David Chandler

El protectorado bosnio
y las implicaciones para Kosovo

Las propuestas del Grupo de Contacto internacional para el futuro de
Kosovo, presentadas en las negociaciones de Paris/Rambouillet en
febrero de 1999, que abogaban por una misién de verificacién inter-
nacional en Kosovo, estaban basadas en las resoluciones de los
Acuerdos de Paz de Dayton de noviembre de 1995, que pusieron fin
al conflicto en Bosnia. Si la OTAN se sale con la suya, es posible que
estos planes se planteen de nuevo. Dayton instituyé una divisién de
poderes entre la aplicacién militar de los acuerdos de paz, bajo el
mando de la OTAN, y la aplicacién civil, bajo un alto representante
internacional, que inclufa elecciones y control medidtico bajo el man-
do de la Organizacién para la Seguridad y la Cooperacién en Europa
(OSCE). Alli donde Dayton preveia una misién transitoria de un afio
para los poderes civiles del alto representante y de la OSCE, los pla-
nes para Kosovo, disefiados aparentemente para un periodo de tres
afios, no establecfan fechas limite para su aplicacién. El giro que se
dio en Rambouillet, de los poderes limitados de una administracién
de transicién a un protectorado internacional, reflejaba la poderosa
dindmica que estaba intensificando la implicacién internacional en
los Balcanes. Mientras que las tropas de observadores, pacificadores
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y administradores parecen cada vez mds necesarias para la estabili-
dad de los Balcanes, la poblacién de la regién desempefia un papel
cada vez menor en las decisiones sobre su propio futuro.

Este articulo aborda la experiencia de la aplicacién de los Acuerdos
de Dayton en Bosnia durante los dltimos tres afios y medio. El
proposito es, en primer lugar, destacar el alcance de los poderes in-
ternacionales sobre la regién bajo los nuevos acuerdos de paz y, en
segundo lugar, valorar si esta restricciéon de la democracia ha crea-
do, en efecto, mejores condiciones para la reconciliacién comunita-
ria y la estabilidad a largo plazo.

La ampliacién de los mandatos

Al igual que Rambouillet, Dayton fue un acuerdo impuesto desde el
exterior, descrito por los miembros del Grupo de Contacto interna-
cional, que fueron quienes lo disefiaron, como un paso adelante ha-
cia la soberanfa y la autonomfia. El secretario de Estado de los Esta-
dos Unidos, Warren Christopher, observaba: «En adelante el pueblo
bosnio tendrd su propia expresién democritica. Este es un fin loa-
ble en y por si mismo, porque la dnica paz que puede perdurar en
Bosnia es la paz que el pueblo del pais elija libremente»'.

De acuerdo con el tratado de Dayton, debfa haber un afio de tran-
sicién supervisada internacionalmente, durante el cual se convo-
carfan elecciones y se crearfan dos tipos de instituciones conjuntas:
las instituciones politicas de un nuevo Estado, que deberian elegir-
se por el pueblo y ser directamente responsables ante él, y las ins-
tituciones econdémicas, judiciales y de derechos humanos, que de-
berfan estar supervisadas durante cinco o seis afios por medio del
nombramiento de representantes de las instituciones internaciona-
les®. Este afio de transicién hacia una democracia auténoma, al me-
nos parcial, debfa concluir con la eleccién en septiembre de 1996
de los organismos del Estado y de las entidades federadas que sim-
bolizarfan «el nacimiento democritico de la nacién»>. Aunque estos
organismos fueron elegidos mediante elecciones supervisadas y
ratificadas internacionalmente, la administracién internacional de
transicién se prorrogé durante un «periodo de consolidacién» de
dos afios mds y, después, en diciembre de 1997, se prolongé inde-
finidamente. La ampliacién de los plazos para la retirada interna-
cional y la creacién, a partir de Dayton, de nuevos mandatos para
la OTAN, las Naciones Unidas (ONU) y la OSCE se han justificado
haciendo cada vez mayor referencia al «espiritu» y no a la letra de
los acuerdos.

! «Declaraciones del secretario de Estado, Warren Christopher, sobre las elecciones en

Bosnia», publicadas por la Oficina del Portavoz, 18 de diciembre de 1996. Departamento
de Estado de los Estados Unidos. Disponible en http://www.state.gov. {Consultada el 2 de
febrero de 1998.}

2 The General Agreement for Peace in Bosnia and Herzegovina. Disponible en
http://www.ohr.int/gfa/gfa-home.htm. [Consultada el 21 de mayo de 1998.}

3 Chairman’s Conclusions of the Peace Implementation Council. Florence, 13—14 June,
§ 27. Oficina del Alto Representante. Disponible en http://ohr.int/docu/d960613.hem.
[Consultada el 4 de febrero 1997.1

