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La contribucion del concepto
de seguridad humana a
los Balcanes Occidentales

Gemma Collantes Celador*

RESUMEN
Este articulo evalta la utilidad que aporta adoptar el concepto de seguridad humana para analizar la situa-
cion de las sociedades de los Balcanes Occidentales afectadas por el desmembramiento de la antigua
Yugoslavia. Aun aceptando que el argumento de la falta de consenso sobre la definicion de seguridad
humana dificulta su estudio, este trabajo sostiene que incorporar una perspectiva influenciada por este
concepto ayuda a entender dos aspectos especificos. Por un lado, la forma que adoptd la respuesta inter-
nacional durante la década de los noventa y principios del siglo XXI, y por otro, la complejidad de los pro-
blemas y retos que contintian obstaculizando el progreso hacia la estabilidad politica y socioeconémica
de esta region. Al mismo tiempo, este trabajo ilustra con ejemplos procedentes de la reforma policial en
Bosnia, que mas alla de la identificacion de problemas, todavia es dificil llevar el concepto de seguridad
humana a la formulacién de politicas que puedan solventar la compleja situacion existente en esta region.
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La contribucion del concepto de seguridad humana a los Balcanes Occidentales

Todavia se respira violencia en el ambiente, y el recelo y la desesperanza de la gente
[rente a la inseguridad y a la grave situacion econdmica y social son deprimentes.

Hemos abandonado enclaves de Kosovo con la conviccion de que quedardn como simbolos
ignominiosos del fracaso de la politica internacional si la comunidad internacional no
consigue garantizar los derechos bdsicos de estas personas y establecer las condiciones que
les permitan vivir mejor.

(International Commission on the Balkans, 2005:4)'

La seguridad humana es una idea controvertida, tanto por lo que respecta a su sig-
nificado preciso como en lo relativo a su utilidad. Algunos académicos y profesionales
aducen que se ha ido convirtiendo poco a poco en “uno de los principios redefinido-
res de las relaciones internacionales” (Kotsopoulos, 2006: 6), mientras que otros se
muestran muy criticos respecto a sus usos potenciales (véase, por ejemplo, Paris, 2001).
A pesar de las diferencias existentes, el hecho es que el concepto de seguridad humana
estd cada vez mds presente en las politicas de diversos actores internacionales. Se ha
convertido en una parte importante del nuevo enfoque de las Naciones Unidas para el
tema de la seguridad —un enfoque centrado en las personas (people-centered)— como
corroboran los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Es también uno de los elementos
dominantes en las doctrinas sobre politica exterior de algunos estados influyentes a
escala internacional (por ejemplo, Canadd, Japdn y los Paises Nérdicos)?. La Unién
Europea (UE) se estd moviendo en una direccién similar, como ponen de manifiesto
varios aspectos de su agenda de politica exterior en dmbitos como las operaciones para
la gestién de crisis, la promocién de los derechos humanos, la democracia y la igual-
dad de género, asi como su actual participacidn en actividades de ayuda humanitaria
y a favor del desarrollo (Kotsopoulos, 2006: 16-18).

Este nuevo contexto dentro de la UE nos permite explicar el creciente énfasis en la
aplicacién de una agenda sobre seguridad humana en los Balcanes Occidentales, que
como ya sabemos, es una de las regiones clave por lo que respecta a la seguridad en
Europa’. En el afio 2004 el Consejo Europeo presentd la Politica Global sobre Bosnia-
Herzegovina, basada en la Estrategia Europea de Seguridad (European Council, 2004)".
Mis recientemente, como parte de los preparativos para la presidencia de la UE, el
Ministerio de Asuntos Exteriores finlandés invité al Grupo de Estudios sobre las
Capacidades de Europa en materia de Seguridad a celebrar una sesién de trabajo en
Helsinki. El tema de discusién fue cémo las instituciones y las politicas de la UE podi-
an incluir en sus agendas temas relativos a la seguridad humana, y qué papel podia desem-
pefar Finlandia en este proceso durante su presidencia (Finnish Ministry of Foreign
Affairs, 2006: 1). La aplicacién del enfoque de la seguridad humana a los Balcanes
Occidentales no escapé a la atencién de los participantes. De hecho, el informe final des-
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tacaba varios de los problemas que todavia se dan en la regidn, incluyendo la ausencia
real de seguridad fisica, seguridad econdmica y legitimidad interna de los lideres politi-
cos, asi como la precariedad en la participacién de la poblacién (y, en especial, los gru-
pos minoritarios) en actividades de consulta y de implementacién de reformas, y en el
desarrollo del sistema educativo y de la sociedad civil. Se recomendaba, en consecuen-
cia, que la presidencia finlandesa de la UE se centrase en las siguientes reformas: facili-
tar visados a un mayor nimero de beneficiarios, mitigar la presién ejercida por los
gobiernos sobre la sociedad civil, e implicar a las minorias en iniciativas encaminadas a
mejorar su bienestar (Finnish Ministry of Foreign Affairs, 2006: 1-3).

El objetivo de este articulo es evaluar la utilidad que aporta adoptar el concepto de
seguridad humana para analizar la situacién de las sociedades de los Balcanes Occidentales
afectadas por el desmembramiento de la antigua Yugoslavia. Aun aceptando que el argu-
mento de la falta de consenso sobre la definicién de la seguridad humana dificulta su estu-
dio, este trabajo sostiene que incorporar una perspectiva influenciada por este concepto
ayuda a entender dos aspectos especificos. Por un lado, la forma que adoptd la respuesta
internacional durante la década de los noventa y principios del siglo XXI, y por otro, la
complejidad de los problemas y retos que contindan obstaculizando el progreso hacia la paz
duradera en esta regién. Al mismo tiempo, este articulo estd de acuerdo con las criticas exis-
tentes (véase, por ejemplo, Paris, 2001) respecto a que, mds alld de la identificacién de pro-
blemas, es todavia dificil llevar el concepto de seguridad humana a la formulacién de politicas
y programas que puedan solventar la compleja situacién existente en esta region.

La primera parte del articulo evaluard el impacto, a corto y largo plazo, de los con-
flictos interétnicos de la década de los noventa y principios del siglo XXI en las socie-
dades de Bosnia, Croacia, Montenegro, Serbia (incluido Kosovo) y la Antigua Reptiblica
Yugoslava de Macedonia (ARYM)’. Se hard hincapié en los principales problemas poli-
ticos, econémicos y sociales ademds de violencia fisica a los que todavia tienen que
hacer frente estas sociedades. La interdependencia del enfoque “limitado” de la segu-
ridad humana, libertad para vivir sin temor (freedom from fear), y del mds “amplio”,
libertad para vivir sin miseria (freedom from want), se utilizard para evaluar la contri-
bucién de dicho concepto a un mayor entendimiento de esta regién®. A continuacién,
en la segunda parte del articulo, se analizard un ejemplo concreto: la contribucién que
una reforma de la policfa puede representar en el contexto de una agenda sobre segu-
ridad humana, usando algunos ejemplos procedentes del caso bosnio. La eleccién de
este estudio de caso se debe a dos razones. En primer lugar, dentro de la literatura sobre
la reconstruccién posbélica de sociedades arrasadas por conflictos internos, podemos
apreciar el papel clave que tiene la reforma de las fuerzas policiales en una estabiliza-
cién rédpida y una reconstruccién exitosa. De hecho, como se demostrard en este tra-
bajo, la reforma democrdtica de la policia constituye una especie de “puente” entre

[freedom from feary freedom from want debido a su capacidad de afectar al desarrollo de
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ambos simultdneamente. En segundo lugar, ademds de ser uno de los paises que mds
sufrieron debido a los conflictos de la década de los noventa, las reformas policiales lle-
vadas a cabo en Bosnia a partir de finales de 1995 se cuentan entre las mds ambiciosas
y duraderas realizadas por la comunidad internacional en el 4mbito internacional. Si
bien es muy dificil generalizar a partir del caso bosnio al resto de los Balcanes
Occidentales, los ejemplos que proporciona arrojan luz sobre varias tendencias que
pueden percibirse igualmente en otros paises de la region.

