).

En otras palabras, parece como si los organismos internacionales
consideraran necesaria la asuncion de un papel cada vez mayor en
la gestion de los asuntos internos de Bosnia, en lugar de preparar la
retirada que, tarde o temprano, dichos organismos deberan
emprender con relacion a las funciones de gobierno locales”.

Asimismo, cabe no perder de vista que en un contexto como el

% pPugh desarrolla una interesante comparacion entre las situaciones posbélicas de Bosnia y de Kosova.

7 Recuérdese aqui, por ejemplo, como, a pesar de haber gastado en torno a 5300 millones de Marcos
Convertibles en programas de reconstruccion, las instituciones internacionales han sido mas bien poco afortunadas
a la hora de condicionar el contexto politico local, y de hacerlo mas proclive a la construccion de Estado, y, por
ende, de la paz.
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descrito, un riesgo que se debe tener en cuenta es que, si se retira
el apoyo internacional antes de que existan unas estructuras locales,
de 4ambito estatal, solidas y autosostenibles, el proceso de
rehabilitacion posbélica podria fracasar, y podrian incluso perderse

muchos de los avances que se han conseguido hasta la fecha.

kst

En conclusion, basindonos en lo hemos visto hasta ahora, podemos
afirmar que los Acuerdos de Dayton, si bien sirvieron para el
objetivo nada desdenable de parar la guerra, no han supuesto a lo
largo de estos anos un marco suficiente para garantizar la
rehabilitacion posbélica en términos de transformacion de conflictos
y construccion de la paz. Ademas, el hecho de que durante toda la
fase posbélica Bosnia haya estado controlada y gestionada por un
complejo entramado de organismos internacionales ha conllevado
que, a menudo, Bosnia se parezca mas a un protectorado
internacional, que un Estado soberano’. En concreto, las dos
razones fundamentales que justifican esta interpretacion en cuanto
al papel de las organizaciones internacionales en la rehabilitacion

posbélica en Bosnia son:

a) Los actores externos (OAR, NNUU, IFI, o la OSCE) han
instaurado en Bosnia procesos e instituciones que fueron
negociadas con el objetivo de conseguir un alto a la
violencia, mas que sobre la base de impulsar wuna
revolucion interna de tipo politico contra el autoritarismo y
la injusticia econdomica.

b) Si bien es cierto, como se ha dicho mas arriba, que las
instituciones de Estado funcionan mis bien poco y mal, y
que el vacio de poder a escala estatal lo llenan a menudo
luchas entre etnocracias locales que generalmente controlan
estructuras paralelas y que se sobreponen a las oficiales,
también parece serlo que en lugar de facilitar el desarrollo
de wun autogobierno legitimo, fuerte y democritico, la
administracion internacional en Bosnia y Hercegovina ha
generado mas bien una relacion de dependencia de las
administraciones centrales bosnias con relacion a los

7! Véanse, en este sentido, los trabajos de Chandler (2000); ESI (2001b); ICG (1999g, 2001d, 2001k y 2001p); Papic
(ed.) (2002); Pugh (1998 y 2000), o Solioz (2001).
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gestores internacionales (protectorado internacional). De
ahi el miedo a que la red de instituciones internacionales
no sepa como salir o, incluso, a que los mismos gestores
bosnios hayan perdido el habito de dirigir su propio pais
(desapoderamiento local).

Dicha constatacion contrasta, por otra parte, con lo que
recomiendan las Agendas de Naciones Unidas sobre Paz (Boutros-
Ghali 1992 y 1995a), Desarrollo (Boutros-Ghali 1995b) vy
Democratizaciéon (Annan 1996), es decir, que las instituciones
internacionales deben llevar a cabo una labor de largo plazo para
fomentar la construccion de instituciones y sobre todo del ‘buen
gobierno’” En concreto, la Agenda para la Democratizacion sugiere
incluso que seria un error imponer un modelo de democratizacion:
JIndeed to do so could be counterproductive to the process of
democratisation which, in order to take root and to flourish, must derive
from society itself. Each society must be able to choose the form, pace
and character of its democratisation process. Imposition of foreign
models not only contravenes the (UN) Charter principle of non-
intervention in internal affairs, it may also generate resentment among
both the Government and the public, which may in turn feed internal

forces inimical to democratisation and democracy» (Annan 1996: parr.
10).

Asi las cosas, de las distintas dimensiones que hemos analizado en
la presente seccion, so6lo es posible hablar de progresos
considerables en la desmilitarizacion (sobre todo el Anexo 1-A) y la
reconstruccion fisica y de infraestructuras. En el resto de areas, y
concretamente en las que tienen que ver con el retorno de
poblacion refugiada y desplazada, la resolucion de
incompatibilidades, la reconciliacion y la reinserciéon en foros
internacionales, cabe poner de manifiesto importantes déficits,
aunque cabe anadir también que las dificultades a la hora de
construir Estado responden, en gran parte, a la poca voluntad
politica mostrada por algunos de los actores locales, en concreto de
los gobiernos de las entidades. Sin embargo, esa voluntad politica
ha estado hasta la fecha condicionada por unos grupos muy
concretos, que tienen unos intereses muy determinados en clave

nacionalista excluyente. En este sentido, puede resultar también

72 Véase ademas OCDE (1999 y 2001).
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pertinente analizar como otro actor, en este caso la sociedad civil,
ha contribuido, contribuye y/o podria contribuir en el futuro, tanto
en la configuraciéon como en la gestion de las instituciones locales.

A ello nos dedicamos en la siguiente seccion.

6.3. MAS ALLA DE DAYTON: EL PAPEL DE LA SOCIEDAD CIVIL A LA HORA
DE SENTAR LAS BASES PARA ABORDAR LA TRANSFORMACION DEL

CONFLICTO Y LA CONSTRUCCION DE LA PAZ

Tal y como hemos descrito en el capitulo primero, la construccion
de la paz es un concepto que abarca todos los procesos,
planteamientos, actuaciones, instrumentos Yy recursos necesarios
para convertir los conflictos iniciales -y sus riesgos de devenir en
violencia-, en situaciones de paz estable, justa y duradera. Ademas,
hemos distinguido tres aproximaciones temporales complementarias:
el corto plazo (gestion de crisis y establecimiento de acuerdo), el
medio  plazo (rehabilitacion  posbélica) y el largo plazo
(transformacion del contexto sobre la base de la consolidacion del
buen gobierno y del fortalecimiento de la sociedad civil). A lo largo
de nuestro estudio de caso sobre Bosnia y Hercegovina, hemos
descrito y analizado por el momento las dos primeras fases (la
gestion de crisis en el capitulo 4, y la rehabilitacion posbélica en el
presente). En cuanto a la tercera fase, el largo plazo, cuyo objetivo
consiste en fomentar y consolidar la transformacién del contexto y
del pais para reducir al minimo la probabilidad de que nuevos
conflictos deriven en conductas violentas sistematicas y persistentes,
todavia es pronto, seguramente, para poder sacar conclusiones en
cuanto a resultados. No obstante, puesto que en esta investigacion
defendemos que las fases que conforman la construcciéon de la paz
no son sucesivas sino simultineas, si es pertinente evaluar coOmo se
estd avanzando concretamente con relacion al apoderamiento de la
sociedad civil, en tanto que actor clave para poder afrontar con
garantias una rehabilitacion posbélica que contribuya a la
transformacion del contexto, y por ende del conflicto, con el

objetivo de avanzar en la construccion de la paz.
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En efecto, tal y como hemos podido constatar en la seccidén anterior,
la estrategia de democratizacion de arriba-abajo y de fuera-dentro
impulsada por la comunidad internacional, ha aportado resultados
mas bien desalentadores en términos de apoderamiento de las
instituciones locales, lo que pone de manifiesto que la capacidad de
influencia de los organismos internacionales en las actitudes vy
conductas locales tiene limites. En este sentido, han proliferado en
los ultimos anos las declaraciones y los discursos en los que se
subraya la necesidad de que la sociedad civil se convierta en un
componente central de la construccion de la paz en Bosnia y
Hercegovina. Ejemplo de ello es el Informe de Desarrollo Humano
del PNUD relativo a Bosnia, donde se insiste en que: «Fortalecer la
sociedad civil, sobre todo a través de apoyar a organizaciones no
gubernamentales (ONG), es de una importancia fundamental> (PNUD

1999: 12).

Asimismo, la Mision de la OSCE considera que las:

«Local NGOs have proven to be increasingly capable partners in
politically sensitive activities such as supporting return, Domestic
Election Monitoring, changing the Provisional Election to get more
women elected (...); yet (...) much remains to be done to develop a
critical mass of sustainable civil society that is positively engaged not
only in directly delivering services to the people, but in the democratic
processes of advocating their interests to politicians and governments,
monitoring politicians and governments, and acting in partnership with
government in service delivery» (OSCE 1999a: 25).

Por su parte, en el documento elaborado al final del Consejo de
Implementacion de la Paz de Madrid de diciembre de 1998, se
subray6 la importancia en cuanto al desarrollo de la sociedad civil
como una parte esencial del proceso de democratizacién. En
concreto, el desarrollo de la sociedad civil se considerd «essential to
a democratic society» y vital para «promote the healing of the

wounds of war, and to protect the peace» (PIC 1998d)".

7 De acuerdo con esta definicion, el PIC otorga a la sociedad civil el rol de contrapeso con relacion a las
estructuras de gobierno y anima a sus representantes a desempenar un papel activo en presion y lobbypolitico de
forma que se obligue a los representantes politicos a rendir cuentas publicas de sus actos. Ademads, también anima
a la comunidad internacional a proporcionar apoyo a través de programas de formacion en dreas de participacion
‘ciudadana’ y de apoderamiento, construccion de la paz, desarrollo de organizaciones, conciencia de género, y
concienciaciacion sobre Derechos Humanos, sobre todo en las zonas descuidadas (PIC 1998d: ch. 5, parr. 30-32).
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Lo que se pretende con esta seccidén, por tanto, es analizar qué
papel ha desempefado la sociedad civil bosnia a lo largo del
conflicto y especialmente en la fase posbélica, en términos de
transformacion de conflictos y construccion de la paz. Para ello, se
ha dividido la seccién en dos apartados: a) descripcion de los
antecedentes y la evolucion de la movilizacion civil en Bosnia antes,
durante y después de la guerra, y b) andlisis de la influencia de los
organismos internacionales en el apoderamiento y fortalecimiento

de esta sociedad civil.

