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Intervencion militar y gestion
de crisis en los Balcanes

*Enrique Mora Benavente

El objeto de esta ponencia es estudiar las relaciones entre las intervenciones mili-
tares en los Balcanes desde 1991 y el marco politico del conflicto en el que se aplica-
ban. Mientras que en unos casos la relacién ha sido clara y la intervencién militar eficaz,
en otros el andlisis erréneo sobre las coordenadas politicas, o incluso la simple ausen-
cia de este marco, ha determinado un fracaso de toda la operacién. Y ello es particu-
larmente relevante cuando se trata de una accién militar, ya que la importancia del peso
relativo del instrumento militar en relacién con otros (diplomdticos, econémicos) ha
afectado a las propias coordenadas del conflicto, cambidndolas en cierta medida y hacién-
dolo atin mds complejo.

Pero antes de ir desgranando este estudio al hilo de las intervenciones de cardcter
militar en los distintos conflictos que han tenido lugar en los Balcanes durante esta
década, resulta necesario reflexionar, siquiera brevemente, sobre las razones que pudie-
ron conducir a la descomposicién de la antigua Republica Socialista Federativa de
Yugoslavia (RSFY) y a una cadena de conflictos armados de la que no se puede asegu-
rar que hayamos presenciado ain el dltimo capitulo. En este punto, seguiré, aunque
no de forma completa, el andlisis que considero mds ajustado a la realidad, a lo que
realmente pasé, presentado en julio de 1996 por la Comisién Internacional para los
Balcanes creada por la Fundacién Carnegie y el Instituto Aspen, heredera de la Comision
del Carnegie Endowment que en 1914 presentara un informe analizando las guerras
balcdnicas de la época. Teniendo en cuenta que han mediado 81 afios entre ambos
informes, casi todo el siglo XX, las similitudes que ambos presentan deben ser desde
luego objeto de reflexidn.
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El marco general en el que se inscribe el conflicto que lleva a la desaparicién de la
Reptblica Socialista Federativa de Yugoslavia es el de las transformaciones politicas que
sacudieron Europa Central y Oriental a finales de la pasada década. A finales de los
ochenta se inician unos cambios, una auténtica revolucién, que se plasman en proce-
sos de transicién a la democracia y la economf{a de mercado.

El stibito colapso de la RSFY y su rdpida desmembracién han provocado en muchos
la idea de que Yugoslavia era una creacidn artificial y su desaparicién era inevitable.
Esta afirmacidn no refleja la realidad y carece de base histdrica. Yugoslavia aparece al
final de la Primera Guerra Mundial como una asociacién voluntaria de serbios, croa-
tas y eslovenos, no una mera "creacién de Versalles". La asociacién podria describirse
en realidad como una idea croata lograda con medios serbios.

Sin embargo, desde su propio nacimiento la entidad estatal yugoslava ha estado
sometida a ambigiiedades e interpretaciones diferentes. Las identidades nacionales de
serbios, croatas y eslovenos estaban ya demasiado definidas para fundirse en un "nacién
yugoslava". Para Serbia, Yugoslavia era el modo de reunir en un mismo Estado a todos
los serbios de los Imperios austriaco y otomano; para Croacia y Eslovenia la forma de
alcanzar la independencia de Austro-Hungtia y, de forma mds perentoria, poner un
muro a la clara amenaza italiana. El hecho de que Yugoslavia no llegara a satisfacer sus
esperanzas es imputable al permanente afdn centralizador serbio, no al concepto ins-
pirador de su creacién.

El modelo federalista de Tito no pudo sobrevivir al colapso de los regimenes comu-
nistas. Sin embargo, la desaparicién del modelo no significaba necesariamente que la
guerra era inevitable. En primer lugar, estaba la opcidn de convertir un federalismo
autoritario en una confederacién democrdtica, idea defendida por los dirigentes eslo-
venos y croatas (estos tltimos con menor conviccién) en septiembre de 1990. En segun-
do lugar, cuando la separacidn resultd ser ineludible, ésta podia haber tenido lugar de
forma negociada, al estilo checoslovaco.

sPor qué estas dos opciones fueron descartadas? ;Por qué estallé un conflicto que
aun hoy, ocho afios después, dista todavia de estar resuelto?

En términos generales, se han ofrecido tres explicaciones, las tres con un marca-
do cardcter histérico sobre el origen del conflicto en la antigua Yugoslavia.

a) La primera de ellas, con amplio eco en los Balcanes (es decir, entre las partes en
conflicto), considera el conflicto como un reflejo y una consecuencia de los intentos
de las potencias de restablecer en los Balcanes zonas de influencia aprovechando la caida
de la Unién Soviética. Se argumentan como "evidencias" en favor de esta tesis el apoyo
alemdn a Croacia o el de Turqufa a los musulmanes. Esta teorfa se basa mds en la ten-
dencia de politicos e intelectuales de los Balcanes a sobrestimar la importancia geo-
estratégica de esta region que en el comportamiento real de los grandes paises. El Sarajevo
de 1990 no es el de 1914, en el sentido de que no ha existido manipulacién por parte
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de las potencias de los sentimientos nacionalistas (lo que sf ocurrié en 1914). Ningtn
pals de relieve iba a comenzar una tercera Guerra Mundial por Bosnia y esta afirma-
cién ha quedado dramdticamente confirmada con ocasién del conflicto en Kosovo. De
hecho, lo que ha resultado nuevo en este conflicto balcdnico es que por primera vez en
su historia moderna serbios, croatas, eslovenos, bosnios, macedonios y albaneses se han
encontrado ignorados por el mundo exterior y abandonados a su propia suerte. Las
causas de la guerra hay que buscarlas mds dentro de los Balcanes que fuera de la regién.

b) La segunda explicacién histérica, de amplio eco en Occidente, sitda el origen de
la guerra en lo que se ha dado en llamar "vuelta de odios ancestrales”. Ha habido indu-
dablemente animadversiones histéricas que han sido explotadas hasta el limite por los
actuales dirigentes. Sin embargo, no hay evidencia histérica de que este "odio ancestral”
fuera un factor relevante en las relaciones entre serbios y croatas antes de la Primera
Guerra Mundial. Después de la guerra, el acuerdo entre estas dos comunidades dio ori-
gen al Estado yugoslavo. Es cierto que las tensiones entre las comunidades en el periodo
de entreguerras se resolvieron en la Segunda Guerra Mundial con terribles matanzas de
serbios, pero esto tuvo lugar bajo el régimen fascista ustachi. En Bosnia, durante el Imperio
Otomano surgié un cierto resentimiento de serbios y croatas contra los eslavos que se
hicieron musulmanes, pero pronto se transformé en un problema social entre campesi-
nos (cristianos) y propietarios (musulmanes). Sin embargo, desde 1878, al ser integrada
Bosnia en el imperio Austro-hiingaro, las tres comunidades vivieron pacificamente.

