LA ADMINISTRACION INTERNACIONAL DE
TERRITORIOS

RiCHARD CAPLAN

EL FIN DEL SIGLO XX HA SIDO TESTIGO de uno de los experimentos mas au-
daces en el manejo y resolucién de conflictos intraestatales: la administra-
cién internacional de territorios desgarrados por la guerra. En Eslovenia
Oriental, Bosnia y Herzegovina, Kosovo y Timor Oriental, las Naciones
Unidas y otras organizaciones multilaterales han asumido una responsabili-
dad excepcional para la gobernanza de territorios que el conflicto ha he-
cho naufragar. Ninguna operacién de paz en la historia de la ONU, o de
cualquier otra organizacién de seguridad contemporanea, habia sido in-
vestida con tanta autoridad ejecutiva, legislativa y:judicial como ha sido el
caso en la cadena de administraciones internacionales establecida a lo lar-
go de la década pasada.! En afios recientes, arreglos similares han sido de
nuevo considerados para otras zonas en crisis, incluyendo Somalia, Sierra
Leona, Cachemira, Afganistin y los territorios ocupados de la Ribera Occi-
dental y Gaza. De tal modo que una idea que en el mejor de los casos algu-
na vez goz6 de aceptacién académica limitada —la administracién fiduciaria
internacional para estados fallidos y territorios en disputa— se ha converti-
do hoy en realidad.?

1 Las Naciones Unidas han tenido antes dos mandatos para administrar un territorio en
disputa o desgarrado por la guerra: en Nueva Guinea Occidental/Irian Occidental en 1962-
1963, y en Camboya en 1992-1993, pero, en ambos casos, las responsabilidades de la ONU fue-
ron mds modestas en relacién con las que asumieron posteriormente, Para casos anteriores
de administracién internacional, de la ONU u otros organismos, véase Simon Chesterman,
You, the People: The United Nations, Transitional Administration, and State-Building, Oxford-Nueva
York, Oxford University Press, 2004.

2 Los articulos académicos que estdn a favor de este enfoque son los de Gerald B. Hel-
man y Steven R. Ratner, “Saving Failed States”, Foreign Policy, nim. 89, 1992-1993, pp. 3-20, y
Peter Lyon, “The Rise and Fall and Possible Revival of International Trusteeship”, Journal of
Commonwealth & Comparative Politics, vol. 31, nim. 1, 1993, pp. 96-110.
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MAS ALLA DEL MANTENIMIENTO DE LA PAZ

La administracién internacional es una forma ambiciosa de construccién
de la paz en la etapa posterior a un conflicto. En términos generales, la ad-
ministracién internacional conlleva la gobernanza de un territorio, desga-
rrado por la guerra o en disputa, bajo la responsabilidad de una agencia u
organizacién internacional durante un periodo determinado, sujeto a la
implementacién de acuerdos territoriales, concertada o todavia por deci-
dir (por gjemplo, autonomia, reintegracién, independencia), o al estable-
cimiento de una paz autosustentable. La mayoria de los territorios puestos
bajo administracién internacional tienen tres rasgos en comuin:

— Estos territorios con frecuencia han sido destrozados por el desarro-
llo de un conflicto —en general un conflicto violento; a menudo, pero no
siempre, una guerra civil;

— El conflicto ha generado un pronunciado vacio administrativo, poli-
tico y estratégico (como sucedié en Kosovo y Timor Oriental). Las estructu-
ras locales pueden haber sobrevivido pero la situacién interna es sumamente
inestable y las partes han buscado la ayuda internacional con el fin de po-
ner en préctica una solucién pactada para la paz (como fue el caso en Es-
lovenia Oriental, Bosnia y Herzegovina);

— La comunidad internacional —ya sea las Naciones Unidas o algtin or-
ganismo ad hoc—es depositaria de la autoridad necesaria para establecer es-
tructuras e instituciones temporales que hagan posible la administracién
del territorio.

De muchas maneras la administracién internacional de territorios es
parte de una tendencia mds amplia que, desde fines de los anos ochenta,
se ha caracterizado por la expansién de las actividades tradicionales de
mantenimiento de la paz. Dicha expansién ha incluido una variedad de ta-
reas de reconstruccién de la paz al término de un conflicto —tareas que
van desde la asistencia electoral y la supervisién de los derechos humanos
hasta el reasentamiento de refugiados; la capacitacién de fuerzas de poli-
ciay el desarme o el acantonamiento y la desmovilizacién de fuerzas arma-
das. Sin embargo, la administracién internacional se distingue claramente
de otros ejercicios de reconstruccién y construccién de la paz, como son
las asi llamadas operaciones “complejas”, “expandidas” o “multidimensio-
nales” de mantenimiento de la paz.?