155



La comunidad internacional ha tenido la libertad de redefinir sus
mandatos en Bosnia porque los acuerdos de Dayton, al igual que
los que les sucedieron en Rambouillet, comprometian dnicamente
a los partidos balcdnicos y no a las organizaciones internacionales
que se habfan arrogado la responsabilidad de aplicarlos. Foros in-
ternacionales ad hoc, tales como el Grupo de Contacto internacio-
nal de las potencias mds implicadas en los asuntos balcdnicos (los
Estados Unidos, Gran Bretafia, Alemania, Francia, Italia y Rusia) y
el Consejo de Aplicacion de la Paz [Peace Implementation Council
(PIC), anteriormente la Conferencia Internacional sobre la Antigua
Yugoslavia}, se retinen para determinar la politica a seguir y luego
convidan a instituciones internacionales, tales como la ONU, la
OTAN, la OSCE, la Unién Europea (UE), el FMI y el Banco Mundial,
a que redacten sus propios programas. Ninguno de estos foros ad
hoc o instituciones internacionales constituyen una parte en liza o
se ven comprometidos por ninguna de las cldusulas de los acuerdos
de Bosnia o Kosovo®.

La ausencia de restricciones a la ampliacién de los mandatos y po-
deres de las instituciones internacionales se revela por el hecho de
que cada foro internacional sobre las politicas que han de seguir-
se en Bosnia ha extendido adn mds la red de regulacién interna-
cional @d hoc. El mandato de la OTAN en Bosnia bajo la IFOR
(fuerza de aplicacién de la paz), que debfa expirar en diciembre de
1996, se prolongé dieciocho meses mds bajo la SFOR (fuerza de es-
tabilizacién) y, luego, un afio después, se volvié a prorrogar, esta
vez indefinidamente. Con un calendario similar, los mandatos de la
ONU, la OSCE y la Oficina del Alto Representante [Office of the
High Representative (OHR)} en Bosnia fueron prolongados, prime-
ro temporalmente y después de manera indefinida. Los poderes de
estas instituciones también se ampliaron, con la concesién de una
esfera de autoridad dnica. Reconociendo la ausencia de una ame-
naza militar a las fuerzas de la OTAN, el nuevo mandato hizo atin
mds hincapié en el papel humanitario, econémico y de vigilancia.
El mandato de la OSCE de regular las elecciones se extendié de la
organizacién del proceso electoral en si mismo hasta incluir el po-
der insélito de instalar administraciones postelectorales y estipular
la asignacién de responsabilidades de gobierno, ratificando de he-
cho las elecciones en base a la actuacién de los representantes
electos una vez en su puesto. Junto a las instituciones internacio-
nales oficiales implicadas en la regulacién de Bosnia, hay también
cerca de doscientas organizaciones no gubernamentales involucra-
das, tanto oficial como extraoficialmente, en la puesta en prictica
de politicas civiles. Como observa el columnista de T7mes, Simon
Jenkins, el pequefio Estado bosnio se ha convertido en «la capital

mundial del intervencionismo»°.

4 P. Szasz, «Current Developments: the Protection of Human Rights through the Day-
ton/Paris Peace Agreement on Bosnia», American Journal of International Law, vol. 90,
1996, p. 304.

> S. Jenkins, «Ulster of the Balkans: British Troops Have Been Sent on a Mission Impossi-
ble in Bosnia», The Times, 17 de diciembre de 1997.
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El representante despético®

La institucién cuyos poderes se han ampliado en mayor grado des-
de que se firmaron los Acuerdos de Dayton ha sido la OHR —la Ofi-
cina del Alto Representante de la comunidad internacional o, en la
terminologfa de Rambouillet, la Jefatura de la Misién de Verifica-
cién—. Conforme a las resoluciones de Dayton, estaba previsto que
el papel del alto representante prescribirfa una vez que las nuevas
instituciones de gobierno fueran elegidas en septiembre de 1996.
Después de las elecciones, se otorgaba a la OHR la prerrogativa de
redactar dos «planes de accién» de doce meses para el gobierno del
nuevo Estado. Los planes debfan ser aprobados por el PIC, no por
el gobierno bosnio. En un principio, a la hora de implementar estos
planes, la comunidad internacional dio jarabe de pico al mandato
democrdtico de los politicos bosnios, manifestando que el alto re-
presentante podria hacer recomendaciones al gobierno y, en caso
de conflicto, hacerlas publicas’. Seis meses mds tarde, el PIC otorgé
al alto representante el poder de establecer plazos para el cumpli-
miento de las medidas recomendadas, junto con el poder de restrin-
gir los viajes al extranjero de los representantes bosnios que las es-
tuvieran obstruyendo y de imponer sanciones econémicas local y
regionalmente en caso de incumplimiento. Al mismo tiempo, se le
concedié la autoridad de restringir o suspender cualquier programa
o cadena de los medios de comunicacién que se considerase que
vulneraba «el espiritu, la letra» de Dayton®.