c) La tercera explicacién, compartida por los protagonistas del conflicto y por cir-
culos occidentales, sittia el origen dltimo de la guerra en el conflicto religioso entre
catdlicos, ortodoxos y musulmanes, un exponente trdgico del "choque de civilizacio-
nes" de Huntington. De acuerdo con esta interpretacion, Yugoslavia se encuentra situa-
da en la regién de transicién entre el Cristianismo occidental, el Cristianismo ortodoxo
oriental y el Islam. Tras haber sido sofocadas por las tensiones ideolédgicas de la Guerra
Fria, las fisuras culturales tradicionales aparecen de nuevo. Esta nueva guerra balcdni-
ca, de acuerdo con este argumento, tiene su rafz en incompatibilidades religiosas y cul-
turales de fondo. Esta teorfa argumenta que los lugares de culto estuvieron entre los
primeros objetivos de la guerra. Esta teorfa olvida sin embargo el hecho fundamental
que en 1990 la sociedad yugoslava estaba altamente secularizada o que Bosnia, y Sarajevo
en particular, era un paradigma de la coexistencia religiosa. El factor religioso no estd
en el origen, sino que surge después: la desaparicién de la federacién yugoslava des-
truye el techo comuin bajo el que conviven las tres comunidades. En esa situacién, los
ortodoxos no podian sino identificarse a si mismos como serbios, los catélicos como
croatas y los eslavos musulmanes buscar su identidad en el Islam.

Aunque estas tres teorfas histéricas no proporcionan una explicacidn satisfactoria,
las tres describen aspectos parciales del conflicto y, en cualquier caso, el factor histdrico
no puede ser nunca obviado cuando se trata de los Balcanes. Como se ha sefialado antes,
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la explicacién hay que buscarla en el interior de Yugoslavia y en hechos histdricos muy
recientes. En particular, en la respuesta a la caida de los regimenes comunistas en Europa
Central y Oriental y en la subsiguiente necesidad de iniciar un proceso de transicidn a
la democracia y la economia de mercado. En Yugoslavia, como en el resto de los paises
de la zona, hay una primera divisién en la forma, la rapidez y la profundidad de ese pro-
ceso de transicién. Lo especial en Yugoslavia es que esa fractura tiene lugar siguiendo
lineas de separacién nacional entre los dirigentes eslovenos, croatas y serbios. Los pri-
meros, y también, aunque en menor medida, los segundos, partidarios decididos de una
rdpida y plena transicién frente a los lideres serbios, mds inclinados a una simple trans-
formacién cosmética, muy al estilo balcdnico de Rumania o Bulgaria.

Esta divisién que conducia a la separacidn de las republicas explica las declaraciones
de independencia. Los horrores posteriores encuentran su explicacién en las posiciones
de nacionalismo agresivo y excluyente adoptadas por los diferentes lideres que invocaron
los "odios ancestrales” para la consecucién de sus respectivos intereses y usaron delibera-
damente sus maquinarias de propaganda para justificar lo injustificable: la conquista terri-
torial por la fuerza acompafada de la expulsidn de los "otros", lo que se ha dado en llamar
limpieza émica. Los primeros sintomas de este nacionalismo agresivo y excluyente apare-
cen entre el liderazgo serbio. Es también ahi donde se registra la mayor resistencia al cam-
bio democrdtico afianzdndose la estructura autoritaria de poder. Esta combinacién de
autoritarismo comunista y nacionalismo agresivo fue letal para Yugoslavia. Es en este sen-
tido, pero sélo en este sentido, en el que se puede imputar la primera responsabilidad de
la guerra al liderazgo serbio y en particular al presidente Slobodan Milosevic.

El 25 de Junio de 1991 Eslovenia y Croacia declararon su independencia. Dos dfas
después se inicia un conflicto armado limitado a Eslovenia al que pondrdn fin los Acuerdos
de Brioni del 7 de julio, alcanzados bajo la mediacién de la entonces Comunidad Europea.
Estos Acuerdos inclufan la retirada del Ejército Federal Yugoslavo y un compromiso de
las autoridades eslovenas de aplazar por tres meses la puesta en préctica de su declaracién
de independencia. La escasa importancia del conflicto armado esloveno y la facilidad con
la que el liderazgo serbio aceptd el acuerdo constituyen una buena prueba del cardcter
de los conflictos armados posteriores. La inexistencia de ciudadanos serbios en esta
Republica, su homogeneidad étnica, fue la base de una separacién escasamente traumd-
tica. Eslovenia siguié en solitario un camino de transicién rdpida a la democracia y la
economfa de mercado y hoy es uno de los mds firmes candidatos a integrar la primera
ola de la ampliacién de la Unién Europea. Sobre la base de estos éxitos, internos e inter-
nacionales, se trata de presentar a Eslovenia como un “modelo a seguir” por sus antiguas
Republicas hermanas en el seno de la RSF de Yugoslavia. Craso error. Eslovenia no puede
ser nunca un modelo para Croacia, Bosnia, Macedonia, Serbia o Montenegro. Su idea
nacional basada en la homogeneidad étnica es precisamente lo que resulta inaceptable,
o debe resultarlo al menos, en estos paises.
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La cuestién era muy diferente en Croacia y durante los meses de julio y agosto
empezaron los combates en diversas zonas del pafs, all4 donde los ciudadanos de ori-
gen serbio eran mayoritarios y contaban con el apoyo del Ejército Federal. El 26 de
agosto de 1991 el Gobierno de Croacia declaré la guerra de liberacién nacional, gene-
ralizdindose los combates. En septiembre de 1991 las Naciones Unidas comienzan a
involucrarse en el conflicto cuando el tema se inscribe en la agenda del Consejo de
Seguridad. Es la primera vez que la ONU interviene en un conflicto europeo. Fruto
de esta involucracién es la voluntad de desplegar una fuerza de mantenimiento de la
paz de Naciones Unidas en Croacia. Ello serd posible a partir de noviembre de 1991
cuando Cyrus Vance, enviado especial del Secretario General, negocia una tregua. En
diciembre se firma un Plan de Paz, el Plan Vance, que prevefa tres fases para la solu-
cién del conflicto: un alto el fuego, la retirada del Ejército Federal y la desmovilizacién
de las fuerzas de la autodenominada Republica Serbia de la Krajina, y el restableci-
miento de la soberania croata con unas condiciones a negociar entre las partes sobre el
estatus de la poblacién croata de origen serbio. El 2 de enero de 1992 se alcanza el alto
el fuego que permite el despliegue de la fuerza de mantenimiento de la paz de las
Naciones Unidas a partir de finales de febrero. Nace entonces UNPROFOR-Croacia
o UNPROFOR, la primera intervencién militar internacional en los Balcanes.