A diferencia, pues, de otras operaciones de paz, la administracién in-
ternacional de territorios abarca un mayor radio y tiene un mayor alcance.

3 Para un anilisis de la evolucién del mantenimiento de la paz, véase Gareth Evans, Coo-

perating for Peace: The Global Agenda for the 1990s and Beyond, St. Leonards, NSW, Allen & Un-
win, 1993, pp. 99-106.
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En efecto, las operaciones de paz nunca han tenido entre sus atribuciones
la autoridad de legislar e imponer leyes locales, ajercer la administracién
fiscal total de un territorio, nombrar y quitar funcionarios publicos, crear
un banco central, establecer y mantener servicios de aduanas, regular los
medios de comunicacién locales, resolver sobre la adjudicacién de bienes
en litigio, dirigir escuelas, regular empresas locales o reconstruir y operar
todos los servicios publicos.

En virtud del amplio espectro de su interés y el grado de autoridad que
ejerce sobre la gobernanza local —que se extiende en algunos casos a metas
tan ambiciosas como la transformacién total de las sociedades—, la adminis-
tracién internacional tiene un cardcter inevitablemente mds politico que
otras operaciones de paz. Decisiones sobre la conveniencia de celebrar
elecciones y sobre qué bases, qué moneda adoptar, si hay que consultar a
los interlocutores locales y con qué amplitud, si hay que promover la rein-
tegracién de comunidades étnicas o aceptar la divisiéon de facto, qué papel
dar a las mujeres en la nueva estructura politica, qué programa escolar hay
que aplicar, la propiedad publica de empresas y bajo qué limites, la regula-
cion del contenido de los manifiestos de partido, todas éstas son cuestiones
fundamentalmente politicas. A diferencia, pues, de la administracién de te-
rritorios, las operaciones de paz han evitado asumir compromisos abierta-
mente politicos. Pero en el contexto de la administracién internacional,
este compromiso resulta tan ineluctable como ineludible.

La administracién internacional también se distingue de la ocupacién
militar. Muchos de los retos pueden ser, en efecto, similares. El hecho de
que ambas operaciones se inicien y se mantengan mediante la fuerza, nos
puede llevar incluso a la conclusién de que muestran un fuerte parecido
entre si.* Asi pues, desde la perspectiva del “huésped” renuente —por gjem-
plo, Serbia en el caso de Kosovo—, puede ser que haya poca diferencia en-
tre una ocupacién militar externa y una administracién a cargo de la ONU
pero respaldada por la OTAN. Desde la perspectiva de la politica interna-
cional, no obstante, hay una importante diferencia: la ocupacién militar
implica la ocupacién de un territorio soberano por un Estado o grupo de
estados que actian conjuntamente y sin la autorizacién de las Naciones
Unidas o un organismo similar. Este ha sido desde luego el caso de la ocu-
pacién de Alemania y Japon por los aliados después de la Segunda Guerra
Mundial y de la ocupacién de Iraq liderada por Estados Unidos en marzo
de 2003. A diferencia de la ocupacién militar, la administracién interna-
cional ocurre bajo el control de un organismo internacional y tiene que

4 Para un excelente anilisis de la ocupacién militar, véase Adam Roberts, “What is a Mi-
litary Occupation?”, British Year Book f International Law, nim. 55, 1984, pp. 249-305.
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responder ante €l, ya se trate de las Naciones Unidas o de una organiza-
cion ad hoc, como el Consejo para la Implementacién de la Paz en el caso
de Bosnia y Herzegovina.5 Una administracién internacional estd, pues,
sujeta a una serie de constrefiimientos que no necesariamente existen en
la ocupacion militar. Una potencia ocupante suele tener mayor margen de
libertad en asuntos como la transferencia de autoridad a funcionarios lo-
cales, la concesion de contratos de reconstruccién a empresas extranjeras
y muchos otros aspectos de la reconstrucciéon posbélica. Ademds, la legiti-
midad que una organizacién internacional confiere a una administracién
internacional puede tener implicaciones para asuntos tan importantes co-
mo es el apoyo de donantes y de otras entidades externas (especialmente
regionales) que se busque atraer.