6.3.1. Antecedentes y evolucion de los movimientos sociales

en Bosnia

Segun varias fuentes, la movilizaciéon de la sociedad civil en Bosnia
y Hercegovina se remonta hasta la segunda mitad del siglo XIX™. De
hecho, fue bajo el Imperio Otomano cuando se decretd el derecho
de autonomia y asociaciéon (en 1862), aunque el desarrollo de los
movimientos sociales no fue realmente significativo hasta 1878, con
la llegada del Imperio Austrohingaro. Se crearon entonces mas de
1.256 asociaciones y sociedades, desde las que llevaban a cabo
tareas de tipo cultural, fraternidades, o clubes de lectura, hasta
asociaciones caritativas o clubes de deporte. En 1945, por su parte,
todas esas organizaciones se tuvieron que poner al servicio de los
objetivos decretados por el Partido Comunista Yugoslavo liderado
por Tito, aunque en la Aultima fase de la vida del mariscal
proliferaron en toda Yugoslavia (Bosnia incluida) nuevos
movimientos sociales mas cercanos a planteamientos occidentales, a
la vez que especialmente criticos con el régimen de partido Unico.
En 1990, no obstante, las iniciativas civiles de base pluralista mas

proximas al modelo occidental, empezaron a ser marginalizadas, lo

74 Para una revision historica de la sociedad civil en Bosnia, véase Andjelic (2000); Hadzibegovic (1997), y Solioz
(2001: 20).
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cual también afect6 a Bosnia”. De hecho, tal y como recuerda
Solioz:
«Those who are still advocating the absence of civil society in Bosnia
and Herzegovina should remember that the war began when a massive
peace rally marching through Sarajevo was fired upon by handful of SDS

snipers» (2001: 20).
Sea como fuere, lo relevante aqui es destacar como, ya antes de la

guerra, y durante la misma, varios grupos locales se mostraron
ciertamente activos en sus criticas a los regimenes totalitarios, y a
pesar de las dificultades consiguieron mantenerse activos, sobre
todo en las areas de Sarajevo, Tuzla y Zenica. Colectivos a los que
se les uni6 después de la contienda otros grupos civicos en Bihac,

Mostar, Gorazde o Banja Luka’™.

Ya en la fase posbélica, y sobre todo a finales de los noventa, se
estimaban entre 250 y 500 las organizaciones civicas locales que
operaban en Bosnia. Muchos de estos grupos solian ser a su vez
conversiones en organizaciones locales de proyectos establecidos
inicialmente por organizaciones civicas o agencias internacionales, y
trabajaban cuestiones como los Derechos Humanos (proteccion y/o
educacion), paz, resolucion no violenta de conflictos, cuestiones de
género, desarrollo de la sociedad civil y la democracia, ecologia,
personas refugiadas y desplazadas, atencion psicologica y social,
ayuda humanitaria, reconstruccion y rehabilitacion e, incluso, ayuda

-

a proyectos empresariales locales”. Solioz describe la situacion en

los siguientes términos:

7 En este sentido, la estrategia de Slobodan Milosevic era construir un Estado carente de una sociedad civil
dindmica y critica con sus tesis. Después de 1991, la Iniciativa Unioén por una Yugoslavia Democritica (UDD) —el
primer grupo politico abierto no comunista- se convirti6 en una especie de anacronismo. Muchos de sus
miembros volvieron a organizarse en partidos socialdemocratas en el seno de sus republicas, o impulsaron grupos
civicos de derechos humanos, sindicatos, asociaciones feministas, media independientes, o incluso pequenas o
medianas empresas. Actualmente, muchos de ellos juegan un papel clave en la reconstruccion de las distintas
republicas postyugoslavas.

76 Efectivamente, la existencia de un crecimiento notable en cuanto al niimero de organizaciones civicas en la
Republika Srpska, aunque éste fuera lento, resulto clave para empezar a aplicar programas de encuentro y didlogo
a nivel social, y abordar asi, poco a poco el contacto de las poblaciones de las dos entidades.

77 Sobre esta cuestion véase también Aplon y Tanner (2000); Bekkering (1997); Belloni (2000); Chandler (2000);
Deacon y Stubbs (1998); Dimitrijevic (2000); du Pont (2001); Evensmo (2000); Gagnon (1998); IBHI (1998b); ICVD
y Action contre la faim (1998); McMahon (2001); Slack y Doyon (1001); Smillie y Todorovic (2001); Solioz (2001:
22); Stubbs (1997a, 1997b, 1998 y 1999); Stubbs y Gregson (1998), y USAID (1998).
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«The important increase of local NGOs after the war is explained by the
Bosnian intrinsic dynamic and by the conversion of projects established
initially by international NGOs. Some wanted to leave something behind,
others had a clear strategy in promoting local initiatives, and in some
cases it was the local staff of these organisations who took the initiative.
More recently, new NGOs, have developed via spin-off effects, via
tutoring from more experienced local NGOs, but also through a handing-
over strategy of projects initiated by international organisations, and
through the OSCE strategy focusing on neglected areas. In the best cases
the ‘mother structures’ insured and effective, more or less long term,
follow-up assistance. This was a clear strategy for different international
NGOs as Open Society Fund, Olof Palme Centre, CARE, Medica, Terre
des Hommes, International Council of Voluntary Agencies (ICVA),
International Helsinki Federation (IHF), Helsinki Citizens Assembly (hCa)
and, of course, for international organisations as the OSCE» (Solioz 2001:
22-3).

Otras organizaciones bosnias siguieron la misma senda, vy
desarrollaron sistemas y mecanismos para intercambiar informaciéon
y mejorar la cooperacion entre ellas. A principios de 1997, se
estableci6 en Sarajevo, y como institucion local, el Centro para la
Informacioén y Apoyo a las Organizaciones Locales. Por su parte, la
Agencia de Tuzla para el Desarrollo de Iniciativas Locales (TALDI)
cre6 una unidad de apoyo a las ONG, y el Fondo Nueva Bosnia

actualmente se dedica a financiar iniciativas civicas locales.

En el terreno de las actividades civicas, el Parlamento Ciudadano
Alternativo (GAP) es, desde agosto de 1996, un intento de
establecer una red de grupos civicos pertenecientes a ambas
entidades para todo el Estado bosnio. La iniciativa fue impulsada
por el Foro Ciudadano de Tuzla y el Circulo 99 de Sarajevo. Esta
iniciativa merece una atencion especial dado que el GAP inicio al
mismo tiempo un Dialogo Civico Panyugoslavo, que, de hecho, era
la formalizacion de los contactos que incluso durante la guerra se
habian mantenido abiertos entre grupos civicos de varias partes de

la antigua Yugoslavia™.

Mis recientemente se cred el Consejo de ONG de Bosnia vy
Hercegovina, con 300 organizaciones que se dedica bdsicamente a
implementar la cooperacion entre los miembros, y a lanzar
iniciativas inspiradas por el Pacto de Estabilidad, para vincular a

todas las organizaciones sobre el terreno. Asimismo, otro signo a

78 Véanse, en este sentido, los trabajos de Solioz (1997 y 200D).
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favor de esa tendencia es el Europa South-East Policy Forum, que se
reunié por primera vez en julio de 1999 en Lubljana (Eslovenia).
Este foro retne 25 institutos independientes de andlisis politico en
el Sudeste Europeo, y trabaja en cooperacion con el Centro para
Estudios Politicos Europeos (CPES) y la red de las Fundaciones
Sociedad Abierta”.

6.3.2. La influencia de las instituciones internacionales en la

promocion y fortalecimiento de la sociedad civil

Para el Consejo de Implementacion de la Paz, la sociedad civil
puede desempenar fundamentalmente dos papeles en el proceso de

construccion de la paz en Bosnia®:

a) En primer lugar, la OSCE define ‘sociedad civil’ como Ila
suma de voluntades puablicas que actGan de forma
independiente del Estado sin obstruir a éste (el Estado) de
llevar a cabo sus responsabilidades (OSCE 1998a: 3). Asi, la
sociedad civil es entendida como un ‘campo
intermedio’ entre los individuos y el Estado, un espacio
que limita los excesos del Estado, y que permite a los
individuos expresar sus capacidades y desarrollarse sin
impedimentos. De hecho, la vision de ese espacio entre el
individuo y el Estado, que se esta haciendo cada vez mais
popular, sobre todo en Europa del Este, parece inspirarse
en el pensamiento liberal de Toqueville. Segin una
reformulacion reciente de Ernest Gellner:

«Civil society is that set of diverse non-governmental institutions
which is strong enough to counterbalance the state and, while not
preventing the state from fulfilling its role of keeper of the peace
and arbitrator between major interests, can nevertheless prevent it
from dominating and atomising the rest of society» (Gellner 1994:

5)

b) En segundo lugar, la sociedad civil esta conectada con la
‘civilidad’, la moderacion, y la tolerancia. De acuerdo
con esta segunda acepcion, por tanto, la sociedad civil
expresa el potencial para la tolerancia, para acomodar
distintos modos de vida y de ver las cosas®™ En este
sentido, Tan Smillie, autor de un importante informe de

7 Vease Europa South-East Policy Forum(1999).
80 véase Belloni (2001: 168).

8 Véase por ejemplo Barber (1998: 114); Brynt (1995: 145), y Smillie y Todorovic (2001).
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CARE Canada sobre el papel de las ONG y la sociedad civil
en Bosnia considera que:

«Rebuilding tolerance and pluralism in Bosnia-Herzegovina is
perhaps more important than anywhere else in the former
Yugoslavia. It is important because without it, the Dayton Accord
and the hope of a united Bosnia-Herzegovina will be lost
...Accountability, legitimacy and competence in public life are the
key, and these <can only be achieved through the active
participation of the electorate, buoyed by a strong, plural,
associational base, by a web of social, cultural and functional
relationships which can act as a ‘societal glue’ and as
counterbalance to the market and the state. The alternative for
Bosnia-Herzegovina ...is paternalism, exploitation, corruption, and

war» (Smillie 1996: 13; véase también Smillie y Todorovic 2001).
Sea como fuere, al analizar los programas de ‘construccion de
sociedad civil’ impulsados por las instituciones internacionales en
Bosnia, es posible constatar como, a pesar de las cantidades
crecientes de recursos financieros, humanos y simbo6licos que se
estin destinando a este tipo de programas, los resultados no
permiten extraer la conclusion de que la sociedad civil se esté
convirtiendo en un actor influyente, por ahora, en la gestion de la
implementacion de la paz, y menos atn en el disenio de politicas™
Por otra parte, muchos de estos programas se limitan a ‘crear
organizaciones civicas’ que actuan como contrapartes en la
implementaciéon de programas de ayuda previamente establecidos
por el donante/agencia de turno. Asi, en opinién de varios autores -
entre quienes cabe destacar a Mary Kaldor (1996), Mark Duffield
(1996¢) o Ian Smillie (1996)-, cabe senalar como minimo dos
consecuencias de este hecho: a) un excesivo control por parte de la
comunidad internacional no s6lo obstrucciona la participacion local,
sino que, ademds, estimula también la creacion de wuna nueva
jerarquia vy estratificacion que, mientras incluye a algunos pocos
locales privilegiados (a menudo en funcién de si conocen el idioma
del donante), desapodera a la mayoria, y b) desde Bosnia se
concibe ‘ese’ modelo de ‘construccion de la sociedad civil’ como un
proceso conducido (y casi impuesto) desde el exterior. Ian Smillie

se muestra mas bien pesimista:

82 Véanse, entre otros, los trabajos de Applon y Tanner (2000); Belloni (2001); Chandler (2000); Cox (2001); ESI
(2000c2001b); ICG (1999g; 2001d y 2001k); Kaldor (1999); McMahon (2001); Papic (ed.) (2002); Pugh (1998; 2000a
y 2001); Solioz (2001); Stubbs (1999), y Western y Serwer (2001);
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«The domestic NGO community in BiH (...) is a serious trouble. It is
weak and fragmented, and is largely the creation of external donors and
international NGOs in a hurry» (Smillie 1996; véase también Smillie vy
Todorovic 2001).

En otras palabras, las ONG locales perciben, a menudo incluso
mejor que sus contrapartes internacionales, el peligro de esta
dependencia. So6lo el 17 % de las organizaciones civicas siente que
las relaciones de los donantes con ellos sean abiertas y francas; el
54 % piensan que esa relaciones son poco adecuadas y representan
el simple uso de sus ‘servicios baratos’. Por ello, el crecimiento de
la sociedad civil se encuentra en riesgo: mas del 59 % de las
organizaciones locales ven sus perspectivas de futuro como muy
desfavorables. La mayoria cree que se vera obligada a sobrevivir
yendo de un proyecto a otro sin una perspectiva social o politica.
La comunidad internacional no parece haber tenido en cuenta,
efectivamente, el significado sociopolitico de su intervencién y ha
convertido a la sociedad civil en un ente dependiente de las

iniciativas y de los recursos exteriores (Bosnian NGO Foundation

1998).

En suma, las organizaciones civicas locales disponen, por ahora, de
poca capacidad para romper con el monopolio etnonacionalista en
el poder, asi como para canalizar la participaciéon ciudadana o para
promover la reconciliacion. Por otra parte, la sociedad civil tampoco
es una panacea. No puede resolver las ambigiedades de Dayton, ni
transcender la separacion del territorio en zonas mononacionales, ni
tampoco remplazar al Estado en sus responsabilidades, ni en la
provision de servicios, ni en la adjudicacion de recursos. la
creciente aparicion de organizaciones locales, por otra parte, no
conduce, per se, al establecimiento de una sociedad civil saludable,
la cual, para tener influencia en el largo plazo, requiere ademas que
exista también wuna estructura estatal abierta, responsable vy
transparente. Como consecuencia de todo ello, la emergencia del
tercer sector en Bosnia y Hercegovina se intuye mas bien
problematica (Solioz 2001: 25). Y en esta situacion existe el riesgo
de que algunas organizaciones civicas (no gubernamentales), sobre

todo las que trabajan en el campo de la educacién, terapia y ayuda
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puedan convertirse en organizaciones paragubernamentales (OPG).

Ian Smillie lo expresa del siguiente modo:

«Donors (and many international NGO) now characterize their interest in
supporting local NGO as an investment in a strong, pluralist, socially
integrated civil society. And yet what has been happening in Bosnia is
something entirely different: in funding NGO, donors have essentially
sought —and found- cheap service delivery. (...) NGO specialist Paul
Stubbs suggests that the question is usually characterized this way: ‘the
development of NGO and civil society as either the key social
development force constraining the potential extremes of state and
market, or as an essentially residualist model of social welfare’. The
latter model would view NGO basically as cheap substitute for social
welfare activities that were once within the purview of the state. Despite
the ringing declarations of donor support for civil society, this —in
practice- is the fact of life for NGO in Bosnia Herzegovina today. And by
treating NGO as cheap executing agencies, and ignoring what it would
really take to strengthen the sector properly, donors will not only
damage the potential emergence genuine civil society, they may lose
their executing agencies as well> (Smillie 1996: 9).

Como conclusion del apartado, por tanto, quizds lo mas relevante
para nuestro trabajo sea poner de manifiesto como las instituciones
internacionales han reducido en la practica el objetivo de ‘construir
sociedad civil’ a, simplemente, ‘crear organizaciones civicas’, lo
cual, como hemos visto, presenta algunos inconvenientes que se

resumen a continuacion:

a) Primero, existen mas ONG de las que el mercado puede
sostener.

b) Segundo, la ayuda a las organizaciones civicas fue, sobre
todo durante los primeros anos de la posguerra, poco
efectiva, falta de planificacion, y, a menudo, financiada de
acuerdo con marcos temporales mas bien cortos™,

¢) Y tercero, la actitud obstruccionista del Gobierno bosnio y
de las autoridades locales tampoco ha ido a favor del
desarrollo de las organizaciones civicas locales. En este
sentido, algunos autores, como Solioz (2001: 26), sugieren
algunas alternativas que simplemente anotamos, pero que

% En este sentido, cabe mencionar también la existencia de importantes tensiones entre las sedes de esas
organizaciones civicas internacionales, generalmente mds pendientes de recaudar fondos de forma general e
inmediata, y los equipos en el terreno, mas proximos a las dificultades y a la inmediatez de la tarea de construir
paz, y por ello mis conscientes de la necesidad de no tener prisas y de disenar proyectos a medio y largo plazo.
Para Solioz (2001: 24), sin embargo, éstas criticas son pertinentes pero corresponden sobre todo a la situacion de
1995-1996. Para este autor, al menos las organizaciones civicas internacionales han hecho considerables esfuerzos
a partir de ese periodo para coordinarse mejor entre ellas, y apoyar mejor a las organizaciones locales.
Efectivamente, desde 1996 el Consejo Internacional de Agencias de Voluntarios (ICVA), con sede en Ginebra,
impulsé Consejos en Sarajevo, Tuzla y Banja Luka, y establecio en Sarajevo un Comité sobre apoyo a las ONG
locales. Gracias, ademas, a su estrategia de ceder progresivamente el poder a los actores locales, ICVA-Bosnia
funciona hoy por sus propios medios.
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no entraremos a analizar: a) creacion de un efectivo
servicio publico y de un Estado de Bienestar, asi como de
nuevas estructuras gubernamentales que ocupen a expertos
de organizaciones civicas, y que integren parte de las
actividades que éstas desarrollan hoy; b) la creacién de una
Fundacion para ONG y para toda Bosnia, cuya funcion seria
promover precisamente el llamado tercer sector en Bosnia y
Hercegovina® y c¢) fomentar la transferencia de personas
que trabajan en el tercer sector hacia el sector econdémico
‘formal’, al tiempo que se desarrollan programas para
fomentar el voluntariado civico.

A pesar de todas esas limitaciones, sin embargo, el fortalecimiento y
legitimacion como actor de la sociedad civil resulta clave para la
construccion de la paz. Por decirlo con Belloni:
«(Tlhe growth of a healthy, vibrant, and variegated civil society is
indispensable for the long-term democratic development of the country.
But the development of a properly functioning civil society is

inextricably intertwined with the creation of a responsive, accountable,
and transparent state structure» (Belloni 2001: 178).

6.4. CUESTIONES PENDIENTES Y POSIBLES ESCENARIOS DE FUTURO

De todo lo visto hasta ahora, nos queda la sensacion de que los
actores de la comunidad internacional han tenido que ir
improvisando sobre la marcha, a medida que el conflicto de Bosnia
iba pasando de fase en fase (desde la prebélica hasta la posbélica).
En efecto, como se ha dicho en varias ocasiones, detras de muchos
de los errores cometidos por los actores internacionales a lo largo
de estos anos con relacion a la gestion del conflicto en Bosnia se
encuentran tanto analisis o predicciones desacertadas, como,
simplemente, ausencia de voluntad politica para actuar antes vy
mejor. No obstante, también ha habido ciertos progresos, se han
aprendido ciertas lecciones, y se perciben algunos cambios
significativos en la aproximacion internacional a Bosnia en términos
de rehabilitacion posbélica y de construccion de la paz. A pesar de

todo ello, el futuro sigue siendo incierto.

8 Aunque en 1999 se inici6 un proyecto de estas caracteristicas, los problemas legales ya mencionados
dificultaron el registro de esta entidad en Bosnia y tuvo que registrarse en los Paises Bajos!.
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Asi pues, a lo maximo que podemos aspirar en estas paginas en
términos prescriptivos es a poner de manifiesto algunas de las
cuestiones que quedan todavia pendientes en el marco del proceso
de rehabilitacion posbélica y de construccion de la paz en Bosnia y
Hercegovina, asi como a dibujar, en borrador, algunos apuntes de
posibles escenarios futuros. En concreto, teniendo en cuenta el
objetivo final de la construccion de la paz, cabe enumerar como
sigue los retos pendientes: 1) a corto plazo, abordar Ila
reestructuracion de la maquinaria internacional; 2) también a corto
plazo, completar la implementacion de los Acuerdos de Dayton; 3) a
medio plazo, completar la rehabilitacion posbélica (reconstruccion,
resolucion y reconciliaciébn), y sentar asimismo las bases para la
construccion de la paz (buen gobierno y fortalecimiento de la
sociedad civil), y 4) a largo plazo, potenciar la dimensién regional y
preparar el camino hacia una futura integracion en la Unidn

Europea:

1) Abordar la  reestructuracion de la maquinaria
internacional encargada de la implementacion de los
Acuerdos (corto plazo) . De entrada cabe tener en cuenta
el hecho, ya comentado, de que el funcionamiento de la
maquinaria internacional en Bosnia estd afectado de
importantes problemas de descoordinacion, duplicaciones,
o falta de estrategia, a lo que cabe anadir, ademais, la
progresiva reduccion presupuestaria que muchas de estas
agencias estan planeando para sus misiones en Bosnia. Asi
pues, parece pertinente plantearse una revision de las
estructuras, asi como de sus funciones 'y del
funcionamiento de éstas en Bosnia. En este sentido, el ICG
(2001p) sugiere que una posible reorganizacion podria
seguir una estructura similar a la que se estableci6 en
Kosova, basandose en cuatro Pilares, a saber:

a. Pilar Uno, construcciéon de instituciones (sobre todo
de orden estatal), bajo responsabilidad de la OAR.

b. Pilar Dos, marco legal, a cargo de la OSCE. Incluiria
aquellas agencias y organizaciones civicas que
trabajen en cuestiones de asesoria legal y/o judicial.

c. Pilar Tres, reforma econdmica, a cargo de la actual
Task Force Econo6mica (ETF), presidida por la OAR.
En este sentido, los donantes 'y  agencias
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especializadas seguirian implementando sus propios
programas, pero de acuerdo con un plan conjunto.

d. Pilar Cuatro, el retorno de refugiados, que seguiria
estando coordinado por el ACNUR, a través del Task
Force para la Reconstruccion y el Retorno, RRTF).