De acuerdo con la Resolucién 721 del Consejo de Seguridad, UNPROFOR tenfa
como misién principal interponerse entre las partes en conflicto para evitar un nuevo
estallido, desplegdndose en ciertas dreas de Croacia, conocidas como UNPA’S (United
Nations Protected Areas). Estas eran en la prictica las zonas controladas por los ser-
bios, donde la UNPROFOR debia asegurar la proteccién de la poblacién y el respeto
a la desmilitarizacidn, aunque carecia de capacidad militar para forzar estos objetivos.
En efecto, tras la retirada del Ejército Federal, las fuerzas irregulares serbias se negaron
a ser desarmadas sin que los cascos azules pudieran hacer nada para obligarles a ello.

La légica politica inherente al despliegue de UNPROFOR en Croacia podria resu-
mirse como sigue: una vez conseguida la retirada de lo que erréneamente se percibia
como un cuerpo extrafio (el Ejército Federal Yugoslavo), la intervencién militar debia
congelar la situacién en términos de ganancias territoriales, proteger a la poblacién de
las UNPA’S (en su inmensa mayorfa serbios, tras una limpieza étnica que expulsé a
unos 200.000 croatas de las Krajinas), y esperar la negociacién de una solucién politi-
ca que en la versién que estuvo aparentemente mds cerca del éxito, el llamado Plan Z-
4, pasaba por la reintegracién a la soberanfa croata con un amplio estatuto de autonomia
para el territorio. Se asumfia por tanto que los dirigentes serbios aceptarian ser ciuda-
danos de una Croacia independiente y que las autoridades croatas aceptarfan que un
tercio de su territorio fuese auténomo bajo gobierno serbio.

El marco politico en el que se desenvolvia el conflicto era sin embargo otro muy
distinto. Los dirigentes serbios no estaban dispuestos a aceptar ningtin compromiso
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que no pasase por desgajar las Krajinas de Croacia y unirlas a Serbia. El presidente
Franjo Tudjman por su parte habia definido ya Croacia, en términos constitucionales,
como la patria de los croatas, entendiendo por tales los eslavos del sur que profesan la
religién catdlica y escriben el serbo-croata en caracteres latinos. Las maquinarias de pro-
paganda a las que antes se hacia referencia se habfan puesto en marcha al calor de la
guerra y el mensaje permanente, obsesivo, era el odio étnico y la necesidad de expul-
sar al otro. La intervencién militar congel$ una situacién en la que a uno y otro lado
de la linea de separacién de fuerzas se sembraba la idea de la homogeneidad étnica como
tnica base concebible de un Estado independiente, mientras que en el caso serbio la
efectiva interposicién de UNPROFOR entre sus fuerzas y las croatas daba alas a esas
aspiraciones de secesién. Los cascos azules protegian a los serbios de las Krajinas mien-
tras se dejaba a su suerte al dnico factor posible de reconciliacién: los algo menos de
200.000 serbios que vivian en el resto de Croacia, ajenos por completo a los designios
de los dirigentes de la Reptblica Serbia de Krajina y a la propaganda de Belgrado, ciu-
dadanos croatas de origen serbio que, en particular los de Zagreb, podrian haber juga-
do un papel clave en el disefio de una Croacia multiétnica. Sélo durante el primer afio
de despliegue de UNPROFOR, el Comité de Helsinki para los Derechos Humanos
estimé que unos 7.000 hogares serbios habfan sido total o parcialmente destruidos y
unas 50.000 personas obligadas a abandonar Croacia.

El estallido de la guerra en Croacia y el reconocimiento por parte de la comunidad
internacional de la independencia de Eslovenia y Croacia el 15 de enero de 1992 puso
a Bosnia-Hercegovina en una dificil situacién. Esta Republica era la que presentaba un
mapa étnico mds complejo y un mayor equilibrio entre las diferentes comunidades.
Introducia ademds un factor ausente en el caso croata: la existencia de una mayoritaria
comunidad musulmana. Hasta ese momento, la Republica venia siendo gobernada por
un ejecutivo en el que estaban representadas de forma proporcional las tres comunida-
des: serbia, croata y musulmana. La independencia de Eslovenia y Croacia significaba
para musulmanes y croatas quedarse en una Yugoslavia dominada claramente por Serbia.
Para los serbios de Bosnia, una hipotética independencia de esta Republica significaba
romper el vinculo con Serbia y quedar en minorfa en un pafs con un 40% de poblacién
musulmana. El conflicto no tardé en estallar. A finales de marzo de 1992 fuerzas irre-
gulares serbias, apoyadas por unidades del ejército regular yugoslavo, comienzan a ata-
car poblaciones de mayorfa musulmana y croata en el norte de Bosnia. El reconocimiento
de la independencia de Bosnia-Hercegovina el 6 de abril generalizé los combates.

La segunda operacién militar en los Balcanes, el despliegue en Bosnia de una fuer-
za de Naciones Unidas, se produce como consecuencia de la aprobacién por el Consejo
de Seguridad de la Resolucién 770 de 7 de agosto de 1992. Esta Resolucién en su pdrra-
fo 2° instaba a los estados miembros de la Organizacién a que "en el plano nacional o
por conducto de organismos o mecanismos regionales, tomen todas las medidas nece-
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sarias para facilitar, en coordinacién con las Naciones Unidas, el suministro por las
organizaciones humanitarias del sistema de Naciones Unidas y otras organizaciones
competentes, de asistencia humanitaria a Sarajevo y a todas las demds partes de Bosnia-
Hercegovina en que la ayuda sea necesaria”.