INICIATIVAS PARA LA SEGURIDAD HUMANA
EN LOS BALCANES OCCIDENTALES

El desmembramiento de la ex Yugoslavia y la respuesta internacional

El desarrollo intelectual y la aplicacién politica del concepto de seguridad huma-
na han coincidido con uno de los peores episodios en la historia de la antigua Yugoslavia,
y de Europa, desde la Segunda Guerra Mundial’. En la década de los noventa, las repu-
blicas de la ex Yugoslavia utilizaron como arma de guerra en los territorios disputados
lo que se ha dado en llamar universalmente como “limpieza étnica”. Es decir, unas poli-
ticas utilizadas por miembros de un grupo étnico contra otro que van desde la discri-
minacién econdmica y legal hasta niveles extremos de destruccién humana, fisica y
cultural a partir de medios violentos. Algunos observadores han llegado al extremo de
afirmar que fue en los Balcanes, concretamente en Bosnia, donde el mundo conocié
por primera vez la capacidad destructiva de la limpieza étnica. En palabras de Ginanne
Brownell, “(...) esto es Bosnia, el lugar que dio a conocer al mundo la expresién ‘lim-
pieza étnica’™ (2006: 32). Las guerras internas que tuvieron lugar en estos pafses han
llegado a representar, por consiguiente, uno de los primeros ejemplos de lo que Mary
Kaldor ha descrito como “nuevas guerras” en el periodo posterior a la Guerra Fria
(Kaldor, 1999). Las victimas principales de este nuevo tipo de conflicto armado —a
menudo guerras intraestatales— son los civiles. Su sufrimiento no es ya una consecuencia
accidental de los enfrentamientos armados, sino mds bien uno de los objetivos princi-
pales de las partes en conflicto. En el caso de la antigua Yugoslavia, las victimas civiles
representaron el 90% del total de victimas®. Los civiles fueron las victimas no solo de
los soldados, sino también de los bandidos e incluso de sus propios vecinos. El asedio
de Dubrovnik, las masacres de Srebrenica, los campos de concentracién de Omarska,
as{ como los miles de refugiados establecidos en campamentos abarrotados y en con-
diciones higiénicas lamentables, son simbolos importantes de esta realidad.
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El ejemplo mds claro de este nuevo tipo de guerra es, una vez mds, Bosnia, consi-
derado como “uno de los casos mds duros entre ‘los duros™, en palabras de Elizabeth
Cousens y Charles Cater (2001: 133). Y es debido a la escala masiva de muertes, saque-
os, violaciones, internamientos forzosos en campos de concentracién, cdrceles o campos
de trabajo, asi como expulsiones premeditadas de ciudadanos obligados a abandonar sus
casas. De acuerdo con las estimaciones de estos dos expertos, al terminar la guerra de
Bosnia, mds de la mitad de los 4,3 millones de habitantes que tenfa antes del conflicto
habian sido desplazados, de los cuales, 1,2 millones eran refugiados en pafses de acogi-
da y otro millén adicional eran personas internamente desplazadas (PID), que perma-
necfan en el interior de las fronteras externas (Cousens & Cater, 2001:25). Estas PID
estaban en su inmensa mayorfa concentradas en zonas controladas militarmente por sus
propios grupos. En resumen, vemos como en 1995 el mapa de Bosnia ya no era “como
una especie de mosaico formado por los tres grandes grupos nacionales”, en palabras del
académico Sumantra Bose (2002: 33). Ademds se estimaba que, en casi cuatro afios de
conflicto armado (1992-1995), aproximadamente 250.000 personas habfan muerto o
desaparecido, y mds de 200.000 estaban heridas, entre ellas 50.000 nifios. A esto hay que
afiadir miles de personas con traumas psicolégicos graves, el aumento entre dos y cinco
veces de las enfermedades contagiosas, y la duplicacidn de la mortalidad infantil con res-
pecto a los niveles existentes antes de la guerra (Cousens & Cater, 2001: 25).

Aparte de estos datos extremos de sufrimiento humano, la guerra tuvo como resul-
tado la destruccién de la mayor parte de los recursos del pafs. Las infraestructuras del
transporte, de las telecomunicaciones, de la educacién y de la salud estaban seriamente
dafiadas; mds de la mitad de las viviendas del pais habfan sido destruidas o eran inhabi-
tables; y muchas de las zonas que podrian haberse utilizado para la produccién agricola
o para la selvicultura estaban cubiertas de minas antipersonales. Segtin las estimaciones
del Banco Mundial, al final de la guerra el coste de reconstruir el pais se cifraba entre los
15.000 y los 20.000 millones de ddlares (Cousens & Cater, 2001: 25). Sobre este telén
de fondo, Bosnia se vio rédpidamente abocada a una situacidn econdémica muy precaria.
El pais sufrié una reduccién de casi un 75% en su PIB per cdpita (500 délares en 1995),
unos niveles de desempleo que llegaron a alcanzar hasta 90% de la poblacién activa, una
caida de la produccién industrial a niveles de entre un 5% y un 10% de la que habfa
antes de la guerra, y la disminucién a mds de la mitad de su capacidad de generar ener-
gia (Cousens & Cater, 2001: 25).

Desde el punto de vista de la seguridad humana, vista tanto como freedom from
fear como freedom from want, Bosnia se encontraba al final de la guerra en la mds pre-
caria de las situaciones, algo que no hizo sino empeorar durante los primeros afios de
implementacién de la paz debido a los altisimos niveles de violencia vividos. El caso
bosnio, aunque sea el mds extremo, constituye un ejemplo muy claro del complejo esce-
nario con que se encontrd la comunidad internacional en el conjunto de la regidn.
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Segtin Denise Kostovicova, ha habido mds de cincuenta intervenciones de organiza-
ciones internacionales y paises a nivel individual en la antigua Yugoslavia desde prin-
cipios de los noventa. A esto hay que afadir el papel de las organizaciones no
gubernamentales (ONG). En su conjunto, estas intervenciones han llevado al desplie-
gue de miles de soldados y civiles, y a la inversién de miles de millones de délares
(Kostovicova, 2006: 44)". De hecho, los esfuerzos realizados por la comunidad inter-
nacional pueden dividirse en funcién de las siguientes categorfas elaboradas por la
Comisién Internacional sobre Intervencién y Soberanfa Estatal (2001): la “responsa-
bilidad de prevenir”, como las medidas preventivas encaminadas a evitar el estallido
y/o la intensificacién de los conflictos violentos'; la “responsabilidad de reaccionar”,
que va desde las iniciativas pacificadoras diplomdticas y el envio de intermediarios
humanitarios hasta las misiones para imponer la paz, incluyendo los ataques militares,
las “zonas de exclusién aérea” (no-fly zones) y las “zonas de seguridad” (safe areas); y la
“responsabilidad de reconstruir”, que incluye los esfuerzos civiles y militares de estabi-
lizacién y reconstruccidn posteriores al conflicto, entre los cuales estaba el compromi-
so de llevar a los criminales de guerra ante la justicia.