2) Completar la implementacion de los Acuerdos de
Dayton (corto plazo). De acuerdo con varias fuentes, el
potencial de los Acuerdos de Dayton no ha sido
aprovechado de forma exhaustiva por los ciudadanos de
Bosnia ni por la comunidad internacional, razén por la que
estos autores recomiendan una implementacion mas rapida
y vigorosa para evitar que se consolide la division del pais
en dos (o incluso en tres) partes®. En este sentido, existen
algunas cuestiones pendientes de cumplimiento con
relacion a Dayton que deberian abordarse cuanto antes:

a. Primero, es preciso transformar los tres ejércitos y los
servicios de inteligencia y hacer posible la entrada
del pais en la Asociacion para la Paz (Partnership for
Peace) de la OTAN, con un mando y estructura de
control unico e integrado, bajo control del Gobierno
central, antes de 2005.

b. Segundo, es preciso garantizar que todos los
ciudadanos gocen  del mas alto  nivel de
reconocimiento internacional en lo que se refiere a
los  derechos humanos 'y a las libertades
fundamentales (lo cual incluye la detencion y entrega
a la Haya de Radovan Karadzic, Ratko Mladic y el
resto de personajes buscados por el tribunal), y que
tengan el derecho a regresar a sus hogares de origen
y recuperar sus propiedades.

3) Completar la rehabilitacion posbélica y sentar las bases
para la construccion de la paz en términos de buen
gobierno y de fortalecimiento de la sociedad civil)
(medio plazo) . A pesar de que, como ya se ha dicho, son
pocas las voces que apuestan por que se lleve a cabo un
proceso ‘Dayton 2’ que permita revisar las premisas basicas
de los Acuerdos de Paz, incluida la distribucion territorial
(de hecho, solo el plantear tal posibilidad probablemente
conllevaria un notable efecto desestabilizador), aquello que
si cuenta con un cierto consenso es la necesidad de
abordar el proceso de un desarrollo constitucional
acompanado de una serie de medidas que permitan mejorar
la situacion en términos de creacion de Estado y marco
socioecondmico. Asi, es preciso que la comunidad
internacional aborde cuanto antes los siguientes procesos:

% veéase el ICG (1999¢g y 2001p); ESI (2001b); Papic (ed.) (2002); Perry (2002), o Western y Serwer (2001), entre
otros.
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a. Primero, mejorar la situacion socioecon6mica de
Bosnia en aras de reducir las posibilidades de que la
sociedad se deje arrastrar ante eventuales
llamamientos a la movilizacion bélica por parte de
futuro lideres.

b. Segundo, crear los espacios necesarios que permitan,
a la larga, iniciar un proceso de encuentro, primero, y
de reconciliacion, después. Es importante seguir
estudiando la viabilidad de llevar a cabo algin tipo
de Comision de la Verdad y la Reconciliacion, cuando
ello sea posible; y

c. Tercero, la comunidad internacional debe ceder
progresivamente el control del proceso a las
autoridades bosnias y a la sociedad civil bosnia,
sustituyendo asi la situacioén actual de protectorado,
por la de apoderamiento local.

4) Potenciar la dimension regional y preparar el camino
hacia wuna futura integracion en la Union Europea
(largo plazo) . En este sentido, cabe senalar que Bosnia
s6lo  cumple siete de las dieciocho condiciones que
establece la UE para poder empezar a negociar un Acuerdo
de Estabilizacién y Asociacion®. A pesar de ello, sin
embargo, la Unién Europea, tanto a través del Pacto de
Estabilidad para el Sudeste Europeo, como de forma
bilateral, parece apostar por acompanar a Bosnia en ese
proceso. Asi, tal y como establece el Reglamento 2666/2000
del Consejo de 5 de diciembre relativo a la ayuda a
Albania, Bosnia y Hercegovina:

«5) Conviene desarrollar y reorientar la asistencia comunitaria
existente para adaptarla a los objetivos politicos de la Unidn
Europea respecto a la regidbn vy, mds concretamente, para
contribuir al desarrollo del proceso de estabilizaciéon y asociacion
y reforzar la responsabilidad de los paises vy entidades
beneficarias frente a este proceso; (6) La asistencia comunitaria
apuntarda, en particular, al desarrollo del marco institucional,
legislativo, econd6mico y social orientado hacia valores y modelos
sobre los cuales se funda la Unidén Europea, asi como al fomento
de la economia de mercado (...)» (DO L 306 de 7/12/2000, pag.: 1)

Para ello, no obstante, es preciso que las estructuras bosnias
muestren, cuanto antes, avances notables en las siguientes tres
areas, por lo menos:

% De hecho, el Proceso de Estabilizacion y Asociacion constituye un instrumento de prevencion de conflictos
armados a largo plazo, a partir de una aproximacion integrada. En efecto, cuando en 1999 la Comision propuso
establecer el proceso de Estabilizacion y Asociacion como un camino que permitiera acercar a todos los paises de
la regién a la Unidn Europea y sus estructuras, la razon de base que lo motivo era simple: se intuia que una forma
de poder desactivar posibles brotes de violencia, y de aproximar a los estindares democriticos y econdémicos
europeos a determinados paises de la region occidental de los Balcanes, podria ser crear la perspectiva de que,
algn dia, también ellos podrian formar parte de la UE [véase COM 2001 (211 final) de 11/4/2001, pag. 10].

319



Raiil Romeva

a) Las competencias y las relaciones entre los distintos
ambitos de gobierno, lo que implica equilibrar la
distribucion de poder dentro de las diferentes capas
de instituciones bosnias para avanzar hacia una
verdadera democracia multinacional, y aumentar asi la
importancia del Gobierno central.

b) Un sistema fiscal federalista operativo que permita al
gobierno central, ademas, disponer de una fuente de
fondos propia, independiente de las entidades.

¢) Métodos de proteccion para la igualdad politica y los
intereses vitales de toda la poblacion bosnia (y no
solo los tres pueblos constituyentes).

Por ultimo, en funcién de cual sea la conducta que la comunidad

internacional decida adoptar a partir de este momento con relacion

a Bosnia, cabe tener en cuenta, por lo menos, seis posibles
: 87

escenarios futuros™:

1) La mision internacional se retira de repente . Esta
opcion, defendida sobre todo desde fuentes
estadounidenses (especialmente el Partido Republicano), se
basa en que Bosnia se encuentra muy lejos de los intereses
norteamericanos y, por ello, consideran que toda operacion
en ese pais supone una pérdida de dinero y de tiempo®. No
obstante, es preciso contraargumentar, de acuerdo por otra
parte con la mayoria de los estudios consultados, que una
retirada precipitada de la mision internacional en Bosnia
significaria que los progresos conseguidos hasta la fecha
podrian perderse en muy poco tiempo. Asi pues, antes de
optar por esta opcion es preciso preguntarse si se estd
dispuesto a asumir el elevado coste humano, econdmico,
social y politico que conllevaria una mas que probable
reanudacion de los enfrentamientos armados, incluso mas
radicalizados, si cabe, dada la mayor capacidad de que
disponen las distintas partes tras 6 anos de ausencia de
guerra.

2) Mantener la aproximacion actual. Si se mantiene la
estrategia actual, es factible pensar que, tarde o temprano,
se acabard por implementar plenamente los Acuerdos de
Dayton. Sin embargo, tal y como hemos estado analizando
a lo largo de las paginas anteriores, la implementacion de
Dayton, por ella misma, no garantiza que se consiga

8 Veéanse, especialmente, las aportaciones a este debate elaboradas por Pugh (1998, 2000a y 2001); Kaldor (1999);
Stubbs (1999); ICG (1999g, 2001d, 2001k y 2001p); Chandler (2000); Applon y Tanner (2000); ESI (2000, 2001b y
20010); Western y Serwer (2001); McMahon (2001); Cox (2001); Belloni (2001), o Solioz (2001).

8 Véase andlisis en Kaldor (1999: 151).
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cumplir con los objetivos propios de la fase de
rehabilitaciébn posbélica (sobre todo en términos de
resoluciéon y reconciliacion).

3) Reescribir los Acuerdos de Dayton . Esta posibilidad se basa en
que, efectivamente, como ya se ha dicho varias veces, la misma
Constitucion de ByH constituye una barrera importante para una
eventual entrada de ByH en la Union Europea. Ello obliga, por
tanto, a una nueva redaccion de la Constitucion. La cuestion es,
sin embargo, si bastaria con retocar parte de los Acuerdos,
manteniendo la esencia de los mismos, o si realmente es preciso
hacer borrén y cuenta nueva e iniciar un nuevo proceso de
negociaciones desde el principio. En este sentido, es sumamente
interesante analizar el debate mantenido entre Tony Borden,
director ejecutivo del Instituto de Estudios sobre la Guerra y la
Paz, y Daniel Serwer, director de Iniciativa para los Balcanes del
Instituto para la Paz de Estados Unidos. Un breve extracto de ese
debate se adjunta a continuacion en forma de cuadro.