Si al comienzo de esta ponencia sefialé mi objetivo de explorar las relaciones entre
las intervenciones militares y el marco politico del conflicto en el que se llevaban a cabo,
es necesario subrayar que el cardcter mds relevante y al mismo tiempo mds sorpren-
dente de la definicién de la operacién de UNPROFOR en Bosnia es precisamente la
completa ausencia de un marco politico de referencia. Se trata de una fuerza militar
destinada exclusivamente a proteger la distribucién de ayuda humanitaria. No es una
operacién de mantenimiento de la paz, ya que no habia paz que mantener ni alto el
fuego por el que velar. El conflicto seguia su curso y los cascos azules desarrollaban su
labor en un teatro de guerra. No habia un despliegue definido geogrificamente sino
ubicacién de las tropas en diversos puntos de Bosnia a los que llegaba la ayuda huma-
nitaria internacional. A partir de esos puntos se organizaban caravanas protegidas por
las tropas para la distribucién de la ayuda. Era sin embargo una fuerza de cierta enti-
dad que oscilé a lo largo del conflicto entre 15.000 y 19.000 hombres.

Cabe sefialar, por su relevancia para la actuacién de Espafia en los Balcanes, que el
31 de agosto de 1992 el Consejo de Ministros aprueba la participacién de Espafia en esta
operacién. Se trata de una decisién muy importante tanto por la magnitud de la contri-
bucién prevista (alrededor de 1.500 efectivos) como por su influencia posterior en la orien-
tacién de nuestras Fuerzas Armadas hacia operaciones militares internacionales. Se trata
también de una decisién relevante desde el punto de vista de la politica exterior: por pri-
mera vez en muchas décadas, nuestras fuerzas armadas pasan a ser un instrumento impor-
tante (fundamental en el caso balcdnico) de la accién exterior de Espafa.

Este modelo de despliegue de UNPROFOR en Bosnia constitufa un fiel reflejo de
la percepcién que en Europa Occidental y en Estados Unidos se tenia del conflicto en
Bosnia. Esta percepcidn era principalmente la de una tragedia humanitaria (el secreta-
rio de Estado norteamericano James Baker la definié como "pesadilla humanitaria") por
encima de la valoracién politica de un conflicto extraordinariamente complejo, con un
evidente elemento de guerra de agresién a la poblacidn civil (/impieza étnica y asesina-
tos en masa) y con implicaciones muy serias para la estabilidad del sudeste europeo.

Serd a lo largo del conflicto, entre 1992 y 1995, cuando se vaya tomando concien-
cia de su dimensién real, en términos politicos y de futuro. Se intentaron entonces una
serie de medidas parciales, a veces contradictorias con la definicién original y todavia
vigentes de la operacién en curso, las cuales no hacfan sino reflejar la disyuntiva, a veces
agdnica, en la que se encontraban los principales actores de la comunidad internacional,
entre su disponibilidad a proporcionar medios casi ilimitados para “resolver el problema”,
la creciente evidencia de que la dnica “accién humanitaria” posible era parar la guerra y
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su incapacidad para tomar una decisién que supondrifa implicarse militarmente en el con-
flicto. Asi, en octubre de 1992 se establece una zona de exclusién aérea sobre Bosnia-
Hercegovina para detener los bombardeos del Ejército Federal Yugoslavo, que gozaba de
la exclusividad de esta accién bélica. En mayo y junio de 1993 se establecen las llamadas
zonas seguras (Resolucién 824) con el objetivo de proteger a la poblacién de seis locali-
dades bosnias, sin que al mismo tiempo se adoptaran las medidas militares necesarias para
hacer efectiva esta proteccidn, salvo otorgar a la OTAN (de forma indirecta mediante la
Resolucién 836 de 4 de junio) la capacidad para realizar acciones aéreas de proteccién,
con la creacién finalmente de la Fuerza de Reaccién Rdpida ya en 1995 (Resolucién 994).

Es extraordinariamente dificil convencer a la opinién puiblica de que UNPRO-
FOR no fue un absoluto fracaso. El hecho es que salvé cientos de miles de vidas y cum-
plié mds alld de toda expectativa razonable la misién que tenfa encomendada: proteger
y distribuir la cuantiosa ayuda humanitaria que la comunidad internacional propor-
ciond a Bosnia entre 1992 y 1995. Sélo el completo divorcio entre la fuerza militar y
la realidad en la que actuaba llevaron a que UNPROFOR no sélo fuese percibido como
indtil, sino que ademds condujo a la sorprendente paradoja de que llegara a convertir-
se en parte del problema a resolver.

El tercer despliegue militar en los Balcanes se inicia en noviembre de 1992, cuan-
do el Consejo de Seguridad por su Resolucidn 795 autoriza la extensién a la antigua
Republica Yugoslava de Macedonia del despliegue de UNPROFOR. Se trata en esta
caso de una tercera variante de fuerza internacional: no se tratard de una operacién de
mantenimiento de la paz en el sentido estricto, ya que la guerra nunca llegé a estallar
en Macedonia, ni tampoco de proteger la distribucién de ayuda humanitaria.

En este caso, si existia un marco politico claro para el despliegue de la fuerza.
Cualquier andlisis de lo que estaba sucediendo en ese momento en la antigua Yugoslavia
conducfa a la conclusién de que un entonces percibido como inminente estallido en
Kosovo implicarfa una extensién del conflicto a Macedonia, dada la estructura de pobla-
cién de esta Republica, con una importante minorfa de origen albanés. Lo sucedido
durante la primavera de este afio, en la que el flujo de refugiados albanokosovares ha
forzado hasta el limite el precario equilibrio étnico macedonio, constituye una buena
prueba de la correccién del andlisis que se hacfa en 1992. En este caso se trataba de ges-
tionar con instrumentos preventivos un conflicto potencial, y la fuerza militar (que
posteriormente adoptaria la mds adecuada denominacién de UNPREDEP [UN
Preventive Deployment]) era una pieza clave de esta gestién. Hay que sehalar ademds
que la presencia de fuerzas norteamericanas, que suponian casi la mitad de la Fuerza
Internacional, constitufa una importante garantia para el Gobierno macedonio.