El sufrimiento de la poblacién civil es determinante para explicar la manera en la
que intervino la comunidad internacional en los conflictos derivados del desmembra-
miento de la antigua Yugoslavia. Posiblemente ello fue lo que llevé desde el principio
a poner un énfasis especial en la finalizacién de los conflictos y en la estabilizacién de
la regidn, con el fin de erradicar la violencia interna de las vidas diarias de comunida-
des e individuos. Este enfoque ha llevado parcialmente a los avances en favor de la paz
que se esperaban tras mds de una década de reformas en la regién. La conferencia de
Helsinki, del Grupo de Estudios sobre las Capacidades de Europa en materia de
Seguridad, celebrada en el marco de la presidencia finlandesa de la UE, es esclarece-
dora en este sentido (Finnish Ministry of Foreign Affairs, 2006: 1). En ella se elogié a
la comunidad internacional por haber logrado estabilizar la regidn, aunque, al mismo
tiempo, se sefial que ésta no habia conseguido solucionar la rafz del problema (las ten-
siones estructurales, culturales y relacionales) de los conflictos en los Balcanes
Occidentales. Es por ello que el Grupo de Estudios aconsejé en dicha conferencia que
un enfoque fundado en el concepto de seguridad humana, baséndose en el respeto y la
proteccién de los derechos humanos, podfa solventar esta situacién. Es decir, demos-
trarfa que, si bien es cierto que el predominio de la violencia en la sociedad entorpece
la reconstruccién politica y socioeconémica que son decisivas para el desarrollo de una
paz duradera, la misma légica es también aplicable en sentido contrario. Esto es, la
ausencia de reconstruccién produce con el tiempo mds frustracién e incertidumbre
entre la poblacién, sentando las bases para la manipulacidn politica y para el resurgi-
miento de nuevas tensiones, o incluso incidentes violentos. En otras palabras: freedom
from fear no es posible sin un minimo de freedom from want, y viceversa. Este fue el
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proceso que provocé el estallido de las guerras durante la década de los noventa y prin-
cipios del siglo XXI. Esta situacién ha sido resumida de una manera elocuente en un
informe del Parlamento Europeo sobre el mismo tema: “Solamente una interpretacién
global del concepro de ‘seguridad’ puede valorar adecuadamente en qué medida la
influencia de temas relativos a la politica democrdtica (por ejemplo, violacién de los
derechos humanos, discriminacién premeditada contra grupos particulares de ciuda-
danos, existencia de regimenes represivos) y el gran ndmero de factores sociales, eco-
némicos y medioambientales (como pobreza, hambre, enfermedad, analfabetismo,
escasez de recursos naturales, degradacién medioambiental, relaciones comerciales no
equitativas, etc.) contribuyen a los conflictos regionales existentes, al fracaso de los esta-
dos y al desarrollo de redes de criminales y terroristas, si bien las acciones de estos dlti-
mos no debe considerarse que estén justificadas de ninguna forma y manera por los
factores mds arriba mencionados” (Kuhne, 2005: 4-5).

Freedom from feary freedom from want en los Balcanes Occidentales:
ssiguen siendo una ilusién?

Podria decirse que los Balcanes Occidentales estdn atravesando el “ciclo de conflic-
to, inseguridad y pobreza” que la Estrategia Europea de Seguridad identificaba como el
problema existente en diversos paises que no han sabido hacer una interpretacién global
del concepto de seguridad (Consejo de la Unidn Europea, 2003: 2). Para empezar, las
tensiones étnicas son una constante en esta region, si bien es cierto que en mucha menor
medida que durante las guerras de la década de los noventa y principios del siglo XXI, y
los primeros afios del perfodo posbélico en las sociedades afectadas. Al mismo tiempo,
el crimen organizado (trdfico interfronterizo de drogas, de mujeres, de emigrantes ilega-
les y de armas), asi como la corrupcién, se han convertido progresivamente en nuevas
fuentes de inestabilidad interna en las relaciones interétnicas, y en la continua fragilidad
de los estados de la regién®. La consecuente carencia de freedom from fear se palpa a dia-
rio en estas sociedades, como se puede observar en Bosnia, Croacia y Serbia.

En Bosnia, si bien el indice de delitos comunes es menor que en la UE y en los
paises candidatos, algunos observadores sostienen que se ha incrementado en los dlti-
mos afos. Esto puede ser debido a una combinacién de factores socioecondmicos y los
continuos problemas a los que se enfrenta la policia en su proceso de transformacion
democrdtica (International Crisis Group, 2005: 13)". Por otra parte, encontramos tam-
bién los incidentes de motivacién étnica, en su gran mayorfa contra simbolos religio-
sos, ocurridos en visperas de las elecciones parlamentarias y presidenciales del 1 de
octubre de 2006. Estas elecciones se caracterizaron por un fuerte incremento en la
expresién de sentimientos nacionalistas —incluida la retérica incendiaria de algunos
politicos— que alcanzé niveles desconocidos desde hacia tiempo. Los observadores extran-
jeros estdn convencidos de que Bosnia no puede volver a una situacién como la vivida
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entre 1992 y 1995; sin embargo, no estd claro si los acontecimientos aqui menciona-
dos en relacién con las elecciones de octubre de 2006 tendrdn algtin impacto negativo
en el largo proceso de construccién estatal y nacional (Wood, 2006). Bosnia atraviesa
en los dltimos afios un momento critico para el futuro del pafs. Se estdn negociando
y/o implementando una serie de politicas decisivas, como la retirada gradual de la
Oficina del Alto Representante en Bosnia, la hasta ahora fallida reforma constitucio-
nal, y el nuevo proceso de reestructuracién de la policia®. Este tltimo elemento —rela-
cionado con la policfa— es vital para el progreso con éxito de las negociaciones para un
Acuerdo de Estabilizacién y Asociacién entre la UE y Bosnia.

En Croacia la violencia de rafz étnica y el hostigamiento contra los serbocroatas
que han regresado al pais parecen haberse incrementado desde 2005. Aunque ha habi-
do algunos avances positivos para paliar esta situacién, la respuesta de las autoridades
ha sido a veces irregular. Esto se percibe no solamente en cuanto a la eficacia de la poli-
cfa a la hora de detener a los culpables, sino también en relacién con los cambios intro-
ducidos en la legislacién para proteger mejor a esta minorfa. Ademds, se ha echado en
falta la presencia de un mensaje publico inmediato por parte de las élites politicas, tanto
en el dmbito nacional como local, que condenase categdricamente estos incidentes
(Ivanisevic, 2006: 10-16). Algunos de estos elementos también se pueden observar en
Serbia, donde destacan las tensiones étnicas crecientes en la regién de Vojvodina. La
situacién llegd a su apogeo en 2004 con un aumento considerable de los incidentes de
rafz étnica que tuvieron lugar en contra de miembros de los grupos minoritarios. La
mayorfa de estos incidentes se limitaron a pintadas de grafiti y a ataques a la propie-
dad. Por lo tanto, lo que mds preocupa no son los incidentes per se, sino la luz que arro-
jan sobre el grado de segregacién interétnica existente, el perfil de los autores (entre 15
y 25 afios en la mayorfa de los casos), la respuesta inadecuada de las élites politicas y
de las instituciones competentes en Serbia (incluidos los medios de comunicacién), y
la incapacidad de la comunidad internacional para dar una respuesta efectiva e impar-
cial a la situacién (Bieber & Wintergahen, 2000).

El asunto de la existencia de armas en manos de los ciudadanos es otro de los pro-
blemas que se dan actualmente en los Balcanes Occidentales. Un estudio llevado a cabo
por expertos en varias instituciones europeas y de Estados Unidos llegé a la conclusiéon
de que las armas ligeras y de bajo calibre “siguen causando heridos y muertes entre la
poblacién civil, limitan el desarrollo social y econémico, aumentan la criminalidad y
contribuyen a las tensiones étnicas y sociales que pueden provocar el estallido de futu-
ros conflictos en los Balcanes” (SEESAC, 2004: 1). En la ARYM, por ejemplo, la gente
sigue aferrdndose a las armas de fuego que posee, en contravencién de la ley, debido a
la poca confianza que tiene en la policfa. Existe ademds el problema para la seguridad
que representan los antiguos combatientes albaneses y los reservistas macedonios de la
guerra de 2001, los cuales no han sido adecuadamente desmovilizados y reintegrados

104 Revista CIDOB d’Afers Internacionals, 76



Gemma Collantes Celador

en la sociedad. Grupos de antiguos combatientes albaneses se han reorganizado en ban-
das de delincuentes que exigen el pago de un impuesto a su propio grupo étnico.
También son ellos los que estdn detrds del creciente nlimero de secuestros y asesinatos
en la regién de Tetovo. Muchas de estas acciones no han recibido un castigo adecua-
do, en parte debido a la impotencia y corrupcién de las instituciones macedonias, uni-
das a la fragilidad de un Estado ya de por sf deslegitimado a causa de las tensas relaciones
interétnicas existentes (Kostovicova, 2006: 51). Las relaciones entre los dos principa-
les grupos étnicos parecen estar condicionadas por el temor que sienten los ciudada-
nos de etnia macedonia a que los de etnia albanesa recurran a la violencia en caso de
que se produzca una crisis politica. Este temor proviene de su creencia de que el Acuerdo
de Paz de Ohrid, que puso fin al conflicto de 2001 tras satisfacer las exigencias alba-
nesas de reconocimiento nacional, ha legitimado el uso de la violencia como un medio
para conseguir los objetivos politicos propios (Kostovicova, 2006: 53).