Cuadro 6.1: ;Es hora de reescribir Dayton?,
debate entre Tony Borden y Daniel Serwer (extracto)

Daniel Serwer: «(...) Europa y el futuro son el camino a recorrer. Pero cancelar

los Acuerdos de Dayton no nos conducira hasta alli. ;Por qué deberia dar como
resultado una Bosnia mas unida, en vez de una mas dividida? Abandonar Dayton no es
desde mi punto de vista una proposicion factible. No te llevard donde quieres ir. (...)»
«Yo tuve el placer agridulce de volver a Dayton en noviembre para el quinto
aniversario del Acuerdo. Digo agridulce porque soy consciente de las carencias de
Dayton, demasiado obvias en las exposiciones de los miembros de cada uno de los tres
principales grupos étnicos de Bosnia. Pero hubo también un claro compromiso de
resolver sus diferencias por medios legales y constitucionales. Si lo hubieran tenido
hace diez afos, la guerra nunca habria tenido lugar (...)» <Hoy en dia, Bosnia no puede
gobernarse sin el apoyo de los partidos politicos moderados. Trabajando conjuntamente
con los nacionalistas mas moderados se pueden alcanzar resultados hasta hace poco
tiempo impensables. Incluso podrian ser capaces de gobernar solos dentro de pocos
anos. No veo perspectivas mejores abandonando Dayton. (...) No porque me guste
Dayton, sino porque Bosnia sufriria mas si abandonaramos el Acuerdo».

Tony Borden: «...) Necesitamos un nuevo planteamiento, no una conferencia
Dayton II, sino un proceso anti-Dayton. (...) Por ahora debemos avanzar, no
solamente con verdadera determinacioén sino de manera diferente. Esto significa en
primer lugar, transparencia. El mayor objetivo es establecer una democracia
participativa con pleno acceso de la poblacion a los derechos, beneficios vy
responsabilidades de la Unién Europea. La meta -porque las dos cosas son mutuamente
exclusivas- es librar a Bosnia de sus politicos 'etnicistas', con el debido respeto al
proceso legal, recortar la soberania de las entidades étnicas y cantones. (...) En
segundo lugar, significa coherencia, especialmente en asuntos esenciales. No
empecemos siquiera a hablar sobre derechos humanos, retorno de refugiados o nueva
politica, mientras tantos criminales de guerra siguen en libertad y en la 'nueva' Serbia
esta garantizada la plena tolerancia para aquellos fugitivos a los que acoge. Tercero,
significa avanzar en el proceso. Los medios anti-Dayton son tan importantes como los
fines. Esto se debe a que la nueva politica en Bosnia tiene que estar basada en una
reinterpretacion fundamental del papel del Estado como protector de los derechos
individuales en vez de, como bajo el comunismo, su principal amenaza. Para construir
un mandato para este Estado en formacion, el nuevo papel debe ser explicado
(constantemente), pero también debe convertirse en algo creible y tangible».

Fuente Borden y Serwer (2000-2001: 21-25).
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Sea como fuere, la postura que parece contar con un mayor
consenso, al menos basiandonos en los centros de analisis
consultados, es la que apuesta por que los eventuales cambios
que deban hacerse en los Acuerdos no afecten mas alla del
Anexo 4 (relativo a la Constitucion) con el fin de evitar abrir
una Caja de Pandora de nuevas reivindicaciones nacionalistas.
Asi, segtin el ICG (1999g), por ejemplo:

JIf the international community permitted the revision of DPA
beyond Annex 4, it would likely do so according to its own
interests. Such revision could abolish all entities, all armies, and
the concept of ‘constitutionality of nationalities’. Bosnia and
Herzegovina could be cantonalised and governed by a central
government presiding over relatively strong cantons. Eventually, it
might resemble the 1993 Vance-Owen Plan. Such an option could
conceivably lock in the gains made to date, while allowing for a
more rapid return of refugees and displaced persons. So too, it
could permit more responsible local politics and reduce the
possibility of Croat and Serb cessation. In any event, the success
of this option would depend on the political will of the
international community» (ICG 1999g: 53).

4) Fortalecer la implementacion de los Acuerdos de
Dayton . También segin ICG (1999g: 53 y 2001p), otra
posibilidad seria que, con el apoyo de la SFOR, y una
mejor definiciobn en cuanto al papel de la IPTF, tanto la
OAR como otros organismos de implementacion de los
Acuerdos podrian actuar de una forma mucho mias efectiva
a la hora de apartar de la gestion a los oficiales locales mas
intransigentes. En este sentido, el ICG ha defendido a
menudo en sus andlisis una mayor firmeza por parte de la
comunidad internacional a la hora de imponer Ila
implementacion de esos Acuerdos como Unica opcion para
terminar con la existencia de facto de tres entidades, tres
ejércitos, y tres estructuras administrativas, con objeto de
sortear asi el constante bloqueo que ejercen determinados
actores locales.

5) Establecer un Protectorado Internacional para Bosnia y
Hercegovina . En efecto, esta posibilidad se basa en los
Consejos de Implementaciéon de la Paz (PIC) de Bonn y
Sintra, en los que se ampliaron los poderes de la OAR.
Desde entonces Bosnia es, de facto, un protectorado,
aunque éste no funcione correctamente. De hecho, las
principales criticas de la poblacion a la cuestion del
protectorado no estan motivadas tanto por el hecho de que
exista este protectorado como por el hecho de que no les
proteja como se supone que deberia hacerlo si en realidad
lo fuera®.

% Segtin el ICG, los bosnios no son, de hecho, contrarios a la nocion de un protectorado dado que su experiencia
en cuanto protectorado austro-hiingaro entre 1878 y 1908 les parece bastante positiva. En este sentido, y todavia
seguin el ICG, si la comunidad internacional optara por esta opcion, deberia ser también de acuerdo con los
principios mencionados en la opcion 4 (es decir, terminar con la existencia de facto de tres entidades, tres
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6) Sustituir progresivamente el protectorado de facto
actual por politicas destinadas a ‘apoderar a las
instituciones locales y la sociedad civil. Finalmente, a
pesar de que éste seria el escenario que mejor garantizaria
la construccion de la paz, lo cierto es que todavia se siguen
planeando en el aire muchas incognitas con relacion a los
intereses particulares de muchos de los actores locales
principales. En este sentido, se trata de un escenario
ciertamente deseable, que debe irse preparando, pero que,
seguramente, al menos de momento, debe combinarse con
otras opciones como la de culminar con la implementacion
de los Acuerdos de Dayton y la de redefinir el papel de las
instituciones internacionales en Bosnia, sin que eso incluya,
de momento, una retirada.

En definitiva, partiendo de la base de que la construccién de la paz
es un proceso dinimico, que nunca termina, todos estos posibles
escenarios futuros estin condicionados a numerosas variables que
habrd que ir analizando, tratando y, cuando sea preciso, corrigiendo

en los anos siguientes.

ejércitos, y tres estructuras administrativas, y deberia cantonizar Bosnia de acuerdo con las lineas establecidas en el
Acuerdo Vance-Owen de 1993. Para el ICG:

«Although this option would probably prove politically unpalatable in western capitals, where the very
word ‘protectorate’ rings of colonialism, it would prove less expensive and more effective —both short
and long term-. (...) as with the preceding options, success depends on the political will of the
international community» (ICG 1999g: 55).
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7. Conclusiones

CAPITULO 7. DEFICITS, RETOS Y OPORTUNIDADES PARA
LA REHABILITACION POSBELICA EN EL MARCO
INTEGRADO DE LA CONSTRUCCION DE LA PAZ

A lo largo de los seis capitulos que conforman las dos partes
centrales de este trabajo, el ejercicio ha consistido
fundamentalmente en: a) analizar la bibliografia especializada con
relacion a la rehabilitacion posbélica y la construccion de la paz; b)
establecer un marco conceptual relativo al estado de la cuestion; ¢)
construir una pauta de analisis para situaciones de gestion
internacional de la rehabilitacion posbélica, y d) aplicar dicha pauta
de analisis al caso concreto de la gestion internacional del conflicto
en Bosnia y Hercegovina poniendo especial énfasis en la
conduccion de la fase posbélica. Llegados a este punto, por tanto,
es posible extraer algunas conclusiones relevantes con las que
aspiramos a contribuir al debate en torno a la rehabilitacion
posbélica y la construccion de la paz desde una perspectiva de
transformacion de conflictos. En este sentido, se resumen a
continuacion las conclusiones relativas tanto al marco conceptual

como al estudio de caso lo que, finalmente, permitird abordar la
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validacion o refutacion de la hipotesis de partida planteada en la

introduccion.

7.1. CONCLUSIONES RELATIVAS AL MARCO CONCEPTUAL

La revision y posterior andlisis de la bibliografia relativa a la
rehabilitaciébn posbélica y a la construccion de la paz que hemos
llevado a cabo a lo largo de la primera parte permite establecer al
menos cinco conclusiones generales en torno a los siguientes
ambitos: 1) el marco conceptual; 2) el ambito operativo; 3) las
lecciones aprendidas y las perspectivas de reforma conceptual y
operativa; 4) el papel de los actores internacionales en términos de
liderazgo, coordinacion y limites de accion, y 5) la coherencia de

politicas en términos de reaccidn-prevencion a escala sistémica.

1. En lo conceptual hemos constatado una clara ausencia de
consenso en cuanto a qué es y no es rehabilitacion posbélica
y construccion de la paz. En concreto, el primer problema que
hemos tenido que afrontar es la ausencia de sendas definiciones
de rebabilitacion posbélica y de construccion de la paz que
cuenten con el consenso necesario para que puedan ser
utilizadas por los diversos actores que de una u otra forma
trabajan en ese campo. Por ello, nuestro primer reto al empezar
esta investigacion ha consistido en establecer una definicion para
cada uno de estos conceptos que fuera suficientemente amplia,
pero a la vez operativa, para poder llevar a cabo nuestro analisis.
Al hacerlo, hemos querido conciliar diferentes aproximaciones
procedentes tanto del campo de la investigacion para la paz y la
transformacion de conflictos (Azar, Burton, Curle, Dugan, Fisas,
Galtung, Grasa, Lederach, Miall, Ramsbotham, Woodhouse,
Wher...), como de las numerosas lecciones procedentes de
investigaciones sobre el terreno y de evaluacion de experiencias
concretas (ACCORD, Anderson, Ball, Danida, Duffield, Eriksson,
Gross Stein, Halevy, Kumar, Naciones Unidas, Pérez de Armino,

Pearce, Roche, Smith, War Torn Societies Project...), o incluso de
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analisis o directrices procedentes de grandes organismos de

donantes como el CAD (OCDE) o la Comision Europea.