En diciembre de 1997, los poderes del alto representante se amplia-
ron a la posibilidad de decidir sobre el momento, la ubicacién y la
presidencia de los Consejos de Ministros, de decretar medidas que no
habfan sido aceptadas por las autoridades bosnias y de destituir a car-
gos electos recalcitrantes en todos los niveles del gobierno’. El pro-
pio alto representante hizo patente la flexibilidad de los poderes ins-
titucionales internacionales sobre Bosnia al afirmar que «El poder no
te lo entregan en bandeja de plata. Sencillamente, te apoderas de él y
si lo utilizas bien, nadie lo impugnari. Yo ya he logrado esto»'°. La au-
sencia de obstdculos a la expansién de la regulacién internacional su-
pone que el alto representante dispone de un mando mds autocriti-

® Aqui el autor hace un juego de palabras, intraducible al castellano, entre alto represen-
tante (en inglés High Representative) y representante despético (en inglés High-handed
Representative). [N.del T.}

7 Conclusions: Guiding Principles of the Civilian Consolidation Plan. Ministerial Meeting
of the Peace Implementation Council Steering Board, Paris, 14 November 1996, § 6. Ofi-
cina del Alto Representante. Disponible en http://www.ohr.int/docu/d961114b.htm.
{Consultada el 4 de febrero de 1997.}

8 Communiqué: Political Declaration from Ministerial Meeting of the Steering Board of
the Peace Implementation Council, Sintra, 30 May, §§ 35, 38 & 37. Oficina del Alto Re-
presentante. Disponible en http://www.ohr.int/docu/d970530a.htm. [Consultada el 19 de
agosto de 1997}

O Summary of Conclusions: Bonn Peace Implementation Conference 1997: Bosnia and
Herzegovina 1998: Self-Sustaining Structures’, Bonn, 10 December, 1X, § 2, Oficina del
Alto Representante. Disponible en http://www.ohr.int/docu/d971210b.htm. {Consultada
el 12 de diciembre de 1997.1

10 J. Rodriguez, «Nuestro hombre en Sarajevo», E/ Pais, 29 de marzo 1998. La traduccién al

inglés estd disponible en http://www.ohr.int/articles/a980329a.htm. {Consultada el 4 de
mayo de 1998.1
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co que, incluso, los administradores coloniales del pasado: «Si lees
Dayton cuidadosamente [descubrirds que} me concede la posibilidad
de interpretar mis propios poderes y prerrogativas»'!. Hoy en dfa, la
QHR tiene sede tanto en Bruselas como en Sarajevo, una para desa-
rrollar junto con otros organismos internacionales las politicas que
han de seguirse y la otra para ponerlas en marcha sobre el terreno. La
oficina de Sarajevo, apodada «La Presidencia», dispone de un perso-
nal compuesto por mds de doscientos altos funcionarios internacio-
nales, con unidades encargadas de las elecciones, la reconstruccién
econémica, las cuestiones humanitarias, legales y de medios de co-
municacién, el retorno de los refugiados y los asuntos politicos'?.

Lejos de facilitar la autonomia, la transformacién de los mandatos de
Dayton ha conducido a la creacién de un protectorado internacional
en Bosnia dirigido por los Estados Unidos. El presidente Clinton, el
Departamento de Defensa y los jefes del Estado Mayor Conjunto
han determinado en la prictica el marco del compromiso interna-
cional en el Estado bosnio, y la ONU, la OSCE, la UE, el Banco Mun-
dial, el FMI y otros organismos internacionales han puesto en mar-
cha dentro de este marco sus propios proyectos de construccién.
imperial'>. En comparacién con la abrumadora maquina burocrati-
co-militar internacional, articulada por cerca de 50.000 soldados y
administradores internacionales, las instituciones electas tienen poca
capacidad para la elaboracién o la ejecucién de cualquier tipo de
politica.

Valoraciones

Hay pocos indicios que demuestren que la politica internacional
esté siendo efectiva en la articulacién del nuevo Estado bosnio y en
la superacién de las divisiones de la guerra. En lugar de consolidar
las instituciones centrales del nuevo Estado y facilitar el compromi-
so y la negociacidn, la administracién internacional ha acabado con
la capacidad de elaboracién politica de las instituciones bosnias.
Con ello, las instituciones de las entidades federadas y del Estado
que se esfuerzan por unir la sociedad se han visto debilitadas y, al
mismo tiempo, la identificacién étnica ha resultado reforzada.

1 Entrevista con Carlos Westendorp, Slobodna Bosna, 30 de noviembre de 1997. Dispo-
nible en http://www.ohr.int/press/i971130a.htm. {Consultada el 29 de mayo de 1998.1

12 C. Hedges, «A Spaniard Rules Bosnia with a Strong Hand», The New York Times, 8 de di-
ciembre 1998; Report of the High Representative for Implementation of the Bosnian Peace
Agreement to the Secretary-General of the United Nations, 14 de marzo de 1996, § 5. Dis-
ponible en http://www.ohr.int/report/bh32rep.htm. {Consultada el 29 de octubre de 1996.}
13 Grupo internacional de crisis, «Changing the Logic of Bosnian Politics: ICG Discussion
Paper on Electoral Reform», 10 de mayo de 1998. Disponible en http://www.intl-crisis-
group.org/proiects/bosnia/report/bh32rep.htm. {Consultada el 21 de mayo de 1998.} «Ad-
dress to the Pacific Council on International Policy», embajador Robert S. Gelbard, repre-
sentante especial del presidente y del secretario de Estado para la Aplicacién de los
Acuerdos de Paz de Dayton, Los Angeles, California, 27 de enero. Disponible en
http://www.sate.gov/www/policy_r...s/1998/980127_gelbard_bosnia.html. [Consultada el
21 de mayo 1998.1 «Statement on Bosnia before the House National Security Committee»,
secretaria de Estado, Madeleine K. Albright, Washington D.C., 18 de marzo 1998. Publica-
do por la Oficina del Portavoz, Departamento de Estado de EE.UU. Disponible en http://se-