En Croacia el Gobierno ha solicitado a los ciudadanos que se desprendan de las
bombas y otros explosivos de una forma adecuada. Se les ha pedido que no las dejen
en los contenedores publicos de basura, especialmente de aquellos que se encuentran
cerca de escuelas y guarderias, como ha sucedido con relativa frecuencia en el pasado
reciente (Cadena Ser, 2006). En Kosovo, un sondeo llevado a cabo conjuntamente por
la organizacién local Foro para las Iniciativas Civicas y Saferworld, en nombre del
Centro de Coordinacién de Europa Sur Oriental para el Control de Armas Pequefias
y Ligeras (SEESAC), ha llegado a la conclusién de que en junio de 2006 habia toda-
via aproximadamente unas 400.000 armas de bajo calibre. Dichas armas segufan ile-
galmente en manos de la poblacién kosovar, particularmente en las zonas rurales y
fronterizas (2006: iii). Este sondeo sostiene que este hecho contribuye al sentimiento
de inseguridad que domina a la poblacién en su conjunto, si bien es considerada como
una forma de proteccién por sus propietarios. Estas armas empeoran una situacién que,
ya de por si, estd caracterizada por los elevados indices de delincuencia armada y la ten-
dencia a usar armas durante periodos de tensién. Resolver esta situacién de inseguri-
dad requiere, de acuerdo con los resultados de este sondeo, abordar una serie de temas,
entre los que podemos destacar los siguientes: las rivalidades politicas y étnicas; el cri-
men organizado; un sistema de justicia penal poco desarrollado que todavia no ha con-
seguido ganarse la confianza de la poblacién; las incertidumbres politicas relativas al
estatus final del territorio; el elevado nivel de desempleo y pobreza, asi como la preca-
riedad de las infraestructuras existentes (SEESAC, 2006: iii). El ejemplo de Kosovo
ilustra a la perfeccion la relacién que existe entre freedom from feary freedom from want.
De hecho, mucho de los participantes kosovares en este sondeo subrayaron la relacién
que existe entre factores socioeconémicos y los indices de violencia en esta sociedad
(SEESAC, 2006: 37). Asi pues, sin un enfoque que resuelva simultdneamente ambas
situaciones, o por lo menos lo intente, lo mds probable es que el futuro de Kosovo siga
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influenciado por el ciclo recurrente de “conflicto, inseguridad y pobreza” al que ya alu-
did este articulo anteriormente con relacion a la Estrategia Europea de Seguridad (Consejo
de la Unién Europea, 2003: 2).

Sobre la base de los ejemplos proporcionados hasta ahora, es posible concluir que,
en términos generales, en 2006 todavia quedan problemas que obstaculizan el desarrollo
de un ambiente donde los ciudadanos de los paises de los Balcanes Occidentales puedan
vivir sin temor (o freedom from fear). Podemos llegar a conclusiones similares si consi-
deramos el elevado ntimero de minas antipersonales que estdn todavia esparcidas por esta
region, o si analizamos el creciente problema del trdfico de personas. Esta realidad resul-
ta ain mds problemdtica cuando adoptamos una definicién “amplia” del concepto de
seguridad humana. Los problemas resultantes de la falta de seguridad, entendida como
[freedom from want, en los Balcanes Occidentales van desde un crecimiento econémico
escaso hasta los altos indices de desempleo y el elevado nivel de pobreza en toda la regién',
pasando por la amenaza cada vez mayor del VIH/sida y por un acceso a la educacién
condicionado por la afiliacién étnica, entre muchos otros problemas. El resultado final
tiende a ser una poblacién recelosa y/o pesimista respecto a sus propias e incipientes ins-
tituciones democrdticas, que aumenta atin mds la presién que han de soportar estos pai-
ses a pesar de su debilidad.

Si tomamos como ejemplo la economia, la cifra de desempleo en Kosovo conti-
nua siendo muy alta, sobre todo entre las minorfas que viven en ese territorio, y la
mayor parte de los fondos de reconstruccion e inversion proceden del exterior. Las con-
diciones de vida y las infraestructuras existentes necesitan mejorar sustancialmente
(Austrian Ministry of Defence et al., 2006: 13). En la ARYM, fuentes del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) muestran que, al ser preguntados
por las cuestiones que mds les preocupan, los ciudadanos de Macedonia (tanto los de
etnia macedonia como los de etnia albanesa) las clasifican del siguiente modo: desem-
pleo (78,8%), pobreza (66%), seguidos por la corrupcidn, la delincuencia y los pro-
blemas étnicos (Kostovicova, 2006: 50). Bosnia es otro caso importante. Tim Donais
expresa la opinién de muchos cuando afirma que “la economia es el talén de Aquiles
de la construccién de la paz en Bosnia” (Donais, 2005: 167). Segtin el Banco Mundial,
en la dltima década Bosnia ha conseguido triplicar su PIB, incrementar sus exporta-
ciones diez veces y erradicar la pobreza extrema. El problema es que para mantener esta
evolucién necesita acelerar y, en algunos casos, profundizar sus reformas econémicas
(World Bank, 2006: i). De hecho, Michael Pugh, Neil Cooper y Jonathan Goodhand
mencionan en sus escritos estimaciones del Banco Mundial que llegan a la conclusién
de que Bosnia tendrd que esperar hasta el 2010 para alcanzar los niveles econémicos
que tenfa antes de la guerra (es decir, los niveles de 1991), y ello solamente en el caso
de que las reformas econémicas se pongan en prictica sin dilacién (Pugh et.al., 2004:
145). Al margen de estas predicciones, es importante mencionar que la tasa oficial de
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desempleo se encuentra alrededor del 40%, aunque, segin cdlculos del Banco Mundial,
este porcentaje podria disminuir hasta un 16% debido al papel de la economia sumer-
gida. A esto hay que afadir que un 18% de la poblacién sigue por debajo del umbral
de la pobreza, y un 30% adicional podrfa encontrarse en esta situacién si Bosnia sufre
una crisis econémica (World Bank, 2006: 9,50).

La persistencia de ciertos problemas de cardcter estructural en el dmbito econé-
mico ha afectado otras dreas vitales para el desarrollo de una paz duradera en la Bosnia
arrasada por la guerra. Un ejemplo claro es el retorno sostenible de los refugiados y, en
conexién con ello, las relaciones étnicas entre los grupos minoritarios de retornados y
los grupos mayoritarios de la comunidad en algunas partes del pais. Esto, a su vez, arro-
ja sombras sobre la posibilidad de la reconciliacién en la posguerra. Segtin concluye
Donais, “se ha permitido que la limpieza étnica continuase en el dmbito econémico”
(Donais, 2005: 24)". Este fendmeno estd afectando igualmente a las relaciones étnicas
en Croacia, donde los repatriados serbios son diariamente discriminados en una mul-
titud de dmbitos, entre los que cabe destacar los siguientes: su acceso al suministro de
electricidad, a sus tierras de cultivo y al trabajo (particularmente entre los empleos
gubernamentales), en la resolucién de los contratos de arrendamiento que les quitaron
durante la guerra, y en la lentitud en la reparacién y reconstruccién de sus casas, dafia-
das o destruidas durante la guerra (Ivanisevic, 2000).

El tema de la educacidn sigue siendo una cuestién muy polémica en los Balcanes
Occidentales. Como puede observarse tanto en Bosnia como en la ARYM, tras el final
de los respectivos conflictos y desde el punto de vista de las tensiones étnicas, los cole-
gios se han convertido en foco de atencién. Este, y muchos otros problemas arriba men-
cionados, no pueden solventarse adecuadamente en ausencia de una resolucién definitiva
del estatus del Estado. Kosovo es otro claro ejemplo de esta realidad.

Los numerosos desafios a los que todavia tiene que hacer frente la regién de los
Balcanes Occidentales, tanto desde la perspectiva de freedom from fear como desde la
perspectiva de freedom from want, no significa que la comunidad internacional no haya
conseguido nada en sus numerosas intervenciones desde principios de la década de los
noventa. Al contrario, a pesar de la gravedad de los problemas actuales, lo cierto es que
la situacién en los paises antes mencionados ha mejorado sustancialmente en los ulti-
mos afios. Las actuales dificultades son una prueba de la magnitud de la agenda a la
que se enfrenta la comunidad internacional en los Balcanes Occidentales, y que tal vez
requiera un marco temporal de al menos 20 o 30 afios antes de que estos paises pue-
dan empezar a disfrutar de un nivel aceptable de seguridad humana.