Asi pues, a partir de dicha conciliacion terminologica vy

conceptual hemos establecido las siguientes definiciones:

a) Entendemos por comstruccion de la paz un concepto que
abarca todos los procesos, planteamientos, actuaciones,
instrumentos y recursos necesarios para convertir los
conflictos iniciales -y sus riesgos de devenir en violencia-,
en situaciones de paz estable, justa y duradera. Cabe
diferenciar asimismo tres momentos, no siempre
consecutivos, que determinan tres tipos de enfoques
complementarios: 1) el corto plazo (gestion de crisis); 2) el
medio plazo (rehabilitacion posbélica), y 3) el largo plazo
(transformacion del contexto y del conflicto).

b) Por su parte, cabe entender por rebabilitacion posbélica
en el contexto de un conflicto que acabd convirtiéndose en
una emergencia politica compleja, la accién coordinada de
diversos actores primarios y secundarios, con o sin
mandato o liderazgo internacional, encaminada a abordar:
1) el reasentamiento y la desmilitarizacion; 2) Ia
reconstruccion fisica y de los servicios institucionales
basicos; 3) la resolucion de las incompatibilidades de
fondo; 4) la reconciliaciébn, y 5) la normalizacién vy
reinsercién en foros internacionales.

2. En segundo lugar, hemos constatado en el terreno operativo
una manifiesta ausencia de perspectivas integradas en, al
menos, dos dimensiones: a) en términos de analisis ACI, y b) en
cuanto a las fases temporales con las que se disefan e
implementan las distintas tareas de ayuda (ausencia de

contiguum o coordinacion entre fases). Veamos ambos casos.

Primero, con relacion al amndlisis en términos ACI (actores vy
actitudes; conductas y comportamientos; incompatibilidades vy
causas de la disputa), es frecuente que se disenen e implementen
politicas de rehabilitaciobn posbélica sin contar primero con un
detallado estudio sobre el contexto en el que se pretende
intervenir, asi como sobre el proceso y la evolucion que dicho
conflicto ha seguido a partir de las conductas ejercidas por los

distintos actores primarios y secundarios. Asi mismo también es
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todavia escasa la elaboracion de andlisis de impacto que
analicen y prevean los posibles efectos que una determinada
conducta intervencionista puede acarrear en el contexto y, por
ende, en la evolucion del conflicto, sobre todo a medio y largo

plazo.

Y segundo, en términos de coordinacion entre fases cabe
senalar que hasta muy recientemente la mayoria de los
organismos de donantes solian contar con dos departamentos
distintos, y a menudo poco comunicados entre si, los cuales se
encargaban de disenar e implementar programas y proyectos de
‘ayuda de emergencia’ y de ‘ayuda al desarrollo’ respectivamente.
Ello se basaba en el argumento, ya no defendido por casi nadie,
segin el cual las ayudas de emergencia, rehabilitaciébn vy
desarrollo seguian una logica diacrénica, o sea, consecutiva en el
tiempo. Dicha aproximacion en dos frentes claramente separados
provocaba asimismo que a menudo hubiera toda una serie de
programas y proyectos propios de tareas de rehabilitacion
posbélica que se quedaban sin poder ser implementados por no

encontrar cabida en ninguno de los dos departamentos.

Como tercera conclusion, cabe poner de manifiesto que, fruto de
las numerosas criticas que muchos académicos y practicantes han
vertido en anos recientes sobre las limitaciones que presentaba el

mencionado enfoque lineal de la ayuda, se constata la existencia

de algunas lecciones aprendidas asi como  algunas
perspectivas de reforma . En este sentido, por ejemplo,

empieza a tener lugar un proceso de integracion entre los
departamentos encargados de disefiar e implementar
proyectos y programas de ayuda. En concreto, dicha
integracion incipiente responde a la percepcion creciente de
que la vinculacion entre ayudas debe ser sincronica
(continguum) y no diacronica o lineal (continuum). No
obstante, aunque se perciben efectivamente sintomas de cierta
reflexion  critica  (tanto en términos conceptuales como

operativos), el desfase entre los problemas detectados vy las
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lecciones realmente aprendidas y ejecutadas es todavia
considerable, como también lo es el que existe entre la creciente
atencion mediatica y politica en torno a las cuestiones
humanitarias en comparacion con la escasa voluntad politica que
demuestran ciertos actores internacionales, sobre todo
gubernamentales, a la hora de invertir en procesos de
construccion de la paz y de transformacion de conflictos a medio
y largo plazo, los cudles, como se ha visto a lo largo del trabajo,
suelen merecer mas bien poca atencion mediatica. En efecto, se
percibe una cierta sensacion de desazén en el sentido de que
mientras los académicos y practicantes que son miembros del
circuito internacional de conferencias insisten en poner de
manifiesto la necesidad de sacar ‘lecciones’ de ciertas practicas vy,
consecuentemente, recomiendan constantemente la revision de
ciertas politicas publicas en términos de poder contribuir mas y
mejor a la construccion de la paz, los decisores politicos y los
estamentos burocraticos de las instituciones competentes, mas
preocupados por el corto plazo y por la rentabilidad interna que
pueda aportarles tal o cual accion, rara vez parecen tomar
suficientemente en consideracion esas lecciones'. Por otro lado,
de entre las complejas razones que permiten explicar los
mencionados desfases cabe destacar las siguientes: a) el hecho
de que quienes elaboran las lecciones, redactan informes, y
sugieren cambios estructurales y operativos no siempre cuentan
con el respaldo politico que seria deseable; b) es perceptible
también la existencia de intereses, a menudo contrapuestos, tanto
a escala politica (incluso entre ministerios, departamentos o
instituciones) como a escala burocriatica, y ¢) no siempre las
decisiones tomadas en las sedes o cuarteles generales son de

facil aplicacion y traslacion al terreno operativo, ni cuentan con

! Cabe constatar en este sentido la existencia de, por lo menos, tres grupos de lecciones que son comunes en
buena parte de la literatura especializada: a) en primer lugar, aquellas que tienen que ver con la identificacion del
problema vy la recogida de datos; b) en segundo lugar aquellas que tienen que ver con la diagnosis (es decir, con
el analisis de esos datos), las cudles van a veces acompanadas de un cuestionamiento de los principios y de los
marcos conceptuales en uso, asi como de propuestas de nuevos marcos conceptuales y operativos, y ¢) en tercer
lugar, cabe tener también en cuenta las lecciones procedentes de la propia implementacion de politicas revisadas
(lo cudl se mide generalmente en funcion del éxito o el fracaso de tal implementacion, aunque muchas veces las
lecciones proceden precisamente de las consecuencias que tiene el no revisar las politicas, a pesar de que tanto la
identificacion del problema como la diagnosis lo recomienden).
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la suficiente dotacién técnica y presupuestaria para poder ser

implementadas.

La cuarta conclusion tiene que ver con los actores
internacionales que desempenan, o pueden desempenar, algin
papel en términos de ayuda a la rehabilitacion posbélica. En este
sentido, se constata una cierta indefinicion en torno a quién,
dentro de la comunidad internacional, debe liderar Ia

coordinacion de dicha actuacion en el terreno

En efecto, asi como en el caso de la emergencia y del desarrollo
existen agencias especializadas de Naciones Unidas que suelen
asumir ese papel de ente coordinador, en lo que se refiere a la
rehabilitaciébn posbélica no existe ningin organismo que asuma
esa funciéon de forma general, lo que se suele suplir
estableciendo instituciones de modo ad hoc para cada contexto,
soliendo estar, dichas instituciones, mal dotadas tanto en cuanto
a recursos humanos y presupuestarios como en términos de
capacidad politica para hacer que los distintos actores implicados
cumplan con lo establecido en los acuerdos de paz. Ademis,
suelen tener poca influencia sobre los grandes donantes, los
cuidles no aceptan con agrado que otros organismos les controlen

y les coordinen.

La resultante de todo ello, por tanto, suele ser una notable
improvisacion en el terreno, una frecuente duplicidad de tareas,
la aparicion de también frecuentes conflictos de competencias e
intereses (lo que a su vez puede llevar a que algunos actores
asuman tareas que en realidad deberian asumir otros actores
mejor preparados y formados para ellas), y en ocasiones incluso
una contradiccion de objetivos. Por su parte, aunque cada vez
son mas los actores internacionales de ayuda que defienden que
su funcioén uGltima consiste en garantizar el apoderamiento de las

instituciones y de la sociedad civil locales para que sean éstas las
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que acaben asumiendo la conducciéon de su propio proceso de
construccion de la paz, en la practica sigue siendo habitual que
la ayuda genere una cierta cultura de la dependencia, lo cual ha
motivado a su vez que se acuse a algunos actores internacionales
de ayuda, tanto gubernamentales como no gubernamentales, de
practicar un cierto ‘neocolonialismo’. Ejemplo de ello es el hecho
de que raras veces los actores locales participan en el disefo, la
implementacion y, sobre todo, la evaluacion de los programas y
los proyectos que les afectan, y de que tanto grandes organismos
de donantes como ciertas organizaciones civicas suelen ser
reacias a rendir cuentas ante la poblacion afectada, limitindose a
hacerlo ante sus sedes o, en el caso de las ONG, ante sus socios
o entes financiadoras. Ello hace, en definitiva, que en lugar de
convertir a la poblacion local en actor protagonista de su
recuperacion posbélica, se la suele relegar a la categoria de mera
receptora de ayuda o, en el mejor de los casos, a simple
contraparte encargada de implementar programas elaborados por

expertos que trabajan en alguna gran capital occidental.