gretary.state.gov/www/statements/1998/980318.html. [Consultada el 21 de mayo de 1998.1
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El papel en constante expansién de la multitud de organizaciones
internacionales ha restringido inevitablemente la capacidad del pue-
blo bosnio de discutir, desarrollar y decidir sobre cuestiones de in-
terés vitales. En el dmbito estatal, los representantes bosnios musul-
manes, croatas y serbios pueden estudiar propuestas programdticas
internacionales bajo la direccién de la OHR y, a lo sumo, formular
pequeflas enmiendas o posponer la puesta en practica de un regla-
mento elaborado externamente. Incluso esta responsabilidad limita-
da ha sido reducida por el alto representante, que ha considerado
que la construccién de un consenso democrdtico en los organismos
estatales bosnios, tales como la Presidencia tripartita, el Consejo de
Ministros y el Parlamento del Estado, suponian una dilacién innece-
saria en la imposicién de la politica internacional. En comparacién
con la rapidez de la firma de la pluma del administrador-jefe, el de-
sarrollo de la responsabilidad democritica en cada una de las insti-
tuciones conjuntas se percibfa como una tarea «penosamente incé-
moda e ineficaz»'*. En la cumbre del PIC en Bonn en diciembre de
1997, se suprimi6 el «incémodo» requisito de que los representantes
bosnios electos aprobaran los edictos internacionales, y se autorizd
al alto representante tanto a destituir a representantes electos recal-
citrantes como a imponer leyes directamente. De este modo, la co-
munidad internacional se arrogaba plenos poderes legislativos y eje-
cutivos sobre un Estado formalmente independiente.

Dayton dividi6 el Estado Bosnio en dos entidades federadas, la Fe-
deracién bosnio-croata, con el 51 por 100 del territorio, y la entidad
serbia, la Republika Srpska (RS), con el 49 por 100. La autonomfia de
los representantes electos era minima a cualquier nivel de estas en-
tidades. En la Federacién, las politicas han sido ideadas por la OHR,
en estrecha colaboracién con altos funcionarios de los Estados Uni-
dos. El foro ad hoc de la Federacién, copresidido por el adjunto
principal del alto representante y por el asistente del secretario de
Estado de los Estados Unidos, se reunfa mensualmente con repre-
sentantes musulmanes y croatas para presentar propuestas interna-
cionales, y con una periodicidad ad hoc similar se constitufan gru-
pos especiales para burlar los foros electos y desarrollar programas
en diferentes dreas. La falta de apoyo por ambos lados a las politicas
federativas impuestas fue descartada por el adjunto semior del alto
representante: «No me importa. Sencillamente no me interesa saber
quién no quiere la Federacion: se trata de un concepto que vamos a
hacer realidad, nosotros decretamos lo que se va a hacer»'’.

En la Republika Srpska, la regulacién internacional del disefio de las
politicas aplicables estaba atn mds cuestionada. La sede del gobier-
no se trasladé de Pale a Banja Luca y los paquetes econémicos del
FMI y de la OHR impidieron que el régimen de la RS aumentara sus
fondos sin tener en cuenta a la comunidad internacional. En julio de

4 Office of the High Representative Bulletin, 62, 11 de octubre de 1997. Disponible en
http://www.ohr.int/bulletins/b971011.htm. {Consultada el 3 de noviembre de 1997.}
> E. Suljagic, «Interview with Senior Deputy High Representative Hanns Schumacher»,

Dani, 11 de abril de 1998. Disponible en http://www.ohr.int/press/i9804lla.htm. {Con-
sultada el 29 de mayo de 1998.}
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1997, la comunidad internacional respaldé la disolucién de la Asam-
blea Parlamentaria de la RS y desautorizé al Tribunal Constitucional
de la misma, con el fin de forzar nuevas elecciones y organizar des-
pués la eleccién de una coalicién de gobierno que exclufa al parti-
do mayoritario (el Partido Democritico Serbio). En marzo de 1999,
antes de la campafia militar de la OTAN sobre Kosovo, el alto re-
presentante llevé atin mds lejos la intervencién internacional en la
politica de las entidades federadas, destituyendo al recién elegido
presidente de la RS, Nikola Poplasen.