El articulo ha mostrado hasta ahora, como se puso de manifiesto en la introduc-
cién, que el concepto de seguridad humana ayuda a identificar, comprender, y rela-
cionar entre s{ los problemas y retos que todavia obstaculizan la reconstruccién politica,
econdmica y social de los Balcanes Occidentales. La seccién siguiente lleva el debate
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todavia mds lejos. Sobre la base del caso concreto de la reforma policial en Bosnia, pre-
sentaremos una serie de comentarios mds explicitos sobre la utilidad de este concepto
en el dmbito prictico. Lo importante aqui no es tinicamente mostrar como la seguri-
dad humana puede guiar la formulacién de politicas y programas, sino ver ademds si
durante su implementacion se consiguen los objetivos esperados.

CASO PRACTICO: LA REFORMA POLICIAL EN BOSNIA

La relacién entre seguridad humana y reforma policial

La reforma de la policfa es decisiva para garantizar la presencia de lo que se cono-
ce en la literatura sobre el estudio de la paz como paz negativa (negative peace), o como
lo denominaria Johan Galtung (1996), la ausencia de violencia directa. Este tltimo tér-
mino es entendido aqui no solamente como la ausencia de conflicto armado sino tam-
bién como la ausencia de violencia fisica en la sociedad. La presencia de negative peace
es una condicién necesaria para que pueda empezar la reconstruccién politica, econd-
mica y social de una sociedad desgarrada por la guerra. Como se ha puesto de mani-
fiesto en Irak, en muchos contextos de posguerra, en particular inmediatamente después
del fin del conflicto armado, es frecuente observar la presencia de un alto indice de cri-
minalidad y violencia politica. Las victimas principales suelen ser civiles, y los perpe-
tradores delincuentes, ex combatientes, alborotadores, vigilantes parapoliciales, miembros
de otros grupos étnicos y, si no han sido objeto de una reforma, los propios agentes de
policia. Este escenario a menudo viene acompafiado por la existencia de un excedente
de armas ligeras baratas y ficiles de conseguir, y por una situacién sociopolitica muy
inestable. El resultado final es que los ciudadanos se sienten inseguros, aunque el con-
flicto armado haya concluido. Asimismo, si no se controla, la persistencia de la vio-
lencia directa puede llegar a comprometer el proceso de paz y a favorecer una recaida
en el conflicto armado (Call & Stanley 2003: 216). Por consiguiente, desde la pers-
pectiva de la seguridad humana, la existencia de una fuerza de policia local, capaz de
mantener el orden publico, es una condicidn necesaria para imponer negative peace.
Los desarrollos que llevan a una paz duradera estdn condenados al fracaso si no se tiene
en cuenta este hecho.

La reforma de la institucién policial también puede contribuir a eliminar las cau-
sas fundamentales del conflicto y, con ello, ayudar a crear lo que se denomina en la
literatura sobre el estudio de la paz como paz positiva (positive peace) o la ausencia de
violencia estructural y cultural (Galtung, 1996)"®. Debido a su posicién especial entre
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el Estado y la ciudadanfa, la policia puede contribuir positivamente al desarrollo de un
ambiente en el que arraigue el respeto a los derechos humanos y la democracia repre-
sentativa, que permita resolver pacificamente las diferencias y las disputas, y gracias al
cual pueda florecer la reconciliacién entre individuos, comunidades y el Estado. En
muchas sociedades asoladas por la guerra, la poblacién no confia en la capacidad o en
la voluntad del Estado y de sus autoridades policiales para preservar la justicia y pro-
teger las vidas, los derechos y la dignidad de los ciudadanos. Por consiguiente, segiin
Charles Call y William Stanley (2001), si la policfa actda de acuerdo con los valores
democréticos cuando impone la ley y el orden (o sea, si respeta los derechos indivi-
duales, protege a los grupos vulnerables sin tener en cuenta su identidad étnica o su
orientacién politica, y es eficaz en la resolucién de las amenazas que plantea la delin-
cuencia), serd capaz de crear un clima positivo en la sociedad. Ello, a su vez, contri-
buird a crear, mantener o incluso reforzar el compromiso publico con el nuevo orden
posbélico (y en tltima instancia con una paz duradera). El tema subyacente en muchos
de los trabajos académicos que apoyan este punto de vista (véase, por ejemplo, Bayley,
2002 y Maley, 2003) es la necesidad de fortalecer la confianza de los ciudadanos en la
institucién policial. Para consolidar esta confianza, la policia tiene que dar e¢jemplo. Es
decir, necesita convencer a la gente y comportarse ella misma de una forma integra y
respetuosa con la ley. En palabras de Hartz, “no es suficiente que la policfa sea impar-
cial: tiene que ser vista de este modo por la gente” (2000: 37).

Para poder entender adecuadamente este argumento necesitamos remontarnos al
concepto académico de policia democrdtica (democratic policing), al que hemos aludido
mids arriba. Es considerado como uno de los paradigmas ideoldgicos mds importantes
dentro de las iniciativas internacionales encaminadas a reformar las fuerzas policiales,
para as{ ayudar a la restauracién del orden y el imperio de la ley en sociedades asoladas
por conflictos armados internos. Este concepto representa la idea de que la policfa es una
institucién al servicio del ciudadano, no del Estado. David Bayley resume las caracteris-
ticas primordiales de este concepto como: (1) la conformidad de las acciones de la poli-
cfa con la ley; (2) la proteccién de los derechos humanos, de acuerdo con los pardmetros
internacionales, particularmente los derechos politicos en cuanto garantes que son de los
procesos de gobierno democrdtico; (3) la capacidad de la policia de asumir la responsa-
bilidad de sus acciones y de someterse a inspeccién por parte de organismos externos y
de la misma opinién publica; y (4) la capacidad de responder con eficacia a las necesi-
dades de los ciudadanos individuales y de los grupos privados por encima de las del gobier-
no (Bayley, 2006: 18-21)". Es importante subrayar aqui que estos son algunos de los
valores que la Comisién sobre la Seguridad Humana destaca como mds importantes en
sus discusiones sobre la restauracién del orden publico en las sociedades asoladas por la
guerra (2003: 62). Ademds, a partir de las caracteristicas antes mencionadas, es posible
sostener que el concepto de democratic policing incorpora una de las ideas clave de la segu-
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ridad humanaj; nos referimos en concreto al “marco de proteccién y realizacién del poten-
cial” (Ogata, 2004: 26) como instrumento para garantizar la ausencia de conflicto vio-
lento, para fomentar el buen gobierno, la democracia participativa y el respeto a los
derechos humanos. Dicho marco estd muy bien ejemplificado en el funcionamiento de
lo que se denomina policia de comunidad (community policing), elemento central en toda
discusién sobre democratic policing (Einstein & Amir, 2001: 15-78).

El concepto de community policing significa otorgar a la ciudadanfa un papel mds
proactivo en la solucién de problemas en sus propias comunidades (también conocidas
en la literatura técnica como “barrios” o “vecindarios”). Es decir, la implementacién de
este concepto puede contribuir a la realizacién del potencial de la ciudadanfa, por usar
la terminologfa de la seguridad humana, pues se basa en una forma de mantener el orden
publico en el que la policia trabaja con y para la comunidad, y no tanto para controlar
la comunidad. De hecho, introduce una nueva forma de control social que crea redes
informales de comunicacidn, consulta, didlogo y cooperacién entre la policia y las comu-
nidades en la lucha contra la criminalidad y la inseguridad. Es mds, proporciona una via
de contacto entre los ciudadanos de cualquier clase, grupo étnico o afiliacién en favor de
una mayor cohesion social en la comunidad. Es decir, de esta forma community policing
también se convierte en un instrumento para promover el largo proceso de reconcilia-
cién en sociedades afectadas por conflictos armados internos.