La cuarta intervencién militar vuelve a tener como escenario Bosnia. Se trata de la
todavia presente Fuerza de Estabilizacién (SFOR, inicialmente IFOR en su primer afio
de vida, 1996). A pesar de que muchos contingentes nacionales simplemente pasaron de
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UNPROFOR a IFOR cambiando sus insignias, la nueva operacién no tiene nada que
ver con la anterior, ni en sus presupuestos, ni en sus objetivos. Es significativo que inclu-
so actda en un pafs oficialmente distinto: en Dayton se enterrd la antigua Republica de
Bosnia y Hercegovina para dar lugar a un nuevo Estado: Bosnia-Hercegovina. Examinemos
brevemente los antecedentes de esta situacidn.

El mes de agosto de 1995 es testigo de un cambio radical en la marco politico del
conflicto en Bosnia. En ese mes tienen lugar dos hechos que cambiardn radicalmente
el curso de la crisis:

1. El primero de ellos tiene lugar sobre el terreno. El 5 de agosto, el ejército cro-
ata lanza una ofensiva en la Krajina, conquistando en pocos dias los antiguos sectores
protegidos por Naciones Unidas en el norte y sur, en los que se asentaba la Republica
Serbia de Krajina. Esta conquista se une a la recuperacién que habia tenido lugar en
mayo de Eslavonia Occidental, propiciando asi el control por parte de Zagreb de casi
el 90% del territorio de la Republica. Sélo quedard en manos serbias el territorio de
Eslavonia Oriental. La consecuencia de este éxito militar es doble:

a) A partir de ese momento Croacia se convierte en una entidad viable como Estado
independiente, permitiéndole un desarrollo propio y una influencia mucho mayor en
el juego yugoslavo.

b) Esta operacién del ejército croata tiene consecuencias decisivas en Bosnia, al
cambiar por completo la posicién estratégica serbia.

2. El segundo desarrollo se produce en el 4mbito de la gestién internacional del
conflicto. Los Estados Unidos, principalmente por razones internas, cambian su poli-
tica y deciden intervenir de lleno en la bisqueda de una solucién

Se inicia aqui un proceso negociador que, combinado con la presién sobre el terre-
no (ofensiva conjunta de musulmanes y croatas en Bosnia central, bombardeos de cas-
tigo de la OTAN), conduce a unas conversaciones de paz que comenzardn el 1 de
noviembre en la base aérea de Wright-Patterson en Dayton, Ohio. El 21 de noviem-
bre se firma el Acuerdo de Dayton.

El Acuerdo estd contenido en un complejo y voluminoso documento que consta
de una parte introductoria, el Acuerdo Marco General, y 11 anexos. Las caracteristi-
cas mds importantes de este documento son las siguientes:

a) Pretende ser “omnicompresivo” con todos los aspectos del conflicto en Bosnia. Da
una solucidén politica, una solucién territorial, un marco juridico constitucional definien-
do el reparto de poder, y lo hace tanto para Bosnia y Hercegovina como para las entidades
que la forman, llegando hasta cuestiones de detalle sorprendentemente precisas. Junto a ello
proporciona los instrumentos civiles y militares para poner en préctica dichas soluciones.

b) Concede a la comunidad internacional un papel que no tiene precedentes en
la solucién de un conflicto. Este papel va mucho mds alld de poner unas fuerzas sobre
el terreno para asegurar el cumplimiento del Plan o proporcionar un grupo de civiles
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bajo la autoridad del Alto Representante para asegurar una permanente y continua
mediacién entre las partes. La intervencién internacional llega a todos y cada uno de
los aspectos de la reconstruccién politica de Bosnia. En cada caso (justicia, policia, orga-
nizacién de las elecciones, Derechos Humanos, refugiados, etc.) se da un papel a una
organizacién internacional determinada y se coloca a ciudadanos extranjeros al frente
de instituciones clave como el Tribunal Constitucional o el Banco Central.

No podemos perder de vista sin embargo que Dayton es un documento impues-
to, una paz impuesta (sobre todo a serbios y croatas), pero que al mismo tiempo deja
a la voluntad de las partes (no podia ser de otra forma) la obra de ingenieria politica y
constitucional necesaria para que el plan sea viable mds all4 de la retirada de la presen-
cia militar internacional. Y en la solucién de esta contradiccidn, bien por moderacién
de las posiciones, bien por la aparicién de alicientes para mantener juntas a las tres
comunidades, reside el futuro de Bosnia y Hercegovina.

Resulta evidente que la operacién militar actualmente en curso en Bosnia-
Hercegovina tiene un marco politico de referencia y unos objetivos bien claros, que
pueden resumirse en proporcionar un entorno seguro y estable para permitir que el
proceso de paz pueda finalmente sostenerse por si mismo. ;Qué condiciones deben
darse para que el proceso pueda alcanzar esta calificacién de "autosostenido"? Creo que
deben darse al menos las ocho condiciones siguientes:

1) Las instituciones comunes han de ser capaces de proporcionar al pais un
Gobierno razonablemente eficaz.

2) Las instituciones propias de cada entidad deberdn funcionar de forma demo-
crdtica y con lealtad al principio de una Bosnia unida.

3) Los Derechos Humanos y las libertades fundamentales deberdn gozar de unos
niveles minimos de respeto. Mds alld del principio bdsico inherente, se evitardn asf las
tensiones asociadas a las violaciones sistemdticas de estos derechos.

4) Una economia con claros signos de recuperacién y funcionando en un autén-
tico espacio econédmico comun. Establecimiento de vinculos econémicos entre las enti-
dades con un volumen apreciable de intercambios a través de la linea de demarcacién.

5) Unas Fuerzas Armadas integradas en la Federacién y un comité permanente de
asuntos militares en funcionamiento y con capacidades reales de supervisién y control.

6) Unas fuerzas de policfa de cardcter profesional e integradas, en el caso de la Federacién.

7) Conseguir el nivel necesario (aunque imposible de cuantificar) de retorno de
refugiados a zonas controladas por una comunidad distinta de la suya, conformando
as{ una "masa critica" que sirva de embridén para la recuperacién del cardcter multiée-
nico del pafs, tnica forma posible de consolidar una Bosnia unida a medio y largo plazo.

8) Finalmente, que tanto la Republica Federal de Yugoslavia como Croacia com-
prendan, acepten y hagan suyo el principio segtin el cual una Bosnia unida, democri-
tica y multiétnica es su mejor opcién posible, la que mejor sirve a su interés nacional
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respectivo y la dnica garantia de estabilidad regional y, por tanto, de acercamiento a la
Unién Europea. Las relaciones de ambos estados con los serbios y croatas de Bosnia se
supeditardn asf al mantenimiento de ese interés estratégico.