En contraste también con la ocupacién militar, las administraciones in-
ternacionales son operaciones basadas en el consentimiento. En las opera-
ciones de mantenimiento de la paz se ha logrado, hasta la fecha, obtener el
consentimiento de las partes involucradas para el establecimiento de todas
las administraciones internacionales. Es cierto que a veces dicho consenti-
miento ha sido otorgado a reganadientes —como fue el caso de Serbia/Yu-
goslavia con respecto a la administracion de Kosovo a cargo de la ONU-5,
pero, después de todo, existe un consentimiento. No se puede decir lo mis-
mo de la ocupacion de Iraq, donde la administracion liderada por Estados
Unidos fue impuesta unilateralmente. Que el consentimiento sea 0 no un
requisito para las administraciones internacionales es una pregunta que
permanece abierta. Ciertamente, un grado importante de consentimiento
ha facilitado la aprobacion de la ONU. Mientras que la sanciéon de la ONU
ha permitido a muchos otros estados y agencias trabajar con las autorida-
des administradoras sin temor a verse implicados en lo que de otro modo
bien podia percibirse como una ocupacion ilegal o ilegitima. Igualmente
importante es el hecho de que la anuencia de la ONU suele influir en la
aceptacion de la operacién por otra parte de la poblacion indigena. Una vez
que se cuenta con la aprobacién de la ONU es mucho mas dificil acusar a
las autoridades administradoras de intenciones neoimperialistas, acusacion
que Estados Unidos ha tenido que enfrentar en el Iraq post Sadam.

Sin embargo, afirmar que las administraciones internacionales no son
empresas neocoloniales no significa que los estados implicados dejen de

5 El Consejo para la Implementacién de la Paz (CIP) abarca 55 paises y agencias que su-
pervisan el proceso de paz en Bosnia y, a través de su Consejo Directivo, brindan orientacién
politica al Alto Representante.

6 Véase Military Technical Agreement between the International Security Force
(“KFOR”) and the Governments of the Federal Republic of Yugoslavia and the Republic of
Serbia, 9 de:junio de 1999.
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estar motivados por consideraciones de interés nacional. Pongamos por
ejemplo los Balcanes. Incapaces de aislarse de los efectos de inestabilidad
en la ex Yugoslavia, los estados miembros de la Unién Europea promovie-
ron una fuerte y extensa presencia internacional en Bosnia y Herzegovina
y Kosovo, con la esperanza de establecer una paz duradera de Ia que tam-
bién ellos se beneficiarian. Como lo explicé en su momento Bodo Hom-
bach, coordinador especial del Pacto de Estabilidad para la Europa
Sudoriental: “Hemos de entender que en Kosovo no es sélo la autoridad
de los 313jefes de Estado y gobierno (de la Organizacién para la Seguridad
y la Cooperacién en Europa, OSCE) lo que estd en juego, sino también la
politica comdn exterior y de seguridad de la Union Europeay el futuro de
millones de personas en la Europa Sudoriental.”” De modo similar, Austra-
lia, preocupada por la inestabilidad y el posible desencadenamiento de
una crisis de refugiados provenientes de sus costas septentrionales, inicié
preparativos para un despliegue militar en la isla mucho antes de que esta-
llara la violencia en Timor Oriental en 1999. Desde 1inicio, Australia ma-
nifesté un fuerte interés a favor de que la ONU se encargara de la posterior
administracién del territorio.

Estas experiencias nos dejan ver cémo los intereses nacionales no ne-
cesitan estar en pugna con los requisitos para una paz estable en una re-
gion. En realidad, el interés en un conflicto determinado puede contribuir
a alentar y a asegurar el compromiso de terceros en los esfuerzos por man-
tener la paz. Asi pues, en un discurso dirigido al Club de Economia de Chi-
cago, durante la guerra de la OTAN en Kosovo en abril de 1999, el primer
ministro britanico, Tony Blair, puso de relieve la importancia de los intere-
ses nacionales.® “sCémo decidimos cudndo y si intervenir o no?”, pregun-
t6. Blair identificd cinco motivos capitales, el dltimo de los cuales fue:
“stenemos implicados intereses nacionales?” Con intereses nacionales en
juego, sugeria el primer ministro, el compromiso de las partes externas es
probable que sea mayor. Esta 16gica representa un giro significativo en la
manera de pensar la participacién de terceros en situaciones de conflicto.
En general se ha favorecido la prudencia y ella ha aconsejado mantener
los intereses nacionales a raya. Esta es la razén por la que en el pasado a
los estados se les ha impedido participar de manera directa en las opera-
ciones de paz de la ONU en sus propios territorios vecinos. Una de las
ventajas que la administracién internacional tiene sobre las acciones uni-