Como quinta y ultima conclusion cabe poner de manifiesto una
cuestion que tiene que ver con la coherencia de politicas en
términos de prevencion-reaccion a nivel sistémico y
estructural o, dicho de otro modo, con la necesidad de
integrar, en un mismo marco de analisis y acciéon, Ia
respuesta reactiva ante el estallido de wun determinado
conflicto armado (incluyendo 1la ayuda wuna vez ya ha
finalizado la fase bélica), con una accidon politica estructural

y coherente en términos preventivos . Asi, teniendo en cuenta
que algunos actores de la comunidad internacional contribuyen a
alimentar tanto la escalada de la crisis como el estallido y
prolongacion de la violencia en determinados lugares del mundo
a través de los circuitos econdmicos, financieros, comerciales,
culturales y mediaticos globalizados, para llevar a cabo una
aproximacion global y coherente en términos de construccion de
la paz y de transformacion de conflictos no basta con abordar

cambios en las conductas reactivas ante una Ssituacién de
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conflicto armado sino que, al mismo tiempo, resulta
imprescindible que se analicen, evalien vy transformen las
conductas de dichos actores internacionales en términos
preventivos. En concreto, dicha revision de las conductas
preventivas implica asumir un mayor compromiso en términos de
reduccion de las desigualdades a nivel mundial, un mayor
respeto global por las leyes internacionales, un mayor control de
las exportaciones de armas, diamantes u otros recursos naturales
como el petroleo o el gas, asi como una regulacion mucho mais
estricta de los flujos comerciales y financieros, por mencionar

s6lo algunos ejemplos de retos pendientes.

ek

En definitiva, las cinco conclusiones que acabamos de enumerar
ponen de manifiesto algunos de los principales déficits, retos vy
oportunidades vinculados a la rehabilitacion posbélica y a la
construccion de la paz, y muestran asi mismo lo importante que es
contar con un marco conceptual y de anilisis compartido que
permita disenar, implementar y evaluar programas de ayuda a la
rehabilitacion posbélica y a la construccion de la paz desde una
perspectiva de transformacion de conflictos. Por esta razon, en el
capitulo 3 de esta tesis hemos hecho una propuesta de marco o
pauta de analisis aunque cabe insistir en que dicha pauta de
andalisis no supone en ningin caso un modelo de accién sino que
supone una simple caja de herramientas que debe utilizarse en cada
contexto en funciéon de las particularidades del mismo. En esta tesis,
el contexto particular que se ha analizado como estudio de caso ha
sido Bosnia y Hercegovina, y las conclusiones se comentan a

continuacién en la siguiente seccion.

7.2. CONCLUSIONES RELATIVAS AL ESTUDIO DE CASO

Con relaciébn al estudio de caso hemos podido constatar

fundamentalmente dos cosas: a) que el andlisis precede, acompana y
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determina en buena medida la l6gica de una intervencion, razén por
la cual, para poder comprender el por qué de algunos de los
problemas que dificultan las tareas de rehabilitacion posbélica es
preciso llevar a cabo un analisis del conflicto y, especialmente, de
las conductas de los actores protagonistas, y b) que la conducta
internacional ha resultado decisiva a lo largo de todo el conflicto,
tanto al no evitar el estallido de la guerra y permitir que ésta durara
mas de tres anos y medio, como al conducir un proceso de
implementacion de los Acuerdos de Paz sin contar con un marco
estratégico a corto, medio y largo plazo que sea soélido y coherente
con el objetivo ultimo de la construccion de la paz. En concreto,
cabe poner de manifiesto las siguientes conclusiones relativas a la
conducta de la comunidad internacional que, por razones practicas,
presentamos en dos apartados segin si dichas conductas

corresponden al periodo previo o posterior al fin de la guerra.

En primer lugar, en cuanto a las conclusiones relativas al analisis y
a la gestion del conflicto en Bosnia y Hercegovina por parte de la
comunidad internacional a lo largo de las fases prebélica, bélica y

negociadora, cabe poner de manifiesto lo siguiente:

1. En la fase prebélica (antes de abril de 1992) , la comunidad
internacional no pudo (o no supo) evitar que la crisis yugoslava
en general, y bosnia en particular, derivasen hacia la guerra, a
pesar de los intentos diplomaticos ejercidos por algunos de los
actores internacionales mas relevantes (especialmente la CE/UE,
acompanada de Naciones Unidas). Las dos razones que
explicarian tal fracaso son: a) la ausencia de un analisis acertado
sobre la dimension del conflicto en términos ACI, y en especial
de la posible evolucion (proceso) del mismo, y b) el
ensimismamiento de los actores internacionales con relacion a
sus intereses particulares (CE con su construccion y con la
reunificacion de Alemania, Estados Unidos con su politica
interna, y el espacio ex soviético con su transformacion

particular), lo que entre otras cosas conllevd que la conducta
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adoptada por estos actores secundarios fuera de simple gestion

del conflicto, pero no de transformaciéon del mismo.

Con relacion a la fase bélica (abril de 1992 - septiembre de
1995) , la comunidad internacional no consiguié parar la guerra
en Bosnia hasta 1995, a pesar de abordar la cuestiéon con medios
diplomaticos, militares y humanitarios. Las razones que explican
ese nuevo fracaso son: a) al igual que en la fase prebélica, se
constata un claro déficit en cuanto al analisis ACI del conflicto;
b) hubo asimismo inconsistencia en la ejecucién de las tres
dimensiones analizadas (diplomatica, militar y humanitaria),
ademas de una notable debilidad a la hora de llevar a cabo las
decisiones politicas tomadas, y de cumplir las declaraciones vy
amenazas hechas de forma publica (en especial con relacion al
uso de la fuerza); c¢) hubo también descoordinacién entre
dimensiones y entre actores, y d) cabe constatar nuevamente la
preeminencia de los intereses estatales y cortoplacistas de
algunos de los actores internacionales mas relevantes. En
definitiva, también en esta fase cabe hablar de simple gestion
internacional del conflicto, mas que de transformacion del

mismo.

Con relacion a la fase de negociaciones en Dayton (otoiio de
1995), las razones que permiten explicar por qué fue posible
llegar a un acuerdo en aquél momento, cuando los anteriorers
intentos habian fracasado, responden a la existencia de tres
cambios importanes respecto a fases anteriores: a) cambios en el
escenario bélico; b) cambios en los intereses de actores primarios
directos, y ¢) cambios en los intereses y la actitud de los actores
secundarios (comunidad internacional). En esta fase, si bien es
cierto que la conducta internacional parece querer ir un poco
mas alla de la simple gestion del conflicto no se puede afirmar
que dicha conducta estuviera disenada para afrontar Ia
transformacion del conflicto a medio y largo plazo. De hecho,
aunque es evidente que el fin de la guerra era un objetivo en si

mismo, cabe no olvidar que algunos de los actores que
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negociaron los  Acuerdos, y  que debian convertirse
posteriormente en garantes de la implementacion de la paz, eran
asi mismo los principales responsables de la guerra. En otras
palabras, dichas negociaciones convirtieron a ciertos piromanos

en bomberos del fuego que ellos mismos habian provocado.

El segundo grupo de conclusiones del estudio de caso corresponde
a la gestion internacional de la fase posbélica (es decir, a partir
de enero de 1996), y en concreto a la conducciéon de la

implementacion de los Acuerdos de Paz de Dayton.

1. En primer lugar, se constata como en Bosnia y Hercegovina
existen, tras la guerra, muchos factores que dificultan Ia
elaboracion y la implementacion de wuna  politica
cohesionadora a escala estatal, lo que sin duda afecta
negativamente a dimensiones especificas de la rehabilitacion
posbélica como la resolucion o la reconciliacion. Entre estos

factores cabe destacar los siguientes:

a) Primero, la guerra ha transformado radicalmente el mapa
del pais.

b) Segundo, Bosnia y Hercegovina dispone de un sistema de
gobierno complejo surgido del ya comentado marco
Dayton, en el que el poder lo tienen, sobre todo, las
entidades (y no las instituciones estatales).

¢) Y, tercero, tal y como ocurre en otros muchos paises ex
socialistas, Bosnia y Hercegovina sigue una aproximacion
macroeconémica sostenida por la importante ayuda bilateral
y multilateral, y alimentada por una mentalidad centrada en
el crecimiento. Dicho de otro modo, si la transicion de la
guerra a la paz y la convivencia supone ya, en si misma, un
reto colosal, en Bosnia y Hercegovina, hay que anadir
ademas la necesidad de abordar simultineamente otra
transicion que consiste en pasar de una economia socialista
planificada a una democracia parlamentaria en un marco
economico de libre mercado. Tal y como reconoce el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
hacer esta doble transiciéon no es nada facil:

«Reconstruction and rehabilitation are not as difficult, however, as

the transition from socialism to democracy, from centrally
controlled economy to the free market and to re-building the
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social fabric and moral foundations of war-torn society» (1998a:
introducciéon).

2. En segundo lugar, cabe destacar que la ayuda internacional a
lo largo de la fase posbélica ha permitido, entre otras cosas,
mantener la situacion estabilizada en términos de contencidon de
nuevos brotes de violencia bélica, iniciar un timido pero
constante retorno a sus casas de la poblacion refugiada vy
desplazada, reconstruir buena parte de la infraestructura
destruida por la guerra, sentar las bases de lo que debe ser un
proceso de democratizacion a medio y largo plazo, y apuntar
algunas luces sobre cual debe ser el camino a seguir en adelante,
poniendo énfasis sobre todo en la necesidad de llevar a cabo una
aproximaciéon regional a la zona. Sin embargo, el balance general
de la ayuda internacional a la rehabilitacion posbélica pone
también de manifiesto la existencia de algunos aspectos
notablemente negativos . De hecho, muchos de los analisis y
estudios consultados y analizados a lo largo del Capitulo 6
coinciden en senalar que el modo como se ha llevado a cabo la
ayuda internacional ha contribuido, en parte, a que no haya sido
posible cumplir los objetivos esperados en términos de
rehabilitacion posbélica. Prueba de ello son, sobre todo, los
cuatro problemas derivados de la gestion internacional que

sefialamos a continuacion:

a) Primero, la ayuda ha afectado seriamente al marco
socioecondmico , sobre todo al reemplazar la produccion
local, ya que ha perjudicado el desarrollo del mercado de
trabajo local y la valorizacion de las capacidades locales, y
ha incentivado, como consecuencia, el desarrollo de un
mercado negro y de una economia sumergida cada vez mas
importantes.

b) Segundo, Bosnia se ha hecho especialmente
dependiente de esta ayuda, lo que en términos de deuda
externa, sobre todo, supone un lastre importante para el
futuro.

¢) Tercero, la ayuda, especialmente la destinada a 1la
organizacion de elecciones, pero también en otros ambitos,
como la reconstruccion y el comercio, ha proporcionado a
las elites mononacionales que controlan las entidades
un medio para mantenerse en el poder mientras someten
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el cambio politico (y en especial la construccion del
Estado) a su entera voluntad.

d) Cuarto, la gestion de la ayuda por parte de los actores
internacionales ha convertido el pais en una especie de
protectorado  internacional lo que ha tenido como
consecuencia, por el momento, un cierto
desapoderamiento de los actores locales (tanto
institucionales como sociedad civil).