La quinta intervencién milicar de la comunidad internacional en los Balcanes tiene
lugar en 1997, siendo Albania su escenario geogréfico. En enero de 1997, Albania ini-
cia un perfodo de inestabilidad y revueltas populares cuyo origen inmediato estuvo en
la reaccién popular ante el gigantesco fraude de los planes de ahorro denominados
“piramidales”. La crisis tenfa sin embargo causas inmediatas mds profundas, ligadas al
creciente autoritarismo y politica de exclusién de todo el resto del espectro politico lle-
vados a cabo por el Gobierno del presidente Berisha. La crisis se materializé en un fend-
meno que parecfa impensable en Europa: la prdctica desaparicién del Estado albanés
y de su autoridad en la mayor parte del territorio, que qued$ en manos de grupos que,
en muchos casos, tenfan un puro cardcter delictivo.

El problema tenfa asf tres aspectos:

- Politicos, cifrados en la completa pérdida de legitimidad de las autoridades y del
Parlamento a los ojos de la opinién publica por su manifiesta permisividad, cuando no
implicacién directa, en los fraudes organizados por los planes de ahorro.

- Econémicos, resultado de una brutal descapitalizacién del sistema financiero (las
pérdidas de los planes de ahorro se estimaron en unos 2.000 millones de ddlares, el
70% del PIB albanés de 1996). La situacidén econémica se agravé por los desmanes de
las revueltas populares que destruyeron parte del aparato productivo y de distribucién.

- De seguridad, cifrados en la ausencia de autoridad del Estado y agravados por la
masiva distribucién de armas entre la poblacién que asaltd los cuarteles del ejército y
de la policia (este tltimo elemento tendrfa futuras y negativas repercusiones en Kosovo).

La solucidn a la crisis debia por tanto ser global y afrontar estos tres aspectos. Parte
esencial de la estrategia fue el despliegue de una fuerza militar internacional, la llama-
da “Operacién Alba”. Es necesario subrayar el cardcter atipico de esta fuerza. No fue
una operacién de Naciones Unidas ni de la OTAN. La razén para estas llamativas
ausencias fue la doble conclusién a la que parecieron llegar algunos miembros perma-
nentes del Consejo de Seguridad y destacados estados miembros de la Alianza: en pri-
mer lugar, se trataba de un estallido interno sin repercusiones mds alld de las fronteras
albanesas, y por tanto, sin consecuencias para la estabilidad del sur de los Balcanes; en
segundo lugar, la absoluta anarquia en la que se habia sumido Albania implicaba una
completa imposibilidad de garantizar minimamente la seguridad de tropas sobre el
terreno. Dos afios después sigo teniendo serias dudas sobre la correccién del primero
de los puntos. En cuanto al segundo, la experiencia desmintié la visién apocaliptica, si
bien era patente que las condiciones de seguridad eran muy precarias.

La fuerza militar se form$ mediante la constitucién de una coalicién abierta, enca-
bezada por Italia y a la que contribuyeron paises como Francia, Grecia, Turqufa, Rumania
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o Austria. Espafia estuvo presente en esta fuerza militar con unos 500 efectivos. El Consejo
de Seguridad autorizé, aunque serfa mds adecuado decir que se limité a tomar nota y
endosar, el despliegue mediante la Resolucién 1101 de 28 de marzo de 1997.

En el caso albanés, y a pesar de (;0 gracias a?) la escasa estructuracion de partida
en la composicion de la fuerza, la intervencién militar jugé a la perfeccidn su papel de
estabilizar la situacién y permitir as{ un entorno seguro para que las misiones civiles
internacionales de diferentes organizaciones pudiesen organizar unas elecciones, llevar
a cabo el control de su limpieza y entregar el poder al partido ganador. Ello se hizo sin
perder en ningtin momento de vista el objetivo de reconstruir la legitimidad del Estado
albanés y de sus instituciones. A los seis meses de ser desplegada y una vez cumplida su
misidn, la fuerza se retiré en lo que cabe consignar como el mayor éxito de una opera-
cién internacional en el sudeste de Europa desde 1991.

La sexta intervencién militar en los Balcanes tuvo un cardcter radicalmente dis-
tinto de las anteriores. Se traté de acciones aéreas ofensivas contra uno de los Estados
de la regién, la Republica Federal de Yugoslavia. En juego estaba, y estd, lo que Milosevic,
en conversaciones informales en Dayton sobre el futuro de los Balcanes, denomind el
frente sur de Serbia, por oposicién a un frente occidental integrado por los croatas y,
en menor medida, por los musulmanes. En el frente sur, el "enemigo” serfan los alba-
neses y el teatro de operaciones Kosovo y Macedonia.

La cuestién de Kosovo se encuentra en el origen del conflicto en la antigua Yugoslavia.
Cabe recordar que la supresién en 1990 por las autoridades serbias de la autonomia que la
regién disfrutaba en el marco de la Constitucién yugoslava de 1974 fue uno de los deto-
nantes del conflicto. En septiembre de 1991 los lideres albaneses declararon la indepen-
dencia de Kosovo y celebraron unas elecciones presidenciales y parlamentarias en las que
resulté elegido "Presidente de Kosovo" el mdximo dirigente de la Liga Democrdtica de
Kosovo, Ibrahim Rugova, plantedndose asi de forma abierta el enfrentamiento con Belgrado.

Sin embargo, la tensién no desembocé en conflicto abierto, principalmente como
consecuencia de la politica adoptada por Ibrahim Rugova de enfrentarse a las autori-
dades serbias mediante précticas de no violencia y resistencia pasiva.

Marcada por esta tdctica de no violencia, la estrategia albanokosovar tuvo los dos
objetivos siguientes:

- La creacién de una estructura politica y social separada de la del Estado serbio
que inclufa la prictica totalidad de las actividades de la vida diaria (economia, educa-
cién, justicia, medios de informacidn, sanidad, etc.). Tras afios de aplicacién de esta
politica, Kosovo presentaba una peculiar estructura de organizacién social en la que el
90% de la poblacién vivia por completo al margen del Estado.