7 Discurso de Hombach al Consejo Permanente del OSCE (copia de archivo con el autor).

8 “Doctrine of the International Community”, discurso del primer ministro del Reino
Unido Tony Blair al Economic Club de Chicago, Hotel Hilton, Chicago, 22 de abril de 1999,
en http:/ /www.globalpolicy.org/globaliz/ politics/blair.htm.


http://www.globalpolicy.org/
http://www.globalpolicy.org/globaliz/politics/blair.htm
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laterales en este terreno es que reduce la sospecha, tanto en el dmbito lo-
cal como en el internacional, de que existe para servir o beneficiar los in-
tereses de las potencias administradoras. Los estados miembros de la
Unién Europea comparten claramente un interés en el éxito de la cons-
truccién de la paz en los Balcanes después del conflicto, pero sus intere-
ses estdn sujetos al control internacional. El contraste entre Kosovo e Iraq
€s una vez mds instructivo.

FORMAS DE ADMINISTRACION INTERNACIONAL

El término “administracién internacional” abarca una amplia gama de ex-
periencias, histéricas y contempordneas. En su modalidad actual, no es
una practica formal ni una institucién en el sentido en que lo es la admi-
nistracién fiduciaria de la ONU o incluso el mantenimiento de la paz a su
cargo. La administracién internacional no tiene un mandato especifico en
la Carta de la ONU y no hay, por consiguiente, una burocracia dedicada a
apoyarla, aunque todas las operaciones recientes ~ya sean de Ia ONU o de
otras organizaciones— han gozado no sélo del respaldo del Consejo de Se-
guridad, sino que diversos departamentos de la propia Organizacién y
otros organismos regionales y ministerios de estados han asignado recur-
sos de tiempo completo a su mantenimiento, incluida a veces la asistencia
de personal altamente especializado. Si bien no del todo sin precedente,
lo cierto es que la administracién internacional es una innovacién. Ello no
obsta para que en la prdctica se pueda hablar de diferentes formas de ad-
ministracién internacional —categorias operativas, mandatos y estructu-
ras—, de manera similar a como se habla de estos mismos aspectos en el
caso de las operaciones de paz.

Podemos distinguir los diversos tipos de administracién internacional
contempordnea sobre la base del grado de autoridad que asume la comuni-
dad internacional en cada caso.? En efecto, podemos imaginar estas diferen-
tes operaciones situdndolas a lo largo de un continuo, con la supervisién
en un extremo y la gobernanza directa en el otro. Las operaciones que en-
contramos entre ambos extremos presentardn magnitudes variables de con-
trol (véase cuadro 1).

9 Esta categorizacién estd extraida del trabajo de Jarat Chopra sobre mantenimiento de
la paz. Véase, en particular, su Peace-Maintenance: The Evolution of International Political Autho-

rity, Londres, Routledge, 1899. Chopra emplea los términos “asistencia”, “asociacién”, “con-
trol” y “gubernatura” para describir el alcance de la autoridad.
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La Autoridad Transitoria en Camboya (UNTAC) es un buen ejemplo de
administracién internacional como supervision. La UNTAC se establecié en
febrero de 1992 para implementar los Acuerdos de Paris que buscaban
poner fin a 21 afios de conflicto entre las cuatro facciones camboyanas.!?
Como se concibi6 originalmente —y apartdndose significativamente de ex-
periencias previas de mantenimiento de la paz—, la ONU asumia el control
directo de cinco zonas criticas de las estructuras administrativas de cada
faccion (defensa, asuntos exteriores, finanzas, informacién y seguridad pu-
blica) durante un periodo de 18 meses, con el fin de establecer un “entor-
no politico neutral que pudiera conducir a elecciones generales libres e
imparciales”.!! La ONU asumi6 también otras tareas, pero muchas de éstas
coincidian con nociones ampliadas del mantenimiento de la paz. Sin em-
bargo, lo cierto es que la ONU nunca ejercié el control directo. Un sinnud-
mero de problemas obligaron a la Organizacién a retroceder en sus
ambiciones y a aceptar un papel mas discreto en la supervisiéon y vigilancia
de las actividades de las cuatro facciones. Podemos mencionar al menos
cuatro factores que obligaron a la Organizacién a retroceder. El primero
fue la ausencia de suficientes recursos. Pero la preferencia del represen-
tante especial a favor de un enfoque consensual fue igualmente importan-
te, como lo fue la intransigencia del gobierno en turno de Hun Sen. El
ultimo factor se refiere a la dificultad de asumir funciones de gobernanza
por un periodo limitado, en especial en la administracion de:justicia. Sin
embargo, lo cierto es que, atin con esta capacidad restringida, la UNTAC
fue la operacién mas amplia -y costosa— que habia emprendido la ONU
hasta ese momento.!?