Teniendo en cuenta, por tanto, que estos cuatro aspectos pueden
poner en peligro la perspectiva a largo plazo de la construccion
de una paz sostenible, y tal y como las mismas instituciones
internacionales ya han senalado en mas de una ocasiéon, el reto
consiste ahora en afrontar la regeneracion de wun marco
socioecondmico estable, asi como en llevar a cabo una cesidén
progresiva de la gestion del proceso de construccion de la paz a

los actores institucionales y civiles locales.

La tercera conclusion de la fase posbélica tiene que ver con el
funcionamiento de las estructuras mismas de la maquinaria
internacional encargada de la implementacion de los
Acuerdos de Dayton. En este sentido cabe destacar, como

minimo, cinco niveles de problemas, a saber:

a) Ausencia de vision global/estratégica y falta de estructuras
eficaces. Tal y como hemos senalado en algunas ocasiones,
la visibn excesivamente cortoplacista de los principales
actores implicados en la rehabilitacion posbélica en Bosnia
(sobre todo la de los gubernamentales) tiene como
consecuencia la ausencia de discusiones estratégicas sobre
el futuro de la misiébn internacional en términos de
construccion de la paz®’ y se concreta ademds en un
debilitamiento de las estructuras internacionales que
deberian estar destinadas a este fin.

b) Falta de liderazgo y de coordinacion. La presencia en
Bosnia de una importante cantidad de organizaciones con
lineas presupuestarias distintas, y con sedes también
distintas a las que informar, ha puesto en evidencia la

% Fl aspecto mas ilustrativo de este hecho quizas sea el caracter reactivo que han ido adquiriendo las reuniones de
los directores/representantes de los organismos internacionales en Bosnia, presididos por la OAR. En la época de
Westendorp, estas reuniones tenian lugar dos veces por semana, sin embargo con el tiempo su periodicidad ha
ido disminuyendo, asi como su cardcter de espacio destinado a tomar decisiones politicas, y se ha convertido en
un simple 6rgano de intercambio de informacion [véase reflexion en ICG (2001p: 4.
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9

d

e)

ausencia de una coordinacion efectiva sobre el terreno’. De
hecho, esta tarea corresponderia a la OAR. Sin embargo, la
Oficina ha sido a menudo cuestionada por su estructura mas
bien poco organizada (sobre todo en términos de distribucion
sobre el terreno). Ademas, gran parte del personal de la OAR no
esta contratado, sino que es personal cedido de ministerios u
otros organismos, y que, aparte de estar en el terreno entre seis
meses y un ano (muy poco tiempo para entender bien la
complejidad de la situacion bosnia), tienen a menudo muy poca
experiencia®.

Duplicacion de esfuerzos y estructuras, asi como ausencia de
cooperacion entre ellas. Los mandatos de las principales cinco
organizaciones internacionales presentes en Bosnia ponen de
manifiesto  la  existencia de numerosos  solapamientos
(especialmente entre la OAR y la OSCE). En algunas areas, estos
solapamientos no suponen grandes complicaciones (por ejemplo
en el terreno de los Derechos Humanos). Sin embargo, en otros
campos, como el apoyo vy reforma de los medios de
comunicacion, o la reforma de la politica econdmica, esta
duplicidad presenta serios problemas que, ademds, se ven
incrementados por la poca comunicacion que existe entre dichos
organismos.

Enfrentamientos debidos a excesivos personalismos. Otro de los
aspectos importantes que hay que destacar es que, muchas
veces, los problemas de coordinacion en el terreno provienen de
un exceso de protagonismos y personalismos por parte del staff
internacional que, a menudo, estd pensando mis en conseguir
una promocion personal (ya sea en Bosnia o en otra parte del
mundo) que en llevar a cabo su funcion con responsabilidad y
eficiencia. En otro nivel, es también frecuente la competencia
entre organismos a la hora de atribuirse determinados méritos.

Cansancio internacional )y reduccion de presupuestos Por
altimo, es posible constatar una cierta fatiga o cansancio
internacional con relacion a Bosnia. Tal vez el mejor sintoma de
ello sea la inexorable reduccion presupuestaria a la que esta
siendo sometida la gran mayoria de las agencias internacionales
que operan en Bosnia. Asi, por ejemplo, la agencia que tiene el
presupuesto mas bajo de las importantes, la OAR, ha visto como
su presupuesto se recortaba de 32 millones de Euros en 1999 a
25 millones en 2001. La UNMIBH, por su parte, ha pasado de
manejar 189 millones de dolares en el bienio 1998-1999, a 140
millones en el bienio 2001-2002, mientras que a la OSCE redujo
su presupuesto en un 43 % en 2001. En cuanto al Banco
Mundial, su presupuesto para los tres primeros anos de mision
en Bosnia (1996-1998) fue de unos 500 millones de doélares, para

3 Cabe sefialar, sin embargo la existencia de algunos ejemplos de cooperacion interagencias que han funcionado
razonablemente bien. Este es el caso, por ejemplo, de la 7ask Forcepara el retorno y la reconstruccion (RRTF).

* Véase Chandler 2000 y ICG (2001p: 6).
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los tres anos siguientes (1999-2001) el presupuesto bajo a 300
millones, y para el periodo (2002-2004) estd previsto destinar
solo 180 millones. EI BERD también redujo sus previsiones de
gasto (de 60 millones de Euros presupuestados en 2000, paso a
50 para 2001). Por Gltimo, el ACNUR, que en 1996 presupuesto
139 millones de dolares, solo previé para 2001, 8 millones’.

Estas cinco conclusiones relativas a la estructura internacional, por
otra parte, motivan que desde hace ya algin tiempo tenga lugar un
debate sobre como debe afrontarse una eventual reforma de la
maquinaria internacional en Bosnia®.
En definitiva, si bien la implementacion de los Acuerdos de Dayton estd
avanzando rapidamente (de hecho algunos trabajos plantean que se
podria culminar el proceso entre 2-10 anos), el hecho de que Bosnia siga
siendo un Estado fragil, afectado de una crisis econémica grave, con un
nivel de corrupcion elevado, y dotado de unas instituciones publicas
débiles, asi como de una sociedad civil también débil’, hace de Bosnia un
Estado fuertemente dependiente de la ayuda internacional, y convierte a
ese pais en un protectorado de facto, mas que en un Estado de Derecho.
En otras palabras, en términos de rehabilitacion posbélica y de
construccion de la paz en Bosnia, la implementacion de los Acuerdos de
Paz de Dayton parece ser un marco necesario pero no suficiente. El reto
pendiente, por tanto, sigue siendo transformar las instituciones
internacionales encargadas de gestionar la ayuda de modo que ésta
contribuya al apoderamiento de las instituciones y de la sociedad civil
locales para que sea finalmente la propia poblacion bosnia la que acabe
asumiendo la conduccion de su propio proceso de construccion de la paz

y de transformacion del contexto, y del conflicto, aunque todo ello exige,

> Presentacion de la OAR en la Comision de Seguimiento de Directores Politicos del PIC (Recdlibrating the
Activities of the International Community- The Challenges of Pannership) Bruselas, 13 de septiembre de 2001
[véase PIC (2001f). Véase también el informe de ICG (2001p: 9.

® De hecho, el impulso definitivo hacia este debate institucional lo dio en la primavera de 2001 el Consejo de
Asuntos Generales de la UE, reunido el 19 de marzo de 2001, en el que se invit6 al Alto Representante Wolfgang
Petritsch a revisar las estructuras actuales de la maquinaria internacional encargada de implementar Dayton
(Consejo de Asuntos Generales, reunion 2338, Bruselas 219 de marzo de 2001). Asimismo, el 11 de abril de 2001,
en la reunion del Grupo de Contacto que tuvo lugar en Paris, el Alto Representante fue requerido para que
presentara propuestas que mejoraran la coordinacion y la eficiencia de las acciones de la comunidad internacional
en el terreno de la implementacion civil de los Acuerdos (Reunion Ministerial del Grupo de Contacto, Paris, 11 de
abril de 2001). En este sentido, véanse especialmente las aportaciones a dicho debate elaboradas por Applon y
Tanner (2000); Belloni (2001); Chandler (2000); Cox (2001); ESI (2000c, 2001b y 2001¢); ICG (1999g, 2001d, 2001k
y 2001p); Kaldor (1999); McMahon (2001); Solioz (2001); Stubbs (1999); Papic (ed.) (2002); Pugh (1998, 2000a y
2001), o Western y Serwer (2001).

7 Véase en especial ICG (1999g); ESI (2001b); Papic (ed.) (2002), o Western y Serwer (2001).
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asi mismo, que los actores locales asuman el reto de afrontar el futuro en
clave de paz y convivencia. En este sentido, la posibilidad de que a medio
plazo Bosnia pueda estar en condiciones de solicitar su ingreso formal en
la Union Europea supone, efectivamente, un incentivo interesante para

dichos actores locales.

7.3. VALIDACION DE LA HIPOTESIS DE PARTIDA

En suma, tanto las conclusiones relativas al marco conceptual como las
especificas del estudio de caso permiten validar, de hecho, la hipotesis
planteada en la introduccion de este trabajo, con lo cual estamos en
condiciones de afirmar que Ia insatisfaccion de practicantes y
académicos en cuanto a las actuales formas de abordar Ia
rehabilitacion posbélica no tiene tanto que ver con la naturaleza de
los conflictos armados contemporaneos, como con la falta de pautas
de analisis coherentes e integradas de los conflictos, asi como con la
falta de compromisos, de organismos y de modelos de intervencion
en conflictos armados que contemplen, en la teoria y en la practica,
la relacion entre gestion de crisis, rehabilitacion posguerra y

transformacion de conflictos

Por ultimo, a pesar de que con esta tesis se aspira a cubrir parte de este
déficit, asi como aportar al debate en torno a como afrontar la
rehabilitacion posbélica y la construccion de la paz algunos elementos
procedentes del campo de la transformacién de conflictos, los retos que
se presentan ante las tareas de la rehabilitacion posbélica siguen siendo
importantes. En efecto, la construccion de la paz, como deciamos al
principio, es un reto constate, diario y que no acaba nunca. Asi pues, toca
seguir investigando y mejorando practicas que permitan abordar con
garantias la construccion de la paz en aquellos contexto que sufren, o han

sufrido, el estigma de la guerra.
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