Consenso versus consentimiento

En el d4mbito local y urbano, la comunidad internacional también ha
gozado de carta blanca para desautorizar a representantes electos e im-
poner politicas bajo la ribrica de gobierno multiétnico. La ciudad divi-
dida de Mostar proporciona un buen ejemplo de cémo funciona esto
en la prdctica: los escaflos estdn repartidos de antemano sobre una
base étnica y, posteriormente, bajo direccién internacional, se impone
una politica de «consenso» contra los representantes croatas de Mostar
occidental y contra los representantes musulmanes de Mostar oriental.
La regulacién internacional margina a los votantes de Mostar y acaba
con toda responsabilidad local frente a las decisiones politicas. En la
disputada regién de Brcko, a tenor de un Decreto de Supervisién so-
bre la Administracién multiétnica, un administrador internacional re-
gula la composicién de la Asamblea consultiva y promulga disposicio-
nes normativas obligatorias. Tal y como lo describe el Washingron
Post, sus «poderes, dignos de un rey», se extienden «hasta llegar a deter-
minar quién vivird en qué casa, la lista de asistentes requeridos en las
reuniones de los jefes de policia locales, la composicién étnica de la

junta municipal local y el ritmo con el cual avanzaré la privatizacién»'©.

En el dmbito municipal, los poderes de la comunidad internacional
también han experimentado un aumento desde Dayton. En los dos
primeros afios de administracién internacional, la presién internacio-
nal a este nivel se limitaba a la amenaza de retirar las ayudas para la
reconstruccién. A finales de 1997, la comunidad internacional desa-
rrollé dos nuevos enfoques. En primer lugar, haciendo uso de los po-
deres acordados en la cumbre de Bonn, el alto representante empez6
a destituir alcaldes locales que se consideraba que obstruian la inter-
vencién internacional. En segundo lugar, después de la ampliacién
de poderes de la OSCE para las elecciones de septiembre de 1997, la
comunidad internacional ignoré los resultados electorales imponien-
do administraciones conjuntas y, en algunos casos, suspendié asam-
bleas locales, sustituyéndolas por consejos ejecutivos dirigidos por
cargos designados por la comunidad internacional!’.

Dayton prometié la descentralizacién del poder politico y la crea-
cién de administraciones multiétnicas en Bosnia con el fin de cohe-

16 1. Hockstader, «A Bosnian Town in Limbo», The Washington Post, 8 de octubre de 1998.
7 Bosnia and Herzogovina TV News Summary, 15 de julio de 1998. Servicio de correo
electrénico de la Oficina del Alto Representante.
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sionar las instituciones del Estado, proporcinar seguridad a las mi-
norfas étnicas y salvaguardar su autonomia. Los Acuerdos de Ram-
bouillet enfatizaron de forma similar la descentralizacién, la protec-
cién de las comunidades nacionales y los poderes de las autoridades
comunales locales. Sin embargo, la experiencia de Dayton sugiere
que el resultado de este macro desmentird todas las buenas inten-
ciones que se encuentren tras él.

La promesa de proteccién de las minorfas, hecha en Dayton a los
tres pueblos integrantes, no se ha cumplido bajo la administracién
internacional. En los diversos 4mbitos del Estado, de las entidades
federadas, de las ciudades y de los municipios, se ha hecho patente
un claro modelo, segtin el cual apenas se otorga control a las ma-
yorfas electas sobre el disefio politico. Sin embargo, el poder no se
ha descentralizado para ofrecer o los grupos minoritarios seguridad
e interés por las tareas de gobierno, sino que mds bien se ha trans-
ferido a las instituciones internacionales y recentralizado en las ma-
nos del alto representante. Hoy en dfa, la comunidad internacional
regula la vida en Bosnia de arriba abajo, hasta llegar a minucias como
la provisién de servicios para las comunidades locales, las préicticas
de empleo, las admisiones en los colegios y los deportes'. Las ad-
ministraciones multiétnicas existen sobre el papel, pero el hecho de
que el consenso alcanzado en estos foros sea un consenso impues-
to y no negociado auténomamente, tiene importancia. La sumisién
a los edictos internacionales, impuesta a través de la amenaza de la
destitucién o de las sanciones econémicas, sirve de bien poco a la
hora de garantizar la participacién en el proceso ya sea de las ma-
yorfas o las minorfas, o de fomentar una solucién negociada res-
ponsable que pueda ser viable a largo plazo.

Democracia hueca

Las instituciones del gobierno bosnio son estructuras huecas, en
ningtn caso disefiadas para funcionar auténomamente. El Consejo
de Ministros del Estado bosnio, que posee la funcién nominal de
aprobar politicas predeterminadas, apenas tiene personal o recursos
y el OHR lo describe acertadamente como, «en realidad, poco mds
que un grupo de trabajo ampliado»!?. Tanto los representantes mu-
sulmanes como los croatas y los serbios han abogado por una ma-
yor autonomia étnica en la elaboracién de las politicas que han de
seguirse y han intentado defender los derechos protegidos en la «le-
tra» de los Acuerdos de Dayton frente a la reinterpretacién ad hoc de
las potencias internacionales a tenor del «espiritu de Dayton»?’. Tal y
como observaba un asesor del presidente bosnio Izetbegovic, exis-
te una contradiccién entre los objetivos establecidos del protectora-