Esta seccién ha demostrado que, en términos conceptuales, existen unos vinculos
muy firmes entre el papel que desempefia la reforma policial en una sociedad asolada por
un conflicto armado interno y el fomento de la seguridad humana. La clave estd en el
concepto de democratic policing, incluido community policing. Sin embargo, trasladar estas
ideas del dmbito retdrico a la accién operativa puede resultar mds dificil de lo previsto.
Esta es la problemdtica que constituye la base de los argumentos desarrollados en la
siguiente seccion, donde presentaremos una perspectiva general de las iniciativas de refor-
ma policial en Bosnia desde la firma, a finales de 1995, de los Acuerdos de Paz de Dayton.

La reforma policial en Bosnia

Primero bajo la direccién de las Naciones Unidas (desde finales de 1995), con la
Misién de las Naciones Unidas en Bosnia y Herzegovina (UNMIBH) y la Fuerza
Internacional de Policia (IPTF), y desde 2003 bajo la direccién de la UE, con la Misién
de Policia de la Unién Europea (MPUE), la reforma policial ha ocupado una posiciéon
central en la estrategia de la comunidad internacional para Bosnia®. Efectivamente,
durante este proceso, todavia en curso, se ha llegado a un amplio acuerdo entre los acto-
res internacionales que actiian en esta sociedad asolada por la guerra, sobre el papel que
ha de desempefiar la reforma policial. En primer lugar, se considera que dicho proce-
so es necesario para restablecer un clima de no violencia que no deje margen para una
recaida en el conflicto armado. En segundo lugar, puede potenciar —directa o indirec-
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tamente a través de su papel en relacién con la restauracién de negative peace— otras
4reas de los Acuerdos de Paz de Dayton que son necesarias para el restablecimiento de
la estabilidad politica, econémica y social del pais. Ejemplos notables de una relacién
mds directa entre la reforma policial y positive peace incluyen la contribucién positiva
que puede tener la policia bosnia en el fomento de una cultura de los derechos huma-
nos y de una sociedad democrdtica, asi como de la confianza de todos los grupos étni-
cos en el nuevo Estado (Collantes Celador, 2006: 58-59). El papel tan variado que la
reforma policial puede y debe tener en Bosnia, segin la comunidad internacional, expli-
ca la insistencia en que dicho proceso constituye una de las pruebas definitivas para
saber si Bosnia estd preparada para pertenecer a la UE?".

En mds de una década se han llevado a cabo una serie de reformas estructurales y
de comportamiento de conducta cuyo objetivo ha sido lograr lo que Bayley describe
como “el fin normativo de la democratizacién de la policia”, de acuerdo con las prdcti-
cas establecidas en el dmbito internacional y europeo (Bayley, 2006: 21)*. Entre los ejem-
plos de tipo estructural se encuentran las cuotas étnicas y de género, creadas para garantizar
que la policia represente a la sociedad a la que ha de servir, y para dar ejemplo a la pobla-
cién. El mensaje es que se puede volver a la Bosnia multiétnica de antes de la guerra.
Otras reformas estructurales incluyen el desarrollo de mecanismos de supervisién inter-
nos y externos, incluidas comisiones externas gubernamentales y no gubernamentales,
ademds de unas estructuras administrativas transparentes que garanticen una mayor aper-
tura de la policfa, y que eviten la corrupcién y la politizacién de la institucién policial.
También se han creado en los tltimos afios instituciones en el 4mbito estatal para mejo-
rar la capacidad de Bosnia para combatir determinadas formas de inseguridad, incluido
el crimen organizado. En el campo de las reformas de conducta, gran parte de los esfuer-
zos se han concentrado en programas educativos sobre como incorporar los derechos
humanos, la democracia y las pricticas de communizy policing, entre otros temas, al tra-
bajo diario de la policia bosnia. Esto ha ido a menudo acompafado de programas de
colaboracién en los que agentes internacionales de policfa han trabajado codo con codo
con agentes de policia locales, y con ello han contribuido a instruirles en la prdctica. El
objetivo de estos programas de conducta ha sido, y continua siendo, crear progresiva-
mente una nueva identidad policial que se base en las pautas de democratic policing. Esto
permite a la policia bosnia ayudar en la implementacién del “marco de proteccién y rea-
lizacién del potencial” (Ogata, 2004: 26), descrito anteriormente como elemento cru-
cial para entender el concepto de seguridad humana.

En 2006 ain podemos afirmar que la policia estd dividida y marcada —aunque en
mucha menor medida que durante la fase inmediatamente posterior al conflicto— por
la persistencia de un sistema que continua sufriendo las heridas politicas y econémicas
de la guerra, y que por consiguiente permite hasta cierto punto la corrupcidn, la poli-
tizacidn y, en consecuencia, la preservacién selectiva del imperio de la ley. La influen-
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cia negativa de estos factores estructurales estd claramente ilustrado por los problemas
a los que se ha enfrentado el proceso de reestructuracién de la policia, que comenzé en
el afio 2004. Es mds, esta situacién ha dado lugar a niveles de confianza popular en los
nuevos servicios policiales por debajo de lo esperado tras tantos afios de reformas
(Collantes Celador, 2006: 65). Es decir, desde el punto de vista de por lo menos una
parte de la ciudadanfa, la policia bosnia todavia no es un buen ejemplo a seguir.
Algunos de los problemas a los que todavia se enfrenta esta policfa, desde el punto
de vista de su reforma democrdtica, han sido inducidos por una serie de defectos a la
hora de implementar los mandatos de las misiones de policia de la ONU y la UE. Por
ejemplo, estas misiones no siempre han contado con niveles $ptimos de personal (tanto
en términos de cantidad como de calidad), de recursos y de tiempo. También ha habi-
do en ocasiones una ausencia de estrategias bien planificadas por parte de estas misio-
nes. A esto hay que afadir los problemas derivados del contexto tan dificil en el que
operan, como pone de manifiesto la persistencia de tendencias nacionalistas en deter-
minadas partes del pais. No obstante, otros problemas estdn directamente relaciona-
dos con el concepto de democratic policing. Es un concepto muy atractivo en el dmbito
retdrico, por su relacién con ideas claves dentro del concepro de la seguridad humana.
El problema es que, a la hora de la implementacién, determinadas reformas policiales
democrdticas han demostrado ser parcialmente contraproducentes o inadecuadas para
las circunstancias de Bosnia. Pondremos dos ejemplos: (1) la creacién de un servicio
de policia multiétnico, y (2) el desarrollo de ciertas précticas de community policing.
Una de las reformas mds comunes dentro del marco de democratic policing es la cre-
acién de servicios de policfa multipartidistas o multiétnicos que representen de un modo
imparcial a la sociedad a la que han de servir. En el caso bosnio, disponer de agentes de
policia procedentes de los tres grupos étnicos, ademds de otras minorias, se considerd,
desde el principio de la reforma policial, como esencial para mostrar a la poblacién que
Bosnia podia regresar al modelo multiétnico que la habfa caracterizado en el periodo
anterior a la guerra. Es decir, un servicio policial multiétnico podia dar el ejemplo nece-
sario para ayudar a potenciar el proceso de reconciliacién. Por ejemplo, el despliegue de
agentes de policfa procedentes de grupos minoritarios en las zonas del pafs abandonadas
por dichos grupos a causa de la guerra se planteé como una forma de impulsar el proce-
so del retorno de los refugiados (Collantes Celador, 2006: 60-61)*. Sin embargo, y a
pesar del cardcter atractivo de esta légica, la introduccién del concepto de discrimina-
cién positiva mediante la aplicacidn estricta de cuotas étnicas ha entrado en conflicto
con otras reformas policiales democrdticas. En concreto, ha dado lugar a problemas con
los esfuerzos para desarrollar a largo plazo un servicio de policia eficaz y profesional sobre
la base de valores meritocrdticos. En realidad, en algunos casos esto ha llevado a la inten-
sificacién, mds que al debilitamiento, de las identidades étnicas, lo cual no ayuda a la
implementacién con éxito del proyecto global de paz en Bosnia. De modo similar, en
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muchos casos ha resultado dificil encontrar agentes de policia de los diferentes grupos
étnicos dispuestos a servir en aquellas dreas del pais donde su grupo se encuentra en mino-
rfa. Esto ha ido en detrimento de la capacidad de la policfa para servir a la poblacién,
pues muchas de esas plazas han quedado vacantes (Collantes Celador, 2006: 62-63). No
obstante, esta situacién ya ha comenzado a cambiar. La comunidad internacional est4
intentando mantener la légica de este programa al mismo tiempo que atenta los efectos
negativos mencionados arriba. Esto queda plasmado en el informe final de la Comisién
de Reestructuracién de la Policfa (2004: cap. 7)*.