- Perseguir la internacionalizacién del conflicto buscando, a través de la persuasion,
que Kosovo fuese cuestién de interés prioritario para los Estados Unidos y la Unién
Europea, quienes habrfan de forzar a Serbia a aceptar una independencia negociada.
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Durante los primeros afios del conflicto en la antigua Yugoslavia, mientras tenfa lugar
la guerra en Croacia, y posteriormente en Bosnia, esta estrategia se revelé como correcta.
Rugova incrementd notablemente su prestigio, su credibilidad y obtuvo el reconocimien-
to de los paises occidentales por haber evitado un bafio de sangre. Se reconocié asimismo
la firmeza y unanimidad de la sociedad kosovar en constituir sus propias estructuras al mar-
gen del Estado, con las enormes dificultades que semejante ¢jercicio conlleva. Se fue asen-
tando asf una situacién caracterizada por el mantenimiento de un conflicto de baja intensidad
y politicamente estancado. Sin embargo, a lo largo del verano de 1997 esta situacién empe-
z6 a cambiar. Este cambio se debié a la conjuncién de tres factores:

1. Sectores cada vez mds numerosos de la poblacién albanesa empiezan a rechazar
la politica de no violencia mantenida por sus lideres, al considerar que no ha produci-
do ningun dividendo.

2. La represidn serbia, como respuesta al incremento de disturbios y a la aparicién
del fenémeno de resistencia armada, el Ejército de Liberacién de Kosovo, se hace cada
vez mds patente ¢ indiscriminada.

3. La esperanza de una intervencién internacional estaba progresivamente desa-
pareciendo tras seis afios de evasivas europeas y americanas. Ello reafirmaba las posi-
ciones mds radicales que exigfan "que los albaneses tenfan que hacer algo por si mismos".

A estos tres factores se unié el colapso albanés de enero de 1997. El subito des-
moronamiento del Estado albanés, tuvo tres consecuencias directas sobre la cuestién
de Kosovo: en primer lugar, los saqueos de los cuarteles del ejército albanés facilitaron
el aprovisionamiento masivo del ELK; en segundo lugar, la pérdida de la Presidencia
de la Republica por Sali Berisha, y su retirada a su feudo natural, la parte norte del pafs,
facilité la implantacién de campos de entrenamiento y de bases seguras para los gue-
rrilleros; finalmente, el manifiesto distanciamiento que el nuevo primer ministro socia-
lista albanés Fatos Nano mostré hacia Kosovo (siguiendo en este punto las indicaciones
europeas y americanas) agudizaron el sentimiento de abandono internacional.

Todos estos factores dieron lugar a la aparicidn de opciones mds radicales y alimen-
taron el movimiento de resistencia armada que habfa aparecido en el verano de 1995, encar-
nado en el Ejército de Liberacién de Kosovo. Las acciones esporddicas y sin continuidad
de su primer afio de existencia fueron dando paso a una campafa sistemdtica de atentados
a ciudadanos serbios y "kosovares colaboracionistas", que convirtié a esta organizacién en
un factor a tener en cuenta en el escenario kosovar. A partir del verano de 1996 era ya pal-
pable la creciente popularidad de esta organizacién entre los albaneses jévenes, los mds
contestatarios hacia la politica de Rugova y que junto al factor nacional sufrfan masiva-
mente la frustracién de expectativas personales causada por el problema del desempleo.

La comunidad internacional, los Estados Unidos y la Unién Europea, mantuvie-
ron durante afios un cierto distanciamiento del conflicto kosovar propiciado tanto por
la ausencia de violencia como por la concentracién de los esfuerzos en Bosnia. La posi-
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cién de la Unién Europea, muy semejante a la de los Estados Unidos, venia definida
por los siguientes elementos:

- En primer lugar, rechazo del status quo (Kosovo, provincia serbia) y de las pre-
tensiones de independencia de los kosovares. El rechazo a la opcidén independentista
se fundaba en dos tipos de razones: por una parte, el enorme marasmo que introduci-
ria en la regién una primera ruptura del principio de identificar como fronteras inter-
nacionales las antiguas fronteras internas entre las republicas; por otra, la influencia
demoledora que podria tener el reconocimiento de un Kosovo independiente sobre la
estabilidad de Macedonia.

- En segundo lugar, la Unién Europea ofrecia como alternativa la "concesién de
una amplia autonomia a Kosovo" sin precisar qué caracteristicas tendrifa este modelo
autonémico.

- Finalmente, se apostaba para resolver el conflicto por una negociacién directa
entre Belgrado y el liderazgo kosovar con la presencia de una mediacién internacional.

Esta situacién de distanciamiento cambia radicalmente a partir de febrero de 1998,
mes en el que las fuerzas de seguridad serbias inician una operacién de cierta magnitud
contra el Ejército de Liberacién de Kosovo. Rdpidamente, se produce una escalada de vio-
lencia que conduce a un elevado nimero de refugiados y, en la prictica, a una situacién
de guerra en Kosovo. Las amenazas occidentales en primavera fuerzan una cierta conten-
cién de las tropas serbias, lo que da lugar a ganancias territoriales por parte de un ELK
mucho mds reforzado con incorporaciones diarias de jévenes albaneses. Durante el mes
de julio vuelve a producirse una ofensiva serbia, esta vez de mucha mayor entidad, que
asesta un duro golpe a la guerrilla del ELK. Finalmente, y tras una amenaza directa de la
OTAN de bombardear objetivos militares en Serbia, el 13 de octubre el presidente yugos-
lavo Milosevic llega a un acuerdo con el enviado norteamericano Richard Hoolbroke para
un cese de hostilidades y el inicio de un proceso politico de negociacién.

El acuerdo del 13 de octubre tenia dos elementos principales:

1. En primer lugar, Milosevic aceptaba que la comunidad internacional tuviera
un papel en el conflicto, algo sistemdticamente rechazado hasta ese momento. Cabe
recordar el referéndum organizado por Milosevic la primavera de 1998 sobre este asun-
to, en el que, como no cabfa esperar de otra manera, una aplastante mayorfa del elec-
torado serbio se pronuncié en contra de la participacién internacional en Kosovo. Como
tantas otras veces, Milosevic no dudé en utilizar los sentimientos de sus ciudadanos
cuando asf le convenfa, para pasar por encima de esos sentimientos, pocos meses des-
pués, cuando asf lo estimé necesario.