8 Return and Reconstruction Task Force Report, diciembre de 1997, §§ 5-7, Oficina del
Alto Representante. Disponible en http://www.ohr.int/rrtf/r9712.hem. [Consultada el 1 de
abril de 1998.1

Y9 Report of the High Representative for Implementation of the Bosnian Peace Agreement
to the Secretary-General of the United Nations, 11 de julio 1997, § 24. Disponible en
http://www.ohr.int/reports/r970711a.htm. [Consultada el 19 de agosto de 1997.}

20D Chandler, Bosnia: Faking Democracy After Dayton, Londres. 1999, p. 17.
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do internacional y sus consecuencias: «La solucién de un protecto-
rado no resulta provechosa, porque la comunidad internacional to-
mard todas las decisiones, lo cual reducird la totalidad de las funcio-
nes de las instituciones de Bosnia-Herzegovina. El mandato del alto
representante se opone en realidad al fortalecimiento de las institu-

ciones de Bosnia-Herzegovina»?!.

La fragilidad de las instituciones bosnias ha perpetuado la fragmen-
tacién del poder politico y la dependencia con respecto a las redes
de apoyo personales y locales predominantes durante la guerra de
Bosnia. Tanto Susan Woodward como Katherine Verdery aportan
utiles andlisis del impacto en la sociedad bosnia del socavamiento
externo de los centros de poder y seguridad del Estado y de las en-
tidades federadas®?. La ausencia de estructuras politicas de cohesién
ha supuesto que el pueblo bosnio se vea forzado a confiar en me-
canismos de supervivencia mds restringidos y limitados, lo cual ha
implicado que la etnia haya mantenido la relevancia que tuvo du-
rante la guerra como recurso politico.

Todo invita a pensar que la supresion de los mecanismos de res-
ponsabilidad politica apenas ha servido para ampliar las perspecti-
vas politicas de la poblacién bosnia. A decir verdad, la supresién de
los espacios de un poder politico responsable ha reforzado la inse-
guridad y la atomizacién general, lo cual, a su vez, ha conducido a
la institucionalizacién de relaciones politicas mucho mds limitadas,
en la badsqueda de lazos individuales con quienes tienen influencia
y poder. La reduccién de la esfera politica y la dependencia de es-
trategias de supervivencia individuales se han convertido en pautas
generalizadas a lo largo de toda la sociedad. El «nuevo feudalismo»
observado por algunos comentaristas y la existencia prolongada de
débiles estructuras paraestatales en dreas musulmanas y croatas de
la Federacién resultan sintomdticos del vacio de poder institucional
integrador en el d4mbito estatal y en el de las entidades federadas, y
no de algtin tipo de dindmica intrinsecamente desintegradora®®.

La dindmica del procedimiento de Dayton ha consistido en institu-
cionalizar miedos e inseguridades a través de un mando internacio-
nal despético, despotenciando al pueblo bosnio y a sus represen-
tantes. Con apenas influencia o relacién con el proceso de toma de
decisiones, existe la inquietud de que los limites de las entidades fe-
deradas o los derechos a la tierra, el empleo y la vivienda puedan ser
ficilmente puestos en cuestién. La ampliacién de los mandatos de
las instituciones internacionales ha socavado el poder de los princi-
pales partidos politicos y de sus representantes electos, pero no ha

2L Bosnia and Herzegovina TV News Summary, 10 de noviembre de 1997. Servicio de co-
rreo electrénico de la Oficina del Alto Representante.

22'S. L. Woodward, Balkan Tragedy: Chaos and Dissolution After the Cold War, Wa-
shington D.C., 1995, pp. 236-237; K. Verdery, «Nationalism, Postsocialism and Space in
Eastern Europe». Social Research, vol. 63, nim. 1, 1996, pp. 82-83.

2 B. Deacon y P. Stubbs, «International Actors and Social Policy Development in Bosnia-
Herzegovina: Globalism and the “New Feudalism”», Journal of European Social Policy,
vol. 8, nim. 2, 1998, pp. 99-115.
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creado la base politica de una Bosnia unida excepto en la medida
en que ésta ha sido impuesta artificialmente por la comunidad inter-
nacional y depende de ella.

El consenso antidemocratico

Apenas ha habido lamentaciones ante el hecho de que la democra-
cia en Bosnia haya nacido muerta. Y atin menos numerosas han sido
las reflexiones criticas sobre el papel que la regulacién internacio-
nal, excesivamente ampliada, ha desempefiado en la instituciona-
lizacién de las divisiones étnicas y en el debilitamiento de las es-
tructuras politicas. Las instituciones internacionales que dirigen el
pequefio Estado han argiiido que los mandatos internacionales fo-
mentan una democracia mejor que la competencia electoral de las
urnas. El presidente en funciones de la OSCE ha declarado que el
«nivel politico» de los votantes bosnios «no es muy alto»?%, De igual
modo, la OHR apenas tiene tiempo para la responsabilidad de-
mocrdtica: sus representantes alegan que «Bosnia es una sociedad
profundamente enferma, que se siente molesta incluso ante los prin-
cipios mis bésicos de la democracia»?. El propio alto representante
ha declarado que los representantes bosnios electos no estdn ac-
tuando al servicio cie los auténticos intereses de sus votantes y, por
tanto, no tienen derecho a cuestionar sus decisiones?®. Este enfo-
que ha sido respaldado por los dirigentes internacionales: el enton-
ces ministro de Asuntos Exteriores alemdn, Klaus Kinkel, confirmé
abiertamente que la comunidad internacional apenas vacilaba a la
hora de pasar a tomar decisiones contrarias a la voluntad del pue-
blo bosnio?.