En el otro extremo del espectro, la administracién internacional ad-
quiere la forma de una gobernanza directa, como lo ejemplifican tres ope-
raciones: la Administracion Transitoria de la ONU en Eslovenia Oriental,
Baranja y Sirmium Occidental (UNTAES}; la Mision para la Administracién
Interina de la ONU en Kosovo (UNMIK); v la Administracién Transitoria de
la ONU en Timor Oriental (UNTAET). La primera (y mds pequena) de éstas,
la UNTAES, se establecié en enero de 1996 por un periodo de 12 meses y
fue posteriormente extendida por otros 12 meses, con el fin de supervisar

19 La resolucién 745 del cs (1992), aprobada el 28 de febrero 1992, establecié la misién.

1 Agreement on a Comprehensive Political Settlement of the Cambodia Conflict, 23 de
octubre de 1991, anexo 1, seccién b, pard. 1, doc. ONU A/46/608-S/23177, 30 de octubre de
1991.

12 Janet E. Heininger, Peacekeeping in Transition: The United Nations in Cambodia, Nueva
York, Twentieth Century Fund Press, 1994, p. 6, y Mats Berdal y Michael Leifer, “Cambodia”,
en James Mayall (ed.), The New Interventionism 1991-1994: United Nations Experience in Cambo-
dia, Former Yugoslavia and Somalia, Cambridge, Cambridge University Press, 1996, pp. 25-58,
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la reintegracion pacifica a Croacia de la ultima region que habia seguido
hasta ese momento en poder de los serbios de esta ex republica yugosla-
va.1? Era s6lo la segunda vez en su historia que se le concedia a la Organi-
zacion un mandato para administrar un territorio en disputa. La primera
habia sido en 1962-1963, con la Autoridad Ejecutiva Temporal de Nacio-
nes Unidas (UNTEA) en Nueva Guinea Occidental (Irian Occidental), aun-
que es cierto que también se habian previsto misiones de gobernanza para
la ONU en Trieste (1947), Jerusalén (1947) y Namibia (1967), y que igual-
mente ejercid6 amplias prerrogativas administrativas en el Congo entre
1960 y 1964.1

La autoridad conferida a la UNTAES fue amplia: el acuerdo biésico fir-
mado por el gobierno croata y la dirigencia local serbia, que formaban la
base de la resolucién habilitadora, recurri6 al Consejo de Seguridad para
establecer una administracion que “gobernara” la region pendiente de su
reintegracién a Croacia.!® El representante especial del secretario general
en turno concibi6é un régimen en el que “solo la autoridad de transicion
tendria poder ejecutivo y €] no tendria que conseguir el consentimiento ni
del consejo [de transicién] ni de las partes para sus decisiones”.® No obs-
tante, a diferencia de la UNMIK y de la UNTAET, la UNTAES no desempend
muchas de las tareas de administracion; permitié que los serbios siguieran
administrando el territorio, pasando por encima de sus decisiones siempre
que fuera necesario, ya que Zagreb fue extendiendo gradualmente su au-
toridad soberana.

Tanto la UNMIK como la UNTAET fueron establecidas en 1999, después
de los conflictos militares que produjeron vacios administrativos agudos.
La campana de 11 semanas ininterrumpidas de bombardeo de la OTAN
contra la Republica Federal de Yugoslavia (RFY), dirigida a debilitar a las
fuerzas yugoslavas implicadas en la violenta represion de los albanos en

13 La resolucién 1037 del ¢s (1996), aprobada el 15 de enero de 1996, establecié la misién.

14 Sobre la UNTEA, véase Rosalyn Higgins, United Nations Peacekeeping, 1946-1967: Docu-
ments and Commentary: vo. 2, Asia, Oxford, Oxford University Press for the Royal Institute of
International Affairs, 1969-1981, pp. 101-106. Sobre otros planes para la gobernanza de la
ONU, véase Steven R. Ratner, The New UN Peacekeeping: Building Peace in Lands of Conflict after
Cold War, NuevaYork, St. Martin’s Press, 1994, pp. 97-116.