El papel dado a la comunidad internacional se concretaba en el despliegue de una
Misién de Verificacién de la Organizacién de Seguridad y Cooperacién en Europa (OSCE)
que podria tener hasta 2.000 observadores. Junto a ello, la OTAN acordé con el Gobierno
de Belgrado su capacidad para observar desde el aire el cumplimiento del acuerdo.
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2. En segundo lugar, Belgrado acepté el principio politico de conceder la auto-
nomia a Kosovo, y asi se recogié en una declaracién unilateral del Gobierno serbio de
14 de octubre, que formaba parte del acuerdo. De nuevo, un cambio fundamental de
posicién por parte de las autoridades yugoslavas.

El acuerdo Holbrooke-Milosevic sirvié para estabilizar la situacién sobre el terre-
no hasta aproximadamente finales del mes de noviembre. A partir de ese momento, la
situacién empezé de nuevo a deteriorarse como consecuencia principalmente de las
continuas acciones del Ejército de Liberacidn de Kosovo y las sucesivas repuestas de las
fuerzas de seguridad serbias. Esta nueva espiral de violencia mostré claramente que la
tinica forma de avanzar en la solucién del conflicto era propiciar un acuerdo politico
que sentara las bases de una solucién provisional y permitiera el despliegue de una fuer-
za militar internacional que controlase la situacién. De acuerdo con esta idea, y de
nuevo bajo la amenaza de la OTAN de desencadenar una operacién aérea, tuvo lugar
durante el mes de febrero una negociacién en el Castillo de Rambouillet, a pocos kilé-
metros de Parfs, que terminé el 23 de febrero con la adopcidén de un texto de status
quo provisional para Kosovo, aceptado por serbios y albanokosovares, pero con la opo-
sicién serbia a las previsiones de puesta en prdctica de este acuerdo, en particular a las
relativas a la fuerza internacional liderada por la OTAN.

En marzo se llevé a cabo una nueva ronda de negociaciones que termind el dia 18
con los albanokosovares firmando el acuerdo y dejando a los serbios en solitario fren-
te a la comunidad internacional.

Desde Rambouillet, pero particularmente en los dias que siguieron al final de las
negociaciones, Milosevic desarrollé una estrategia que habia puesto en préctica con
anterioridad en Croacia y en Bosnia: intentar cambiar la realidad en el tltimo momen-
to de un proceso. Asi, fue acumulando tropas y material en Kosovo con la intencién
de dar un golpe definitivo al ELK y proceder a una gigantesca limpieza émica que cam-
biase los presupuestos de la negociacién llevada a cabo y, por tanto, la invalidara com-
pletamente. Consecuencia de esta actitud fue la decisién de la OTAN de iniciar el 24
de marzo acciones aéreas sobre objetivos estratégicos en la RFY. La operacién durd 78
dias y se saldé con un acuerdo que constituye en la préctica una rendicién incondi-
cional del régimen de Belgrado.

En este permanente intento de examinar las conexiones entre la accién militar y
el marco politico de referencia, resulta interesante observar cémo en el caso de Kosovo
la intervencién militar, o la amenaza de ella, ha sido utilizada para ir transformando
un marco politico juzgado insatisfactorio por los principales actores internacionales.
Los acuerdos del 13 de octubre disefiaron una situacién tipica de la implicacién inter-
nacional en la crisis de los Balcanes durante esta década: dos partes en conflicto y obser-
vadores internacionales de por medio con escasa capacidad de influir sobre ellas.
Continuas violaciones de los acuerdos, por una y otra parte, y las correspondientes con-
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tinuas y estériles denuncias. Una situacién de mantenimiento de un conflicto de rela-
tiva baja intensidad, destinada a durar y en definitiva a pudrirse en medio de un nuevo
episodio de descrédito de la accién internacional. La amenaza del uso de la fuerza obli-
ga a una negociacién y un arreglo sobre el fondo politico de la cuestién, un ejercicio
éste ultimo del arreglo por el que los actores en el conflicto balcdnico (en Kosovo y en
cualquier otro) sienten auténtica repulsién en la medida en que violenta sus presu-
puestos de base, unos presupuestos simples, étnicos, excluyentes. Si hay una constan-
te en los diversos escenarios del conflicto en la antigua Yugoslavia es la capacidad de
las partes para llegar a acuerdos y, al dia siguiente, acomodarse tdcticamente a la nueva
realidad para seguir obstinadamente persiguiendo sus objetivos iniciales.

De esta forma, el marco politico en el que se desencadenan las acciones aéreas de
la OTAN contra objetivos en la Republica Federal de Yugoslavia, viene definido por
tres elementos:

- una parte, la albanokosovar, que por exclusivas razones tdcticas, ha aceptado un
estatuto de autonomia (Rambouillet), razones principalmente ligadas a su convic-
cién/conocimiento de que la otra parte no lo aceprarfa y a su deseo de no contradecir
a Occidente;

- la parte serbia, incapaz de aceptar el acuerdo (la parte militar de éste, no la poli-
tica) por razones derivadas de la naturaleza y la esencia del régimen al que representa.
No puede aceptar un despliegue militar occidental en su territorio sin luchar, o al
menos, fingir que lo hace;

- un grupo de paises, los occidentales, conscientes de estar abocados, en ausencia
de accién militar, a una situacién indeseable, muy semejante a la de Bosnia entre 1991
y 1995 y fuertemente condicionados en materia de actuaciones auténomas de la Alianza
Adldntica por el interés nacional de su miembro principal, los Estados Unidos.

La dltima, por el momento, intervencién militar internacional en los Balcanes es
simple continuacién operativa de la anterior, las acciones aéreas, y consiste en el des-
pliegue de una fuerza sustancial, conocida como KFOR, en Kosovo. En este caso, y de
nuevo, aparecen serias dudas sobre la necesaria conexién entre la fuerza y un marco de
objetivos politicos a conseguir. Aunque la Resolucién 1244 del Consejo de Seguridad
que autoriza esta operacién prevé una serie de pasos para el arreglo sobre la situacion
final del territorio, no puede obviarse la impresién de que se trata de previsiones con-
dicionadas por la situacién previa a los ataques aéreos y por ello, de escasa viabilidad a
partir de ahora. Resulta urgente pues una reflexién sobre esta materia que conduzca a
la definicién de un marco politico claro, en ausencia del cual, la KFOR puede encon-
trar serias dificultades. Sin embargo, resulta extremadamente complejo desarrollar este
ejercicio mientras no se despejen dudas persistentes sobre la futura evolucién del que
sigue siendo el actor clave: la Republica Federal de Yugoslavia.
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