El éxito de community policing a la hora de promover el ya citado “marco de pro-
teccién y realizacién del potencial” (Ogata, 2004: 206) es igualmente discutible en el caso
bosnio, a pesar de que en los documentos oficiales se subrayaba su utilidad como herra-
mienta para la prevencién de conflictos (particularmente durante el primer mandato de
la MPUE, 2003-2005)*. Para empezar, ni en la UNMIBH/IPTF ni en la MPUE hubo
nunca un acuerdo muy amplio sobre los méritos de esta idea. En consecuencia, la imple-
mentacién de community policing ha sido durante afios muy ad hoc, dependiendo en gran
parte de la buena disposicidn de los responsables encargados de la direccidén de la poli-
cfa bosnia y de la familiaridad de los policias internacionales con dicho concepto. Ademds,
el contexto local impide evaluar hasta qué punto las précticas de community policing podri-
an ayudar a prevenir futuros conflictos en esta sociedad. La mayor parte de las comuni-
dades bosnias son monoétnicas como resultado de la limpieza étnica llevada a cabo durante
la guerra, y del temor de muchos refugiados y PID a regresar a sus hogares durante el
periodo posbélico. Teniendo en cuenta estos dos factores, es por ahora dificil aceptar que
la puesta en préctica del concepto de community policing permita a la policia bosnia par-
ticipar en el proceso de reconciliacién entre las comunidades étnicas del pais. Como
mucho, la aplicacién de dicho concepto estd ayudando a promover buenas relaciones

entre la policfa y cada una de las comunidades étnicas®.

CONCLUSIONES FINALES

Este articulo ha intentado contribuir a la discusién que se ha desarrollado en torno
a la definicién y utilidad de la seguridad humana. Y lo ha hecho mediante un argu-
mento que, por un lado, sostiene que dicho concepto ayuda a entender los problemas
y retos a los que todavia tienen que hacer frente los Balcanes Occidentales, como con-
secuencia de los conflictos violentos de la década de los noventa y comienzos del siglo
XXI. Gracias a esta funcidn, el concepto de seguridad humana también nos propor-
ciona una serie de intuiciones utiles respecto de qué es lo que se necesita hacer todavia
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para llevar a esta regién mds cerca de una paz duradera. Utilizando estos argumentos
como punto de partida, el articulo llega, en la primera parte, a la conclusién general
que “la estabilidad de la regién tiene todavia unos fundamentos muy frdgiles” (Inter-
national Comission on the Balkans, 2005: 3). Esto es debido a diversos problemas que
forman parte tanto de la seguridad entendida como freedom from fear (por ejemplo, la
continua existencia de tensiones étnicas, la presencia de un alto nimero de armas lige-
ras en manos de la poblacidn, y el papel cada vez mds importante del crimen organi-
zado), como de la seguridad entendida como freedom from want (por ejemplo,
importantes problemas econémicos y la politizacién de la educacién).

Por otro lado, este trabajo sostiene que, mds alld de la identificacién de proble-
mas, es a veces dificil llevar el concepto de seguridad humana al 4mbito prdctico, por
lo menos en relacién con la implementacién de reformas democrdticas de la policia.
Los fundamentos del concepto de seguridad humana se ven plasmados en lo que se
conoce como democratic policing (incluido community policing). La reforma de la poli-
cfa basdndose en estos dos conceptos permite apreciar el papel clave que tiene la poli-
cfa en el desarrollo de una sociedad que disfruta de la ausencia de violencia directa. Al
mismo tiempo, ayuda a entender como la institucién policial puede contribuir a la
reconstruccién politica, econdmica y social mediante su papel en la mejora de la rela-
cién entre el Estado y la ciudadania. No obstante, la relacién entre seguridad humana
y democratic policing no siempre da lugar a los resultados que uno podria esperar basdn-
dose en la l6gica mencionada arriba. Esto se ha puesto de manifiesto utilizando los
ejemplos de las cuotas étnicas y la introduccidn de précticas de community policing en
Bosnia. Esta conclusién final no deber llevar al abandono del concepto de seguridad
humana. Es mucho lo que estd en juego, no solamente para los paises de los Balcanes
Occidentales, sino también para la comunidad internacional, y en especial la UE, ya
que cada vez estd asumiendo mds responsabilidades en esta regién. Aunque sélo sea,
por el momento, como herramienta para identificar y comprender mejor los proble-
mas y retos a los que se enfrentan estos paises, el concepto de seguridad humana es un
instrumento a tener en cuenta.

Notas

1. Las citas de fuentes en inglés han sido traducidas al castellano.

2. Véanse otras contribuciones en este mismo volumen.
La expresion “Balcanes Occidentales” engloba los siguientes paises: Albania, Bosnia-Herzegovina
(en lo sucesivo “Bosnia”), Croacia, Montenegro, Serbia (incluido Kosovo) y la Antigua Republica
Yugoslava de Macedonia (ARYM).
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4. La Estrategia Europea de Seguridad no elabora explicitamente una agenda sobre seguridad
humana para la UE. Sin embargo, algunos de los temas apuntados en este documento pue-
den ser considerados pertenecientes a dicho concepto: “Extender el buen gobierno, respaldar
las reformas sociales y politicas, combatir la corrupcion y los abusos de poder, establecer el
imperio de la ley y proteger los derechos humanos son los mejores medios para reforzar el
orden internacional” (Consejo de la Unién Europea, 2003: 10). Otros temas que también se
ponen de relieve en esta estrategia, incluyendo los conflictos regionales, el terrorismo vy el cri-
men organizado, son pruebas adicionales de lo que afirmamos. Este documento se redacté
bajo la responsabilidad del Alto Representante de la UE Javier Solana y fue aprobado por el
Consejo Europeo celebrado en Bruselas el 12 de diciembre de 2003.

5. El ambito del articulo sera el de las consecuencias desde el punto de vista de la seguridad humana
derivadas del desmembramiento de la antigua Yugoslavia. En consecuencia, Albania no formara
parte del analisis, aunque hemos de reconocer que este pais sufrié serios disturbios internos en
1997 que provocaron una serie de problemas en el ambito de la seguridad humana. Eslovenia tam-
poco se incluye en esta categoria porque, a pesar de haber pertenecido a la ex Yugoslavia, su expe-
riencia de la guerra fue muy corta (aproximadamente una semana) y en gran parte no destructiva.
Prueba de ellos es el escaso nimero de bajas: poco mas de cuarenta, en su mayoria soldados de
la Jugoslavenska Narodna Armija (JNA), el Ejército Nacional Yugoslavo. La répida intervencion de la
comunidad internacional fue determinante en la breve duracion de la guerra (Finlan, 2004: 22).

6. Freedom from fear se refiere a la seguridad entendida como ausencia del uso de la fuerza y la
violencia fisica. Freedom from want va mas alla, con una vision de la seguridad que contiene
dimensiones politicas, econémicas, sociales, culturales, alimentarias, medioambientales y de
salud, al evaluar el bienestar del individuo. Para una discusion méas detallada de la definicion
del concepto de seguridad humana, véanse otras contribuciones en este mismo volumen.

7. Parece existir un acuerdo casi unanime entre los expertos el sefalar el informe de 1994 del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) como la primera vez que se expre-
sa el concepto. Para una perspectiva histérica mas general, véase la contribucion de Pol Morillas
en este mismo volumen.

8. Mary Kaldor apunta que esta expresion se usd por primera vez para describir la expulsion de
griegos y armenios de Turquia a principios de la década de 1920 (Kaldor, 1999: 33-34). Chip
Gagnon, por su parte, demuestra que la europeanizacion de los Balcanes tras el final del Imperio
Otomano llevo durante el siglo XIX'y principios del XX a practicas de limpieza étnica motivadas
por una reconceptualizacion del espacio mas que por el odio entre los diferentes grupos étni-
cos de la region (Gagnon, 2004: 18-19).