15 E] Basic Agreement on the Region of Eastern Slavonia, Baranja y Western Sirmium,
también conocido como el Erdut Agrreement, fue firmado el 12 de noviembre de 1995. Para
el texto del acuerdo, véase doc. ONU $/1995/951, 15 de noviembre de 1995 (anexo).

16 yéase informe del secretario general en conformidad con la resolucién 1025 (1995)
del cs, doc. ONU §/1995/1028, 13 de diciembre de 1995, pard. 14. La referencia es al “conse-
jo de transicién”, un consejo asesor constituido por un representante del gobierno de Croa-
cia, la poblacién serbia local, la poblacién croata local y otras minorias locales, presidido por
el administrador de la transicion.
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Kosovo, precipité una retirada total de las autoridades de la REY de la pro-
vincia, que quedé sin ninguna administracién publica en funciones. El
problema se complicé por el hecho de que instituciones vitales, como las
de salud y educacién, habian padecido de anos de descuido y, mds recien-
temente, de las ticticas [de tierra abrasada] de los serbios al partir.17 Se te-
mia que los insurgentes locales pudieran explotar facilmente el vacio en
un intento por tomar el control politico y que la seguridad de toda la gente
que vivia en Kosovo —ya fueran serbios, turcos, romanis o albanos- corriera
peligro. La resolucion 1244 del Consejo de Seguridad de la ONU establecié
efectivamente Kosovo como un protectorado de la Organizacién. En este
esquema las fuerzas militares de la OTAN proveerian una “presencia inter-
nacional de seguridad” y la UNMIK se encargaria del desempeno de todas
las funciones administrativas civiles.!®

En Timor Oriental, como en Kosovo, se confirié a la UNTAET plena
responsabilidad para la administracién de este territorio portugués mds
tarde ocupado por Indonesia. La misién fue establecida en respuesta a las
condiciones de crisis que surgieron en el lugar después de la “consulta po-
pular” celebrada el 30 de agosto de 1999, en la que una mayorfa abruma-
dora de timoreses orientales ~78.5% del padrén electoral- rechazé la
autonomia dentro de Indonesia y opté por la independencia. Como reac-
cién a los resultados de las urnas, las fuerzas armadas indonesias y la mili-
cia localmente organizada echaron a andar una devastadora campana de
violencia que dejé cientos de muertos, desplazé a mas de tres cuartas par-
tes de la poblacién y destruyé cerca de 70% de la infraestructura fisica del
territorio.!? £l 15 de septiembre, el Consejo de Seguridad de la ONU auto-
rizé el despliegue de una fuerza multinacional encabezada por Australia
(INTERFET) para restaurar la paz y la seguridad en Timor Oriental. Poco
después, el 25 de octubre, la ONU establecié la UNTAET que se encargaria
de la administracion del territorio hasta que logré empujar con éxito su
independencia el 20 de mayo de 2002.20 La UNTAET asumi6 efectivamente
el estatus de soberano legal en Timor Oriental, y en opinién de algunos
expertos su autoridad supuestamente excedi6 la de la UNTAES y la de la UN-
MIK en Eslovenia Oriental y Kosovo.?!

17 Para detalles de las condiciones de la posguerra, véase Informe del Secretario Gene-
ral de la Misién Interina de las Naciones Unidas en Kosovo, doc. ONU §/1999/779, 12 de ju-
lio de 1999.

18 La resolucién 1244 (1999) del cs se aprobé el 10 de junio de 1999.

19 Cifras de Jarat Chopra, “The UN’s Kingdom of East Timor”, Survival, vol. 42, nim. 3,
2000, p. 27. Véase también Informe del Secretario General sobre la situacién en Timor
Oriental, doc. ONU S/1999/1024/ 4 de octubre de 1999.