Sin embargo, y puede que para asombro de muchos, la institucién
con la peor opinién del electorado bosnio es el Departamento de
Democratizacién de la Misién de la OSCE en Bosnia. Jasna Malkoc,
un coordinador senior, sugiere que los bosnios son incapaces de
adaptarse a las reglas del juego electoral: «Los partidos politicos son
un componente nuevo. La gente no sabe cémo arregldrselas y tam-
poco lo saben sus dirigentes. La gente sencillamente sigue la co-
rriente»?8. Un elemento central en el planteamiento del Departamen-
to es la idea de que la poblacién bosnia, «dafiada» o traumatizada por
la guerra y por la transicién desde un sistema de partido Gnico, no
es capaz de actuar independientemente y tomar decisiones entre «lo
correcto» y «lo erréneo». Asumiendo el lenguaje de la capacitacion,
extraido del trabajo de asistencia psicosocial desarrollado durante la
guerra, la capacidad de los individuos para la democracia se ha con-
vertido en el nuevo centro de atencién, en contraposicién con pro-

24 «OSCE Criticises Bosnian Serb Vote», RFE/RL Newsline, vol. 1, ntm. 168, 11, 26 de no-
viembre de 1997. Disponible en http:/www.rferl.org/newsline/search.

% «Clearing the Bosnian Air», The Washington Post, editorial, 6 de octubre de 1997.

26 K. Coleman, «Sceptic Serbs Doubt the Plavsik Revolution», The Guardian, 22 de no-
viembre de 1997.

27 Serb Radio Television Banja Luka News Summary, 10 de diciembre de 1997. Servicio
de correo electrénico de la Oficina del Alto Representante.

28 Entrevista del autor con Jasna Malkoc, coordinador senior de la OSCE para la demo-
cratizacién y el desarrollo de las ONG, Sarajevo, 16 de junio de 1997.
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cesos politicos mds amplios, ignorando de este modo el impacto de
la regulacién internacional en la configuracién del clima politico. El
trabajo del Departamento de Democratizacién en educacién comu-
nitaria y capacitacién es, si acaso, mds pernicioso para la democra-
cia que la administracién internacional impuesta, ya que da por sen-
tado implicitamente que los bosnios son incapaces de eleccién
racional. Una vez negada la capacidad de los bosnios como actores
politicos racionales, en principio no hay motivo para considerar la
administracién internacional como algo meramente temporal o tran-
sitorio, ni la democracia como un régimen més deseable®”.

Elitismo liberal

Esta perspectiva elitista sobre la incapacidad de la poblacién balci-
nica para hacer frente a la democracia no ha sido cuestionada por
los criticos de la implicacién internacional en los Balcanes. A decir
verdad, los criticos més vociferantes de la politica internacional lle-
gan incluso a sostener que existe todavia demasiada libertad y auto-
nomia en Bosnia. Irénicamente, criticos liberales mal informados
afirman que las instituciones internacionales no han logrado inter-
venir lo suficiente como para debilitar el poder de los representan-
tes electos. The Guardian sostiene que «el error de Occidente fue
conceder demasiada importancia a la celebracién de elecciones en
Bosnia antes de que las condiciones estuvieran maduras. Durante
los Gltimos tres afios {desde Dayton}, Occidente ha dado demasiado

poder a los politicos bosnios»>°.

Los criticos de Dayton sostienen que se ha concedido demasiado
respeto a los representantes electos porque Occidente o bien tiene
una perspectiva fatalista, segin la cual nada puede hacerse con res-
pecto a las rivalidades étnicas, o bien no quiere empefiar los recur-
sos necesarios para hacer frente a las elites politicas balcdnicas®'.
Mientras que la OSCE y la OHR mantienen una actitud ambigua fren-
te a las elecciones, presentindolas como lo suficientemente de-
mocrdticas para legitimar las instituciones gobernantes pero no lo
suficiente legitimas como para permitir que los partidos dominantes
cuestionen el derecho de la OHR de imponer criterios, los criticos li-
berales consideran que las elecciones son sumamente problemdticas
y nocivas para la democracia en Bosnia. En Gran Bretafia, parte de
la prensa propagandistica liberal ha abogado por el fin de las elec-
ciones y por una «ocupacién sin limites establecidos» o un «régimen

colonial benigno»®2,

29 Para una argumentacién més en profundidad, véase D. Chandler, «Democratization in
Bosnia: the Limits of Civil Society Building Strategies», Demacratization, vol. 5, nim. 4,
1998, pp. 78-102.