9. Véase la contribucion de Pol Morillas en este mismo volumen.

10. Los casos de Kosovo y Bosnia son ilustrativos del alcance de la inversion internacional en los
Balcanes Occidentales. Segun datos de la Comision Internacional sobre los Balcanes, Kosovo
ha recibido desde el final del conflicto 25 veces mas dinero y 50 veces mas soldados per capi-
ta que Afganistan después de la guerra (International Commission on the Balkans, 2005: 7-8).
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13.

14.

15.
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En Bosnia la comunidad internacional ha hecho una inversion per capita mayor que la que hizo
en Europa después del Plan Marshall (Chesterman, 2005: 15).

El ejemplo mas importante de accién preventiva eficaz, en el contexto de la antigua Yugoslavia,
es la Fuerza de Despliegue Preventivo de las Naciones Unidas (UNPREDEP) en la ARYM, entre
marzo de 1995 y finales de febrero de 1999.

Més detalles sobre algunos de estos esfuerzos se pueden consultar en las paginas web de la ONU
(http://www.un.org/spanish/), la UE (http://europa.eu/index_es.htm), la OTAN (http://www.nato.int/),
la Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE - http://www.osce.org/), la
Unidén Europea Occidental (UEO - http://www.ueo.org), el Fondo Monetario Internacional (FMI -
http://www.imf.org/external/esl/index.asp), el Banco Mundial (http://www.bancomundial.org/), Amnistia
Internacional (http://www.es.amnesty.org/), Human Rights Watch (http://www.hrw.org/) y el Comité
Internacional de la Cruz Roja (CICR - http://www.icrc.org/spa), entre otras. Estas paginas web tam-
bién contienen informacién sobre las iniciativas concretas llevadas a cabo por aquellos paises que
se mostraron muy activos en los Balcanes Occidentales, entre ellos, muchos paises europeos ade-
més de los Estados Unidos.

Estos nuevos agravantes también afectan a la seguridad interna de la UE como pone de relie-
ve la Estrategia Europea de Seguridad (Consejo de la Union Europea, 2003: 5).

No existe un acuerdo sobre los factores que han dado lugar a este incremento de la delin-
cuencia comun o incluso si ha habido tal incremento ya que, como en muchas otras areas en
Bosnia, existe una carencia de estadisticas fiables. Esta informacion proviene de las entrevis-
tas realizadas con miembros en activo y retirados de la Mision de Policia de la Unién Europea,
la Oficina del Alto Representante en Bosnia, y de la Oficina del Representante Especial de la
Union Europea en Bosnia, durante febrero-marzo y octubre-noviembre de 2006 en Londres y
Sarajevo. El Working Paper de Gemma Collantes Celador, que sera publicado en 2007 por el
Institut Barcelona d’Estudis Internacionals (IBEI - http://www.ibei.org/web_new/esp/publica.asp),
trata este tema en mas detalle.

Este proceso comenzdé en julio de 2004 con la creacion de la Comisién de Reestructuracion de la
Policia (PRC). El mandato de esta comision era desarrollar las propuestas para un sistema policial
Unico bajo la supervisién politica global de un ministerio o ministerios en el Consejo de Ministros
de Bosnia. Dichas propuestas tenian que incorporar los principios siguientes: efectividad y efica-
cia en el servicio a los ciudadanos de acuerdo con los valores democraticos, las pautas interna-
cionales sobre derechos humanos y los métodos practicos europeos; ausencia de interferencias
politicas; rentabilidad y una situacion financiera sostenible; dotaciones de personal y condiciones
en linea con la practica europea y coherentes con los factores sociales imperantes; caracter mul-
tiétnico ademas de responsabilidad y enfoque comunitario; garantia de una adecuada investiga-
cion de los crimenes de guerra cometidos en territorio bosnio; establecimiento garantizado de los
vinculos con el sistema judicial en sentido amplio; y preparacion de Bosnia como Estado para su
participacion, junto con otros estados de la UE, en acciones conjuntas de planificacion y operati-
vas en asuntos internos (Police Restructuring Commission, 2004: 189-190).
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La presencia fisica de la comunidad internacional, combinada con los altisimos niveles de ayuda
exterior, explica la recuperacion econémica (dentro de ciertos limites) de, por ejemplo, Bosnia y
Kosovo. No obstante, también ha tenido el efecto colateral negativo de hinchar artificialmente el
mercado de trabajo generando una mayor, si bien temporal, demanda de mano de obra, bienes
(incluyendo viviendas) y servicios. La retirada gradual de la comunidad internacional y la ayuda exte-
rior esta conduciendo, en cierta medida, a la recesién y el desempleo en unas economias que, en
su mayoria, han desarrollado el llamado sindrome de dependencia de la financiacién exterior (aid
dependency syndrome). La introduccion de una agenda neoliberal (monetarismo, privatizacion, libe-
ralizacion del mercado e inversion exterior directa) también ha jugado un papel en éstas y otras ten-
dencias negativas. Nos referimos aqui a la pobreza, el desarrollo de importantes disparidades de
riqgueza y graves carencias en los servicios publicos (Pugh et.al., 2004: 143-194).

Por ejemplo, el proceso de privatizacion fue controlado por las dos entidades y los cantones
(dentro de la Federacion de Bosnia). Es decir, por los nacionalistas que estaban en el poder.
Esta situacion condujo con frecuencia al clientelismo y al amiguismo, y en general quedaron
excluidas las comunidades minoritarias residentes en esas areas.

Para algunos académicos el concepto de seguridad humana es casi sinonimo del de positive
peace y, por consiguiente, ambos estan relacionados con la justicia social y la democracia
(Maller, 2000: 42; Peou, 2002: 52-53).

La capacidad de garantizar un minimo de seguridad a los ciudadanos mediante el restableci-
miento del orden publico en la sociedad es una condicion importante al aplicar la idea de demo-
cratic policing. No obstante, como alega Bayley, no es inherente a este concepto, ya que es
también una caracteristica de las formas represivas de gobierno (Bayley, 2006: 22). Bayley alude
aqui a la tension existente entre libertad y orden en las democracias, que es un tema que esta
fuera del alcance del presente articulo.

Otros muchos donantes bilaterales han participado activamente en este campo. No obstante,
la UNMIBH/IPTF primero y la MPUE después, han sido los organismos que han llevado la direc-
cion del asunto.

La decision de la UE, a finales de 2005, de iniciar el proceso de negociacion para un Acuerdo de
Estabilizacion y Asociacion con Bosnia estuvo determinada en gran parte por una serie de aconte-
cimientos en el campo de la reforma policial. La reforma del sector seguridad, que incluye la refor-
ma policial, desempefia un papel cada vez mas importante dentro de la Poltica Europea de Seguridad
y Defensa (PESD), tal como se resalta en la Estrategia Europea de Seguridad y, mas recientemen-
te, en los diversos documentos sobre el Concepto de la UE para el apoyo de la PESD a la Reforma
del Sector de Seguridad (Council of the European Union, 2005; Comision Europea, 2006). Bosnia
también ha recibido fondos de ayuda europeos para asuntos policiales a través del programa Asistencia
Comunitaria para la Reconstruccion, el Desarrollo y la Estabilizacion (CARDS) y del Pacto de Estabilidad.
De hecho, el primer plan detallado para la puesta en practica de una reforma policial demo-
cratica desarrollado por la comunidad internacional fue un documento elaborado en 1996 por
el entonces comisario de la IPTF Peter Fitzgerald.
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23. Policias bosnio-musulmanes y bosnio-croatas en Republika Srpska (Republica Serbia de Bosnia),
bosnio-serbios en la Federacion de Bosnia, y bosnio-croatas y bosnio-musulmanes depen-
diendo del area de la Federacion a la que nos refiramos.

24. Esta informacion fue confirmada durante una entrevista realizada con un miembro de la Oficina
del Alto Representante, en Sarajevo en noviembre de 2006.

25. Lainformacion presentada en este parrafo proviene de multiples entrevistas con miembros de
la comunidad internacional, realizadas en Bruselas, Sarajevo, Zenica, Banja Luka entre mayo y
agosto de 2003, y octubre y noviembre de 2006.

26. Esta conclusion fue confirmada durante una entrevista con un experto en practicas de com-
munity policing, realizada en Sarajevo en octubre de 2006.
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