20 La resolucién 1272 (1999), aprobada el 25 de octubre de 1999, estableci6 la mision.

21 Por ejemplo, de estas tres misiones, sGlo la UNTAET ejerci6 poderes efectivos para cele-
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Entre los polos de supervision y gobernanza directa estin las operacio-
nes que muestran diferentes grados de control sobre el territorio en cues-
tién. La administracién internacional de Bosnia y Herzegovina, que no
tiene nombre formal, fue establecida como parte de un complejo proceso
de paz que culmind en la firma en 1995 del Acuerdo del Marco General
para la Paz en Bosnia y Herzegovina, mejor conocido como el Acuerdo
Dayton. La situacion aqui era claramente distinta de las de Kosovo y Timor
Oriental y mucho mds cercana al esquema que imperd en Camboya: los
tres regimenes asociados al periodo algido de la guerra (serbio, croata y
musulmdn o “bosnio”) permanecieron intactos después de la guerra. A la
comunidad internacional, encarnada en un Alto Representante, le fueron
concedidos poderes limitados meramente para “supervisar” la implemen-
tacion del acuerdo de paz y “promover” el cumplimiento del mismo, de-
pendiendo ampliamente para ello de la cooperacion de los partidos
locales.?? No obstante, con el transcurso del tiempo la autoridad conferida
al Alto Representante ha sido ampliada e incluye ahora el poder de despe-
dir a aquellos funcionarios locales que obstruyan la implementacién del
acuerdo, asi como la autoridad para promulgar leyes interinas en areas en
que los partidos locales se muestren “incapaces” o carezcan de la voluntad
para hacerlo. En el sistema de la Oficina del Alto Representante, se esta-
blecié en febrero de 1997 una administracién aparte para la zona en dis-
puta de Brcko, dentro de Bosnia y Herzegovina, bajo la autoridad de un
“supervisor” internacional que desde un inicio gozé de poderes mas am-
plios que aquellos conferidos al Alto Representante.??

Lo que distingue, pues, a estas operaciones es el grado de autoridad
que poseen. Como apuntamos ya, este grado de autoridad varia desde la su-
pervision hasta formas de gobernanza directa. Pero lo que diferencia a estos
ejercicios de mantenimiento de la paz es el alcance de su interés, cuando
no de su responsabilidad real, en el funcionamiento de un territorio o Esta-
do. Incluso la UNTAG, con un mandato mas bien limitado, se involucré en
aspectos de gobernanza que caian claramente fuera de las fronteras del
mantenimiento de la paz, por muy ampliamente que se lo conciba. Por tan-

brar tratados. Véase Jarat Chopra, “Introductory Note to UNTAET Regulation 13", International
Legal Materials, num. 36, 2000, p. 936.

22 The General Framework Agreement for Peace in Bosnia and Herzegovina, anexo 10,
art. [LI(a) (b). El acuerdo se rubricé en Dayton el 21 de noviembre de 1995 y se firmé en Pa-
ris el 14 de diciembre de 1995.

23 Los poderes del supervisor de Brcko se especifican en Tribunal Arbitral para la Dispu-
ta sobre la Frontera Inter-Entidad en la Zona de Brcko, laudo del 14 de febrero de 1997 y lau-
do final del 5 de marzo de 1999, ambos en http://www.ohr.int/ohr-offices/brcko en “Brcko
Arbitration”.
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to, aunque la autoridad investida en estas operaciones varia, todas ellas
comparten una preocupacion por la gobernanza de caracter comprehensivo.
Este es el rasgo distintivo de las administraciones internacionales

MEDICION DEL EXITO

¢Hasta qué punto la administracion internacional es efectiva como res-
puesta al formidable desafio de reconstruir territorios desgarrados por la
guerra? Los criticos mantienen que estas administraciones son caras, esca-
pan a la rendicién de cuentas y con frecuencia son tecnocraticas, todo lo
cual es verdad. Pero a pesar de los muchos problemas que surgen tanto en
el diseno como en la implementaciéon misma de las administraciones inter-
nacionales, en general han hecho una contribucién positiva a la mitiga-
cion de los conflictos en los territorios en los que han sido establecidas. De
ahi que con frecuencia hayan contribuido también a eliminar amenazas a
la paz internacional y a mejorar la vida de la vasta mayoria de los habitan-
tes de los territorios. El precio de la paz en cada uno de estos casos ha sido
sin duda muy alto: Bosnia y Herzegovina recibieron casi siete veces la ayu-
da exterior per cipita que recibié Alemania en sus dos primeros anos pos-
conflicto.?* Més atin, no se puede saber a ciencia cierta si la paz serd
sustentable a largo plazo después de que se hayan retirado las autoridades
internacionales. En realidad, dado que algunas de estas operaciones han
concluido recientemente (Eslovenia Oriental, Timor Oriental) o estan en
curso (Bosnia y Herzegovina, Kosovo), cualquier conclusion que se extrai-
ga sobre ellas ha de ser forzosamente tentativa. Ademads, si sejuzga estas
operaciones con criterios mds exigentes —en la medida en que sus objeti-
vos se extienden mas alla del mero mantenimiento de la paz para abarcar
en algunos casos la construccion del Estado—, entonces el juicio puede ser
menos inequivoco.