3 «No Retreat: Bosnia Must Keep Dayton Rules», The Guardian, editorial, 16 de septiem-
bre de 1998.

31 Por ejemplo, T. Gallagher, «A Culture of Fatalism Towards the Balkans: Long-Term
Western Attitudes and Approaches», ponencia presentada en la 22 Conferencia Anual de
BISA, Leeds, 15-17 de diciembre de 1997.

32 M. Woollacott, «Bosnia’s Choice: it’s Vote or Die», The Guardian, editorial, 14 de sep-
tiembre de 1996; J. Borger, «Trials and Error for a Bosnian Solution», The Guardian, 7 de
septiembre de 1996.
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Las propuestas internacionales para Kosovo se encontraron en Ram-
bouillet con estas estridentes exigencias intervencionistas. Como ob-
serva John Pilger, los albanokosovares «sélo {recibirin} una falsa au-
tonomfa con mucha menos libertad de la que tenfan bajo la antigua
Constitucién yugoslava»®>. Sin embargo, se equivoca al pensar que
las restricciones de la democracia favorecen a los serbios: los acuer-
dos alcanzados en Rambouillet no sélo suprimen la influencia serbia
y yugoslava sobre Kosovo, sino que atacan al corazén de la sobe-
ranfa serbia y yugoslava. Por ejemplo, el Apéndice B permite al per-
sonal de la OTAN «el libre trdnsito sin ningn tipo de restricciones y
el acceso sin obstdculos por toda la RFY», «se garantiza a la OTAN el
uso de aeropuertos, carreteras, vias ferroviarias y puertos sin el pago
de cuotas, aranceles, derechos, peajes o tasas» y el personal de la
OTAN goza de inmunidad frente a acusaciones por delitos civiles o
penales®®. La inevitable consecuencia del protectorado en Kosovo y
de la extensién de la regulacién internacional en la regién serd el au-
mento de la inseguridad, dado que se han ignorado tanto los deseos
albaneses como los serbios. Los errores de Bosnia parecen estar a
punto de repetirse y, con ello, las divisiones étnicas adquirirdn con-
sistencia.

Conclusion

A lo largo de la implicacién internacional en Bosnia, los poderes de
la comunidad internacional se han ampliado sin recibir apenas criti-
cas. Este proceso ha continuado durante la crisis de Kosovo. The
Guardian se jacta de que «desde el principio abogamos por una
ofensiva por tierra para ocupar Kosovo y convertirlo en un protec-
torado internacional», y su periédico hermano, The Observer, declara
que «el tnico proceder viable es el de recurrir al precedente bosnio
y crear un protectorado de la OTAN en Kosovo»”>. Este consenso,
acaudillado por los liberales, ha facilitado la denegacién de la de-
mocracia bajo la administracién internacional en los Balcanes. El sig-
nificado de la democracia, tal y como se ha entendido histérica-
mente —la legitimacién a través de la responsabilidad popular ante el
electorado, el demos—, ha sido sustituido por un significado nuevo y
opuesto: la adhesién a los reglamentos dictados por instituciones
externas. La idea de que la poblacién balcdnica no es apta para la
democracia y es incapaz de gobernarse a si misma ha legitimado la
expansion de los mandatos internacionales en la region. Esta dind-
mica tendente a la creacién de protectorados balcdnicos se refleja en
la ampliacién de los poderes otorgados a la OTAN y a la comunidad
internacional bajo los acuerdos de Rambouillet.

Este articulo ha intentado poner en cuestién este consenso y sugiere
que existe una alternativa al ciclo de mandatos internacionales cada

%5 J. Pilger, «War in Europe», New Statesman, 2 de abril de 1999.

3 «Appendix B: Status of Multi-National Military Implementation Forces», §§ 8, 9 & 11,
Interim  Agreement  for  Peace  and  Self-Government  in  Kosovo. —Disponible en
http://www.transnational.org. {Consultada el 24 de abril de 19991.

3 «A Choice That Cannot Wait», The Guardian, editorial, 7 de mayo de 1999; «There Is No
Alternative to this War», The Observer, editorial, 28 de marzo de 1999.
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vez mayores y a la creacién de una nueva serie de protectorados en
los Balcanes. La alternativa por la que los intervencionistas nunca han
abogado es aquella que concede mayor autonomia a la poblacién de
la regi6n para que desarrolle sus propias soluciones. La experiencia
internacional de Bosnia sugiere que cualquier forma de protectorado
internacional intensificard e institucionalizard las divisiones étnicas.
La tendencia a legislar a través de edictos internacionales imposibili-
ta que surja cualquier acuerdo negociado entre serbios, croatas y mu-
sulmanes. A su vez, esto supone que las instituciones bosnias apenas
tienen capacidad para unificar la sociedad y superar las divisiones. La
leccién para Kosovo consiste en que una mayor, y no menor, auto-
nomia social puede ser el mejor camino hacia la estabilidad y la cons-
truccién de la paz después del conflicto.
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