Hay otra dificultad en la evaluacion del éxito de las administraciones
internacionales. ;Debemosjuzgarlas por lo que fueron capaces de lograr
al final de sus mandatos o por los procesos que fueron capaces de iniciar
en ese periodo de tiempo? Con respecto a Timor Oriental, por ejemplo, a
la ONU se le ha culpado de dar a luz al Estado mas pobre de Asia.?® Aun asi

24 La ayuda per cdpita a Alemania durante los dos primeros afios posconflicto fue de po-
co mds de 200 dolares; la ayuda per capita a Bosnia y Herzegovina durante el mismo periodo
de tiempo fue de 1 400 délares. Cifras (en délares constantes) de James F. Dobbins, “America’s
Role in Nation-Building: From Germany to Iraq”, Survival, vol. 45, nim. 4, 2003-2004, p. 96.

% Jarat Chopra, “Building State Faiture in East Timor”, Development and Change, vol. 33,
nim. 5, 2002, p. 999.
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se debe reconocer también que la UNTAET negocié arduamente -y exitosa-
mente- con Australia en nombre de Timor Oriental para concluir un tra-
tado que rigiera la explotacién de las reservas de petréleo y gas en el Mar
de Timor. Este logro es mucho mas notable, si consideramos que no habia
precedente alguno en el que la ONU hubijese negociado como gobierno
con un Estado miembro de la Organizacién.?® Conforme a los términos
del tratado, los ingresos generados dentro de la Zona Conjunta de Desa-
rrollo de Petréleo se han de dividir 9 a 1 a favor de Timor.2” En los afos
venideros se espera que estas reservas arrajen varios miles de millones de
délares en regalias para Dili, o aun mas, dependiendo del resultado de las
disputas fronterizas que persisten con Australia.?® Ademas de negociar el
Timor Sea Treaty, la ONU y otras agencias internacionales prestaron asis-
tencia a Timor Oriental en la formulacién de su plan de desarrollo nacio-
nal —un programa creible (a juicio del Banco Mundial) para la promocién
del crecimiento equitativo y la reduccién de la pobreza en el transcurso de
un periodo de 18 anos.??

En el caso de la UNTAES encontramos consideraciones similares, sobre
todo en lo que concierne al retorno de personas internamente desplaza-
das (PID). A fines del mandato de la ONU en diciembre de 1997, sélo 9 000
serbocroatas —~de unos 48 000 serbios desplazados a Eslovenia Oriental de
todas las otras partes de Croacia~ habian regresado a sus hogares. No obs-
tante, si extendemos el marco temporal a septiembre de 1998, el nimero
total de PID serbocroatas (u 88% de los que habian expresado su deseo de
regresar) se eleva a 15 000.30 Pareceria que la UNTAES merece un reconoci-
miento por su tendencia positiva a rebasar su mandato. No obstante, de
acuerdo con un criterio mas exigente, nos podriamos preguntar por qué
tan pocos serbocroatas se registraron como PID y una cantidad atin menor
expresa el deseo de regresar. Asimismo, ¢hasta qué punto es responsable,
si es que lo es, la ONU por el flujo de serbocroatas residentes en Eslovenia
Oriental —unos 16 000 de un total de 67 000, muchos de ellos a Serbia~ du-

26_]0nathan Steele, “Nation Building in East Timor”, World Policy Journal, vol. 19, nim. 2,
2002, p. 82.

27 Timor Sea Treaty, 20 de mayo 2002, articulo 4(a).

28 Informe del Secretario General sobre la Misién de Naciones Unidas en Apoyo a Ti-
mor Oriental, doc. ONU §/2003/944, 6 de octubre de 2003, pard. 49; “E. Timorese Accuse
Australia of Delay in Boundary Talks”, Financial Times, 27 de noviembre de 2003.

29 Banco Mundial, “Background Paper for Donors’ Meeting on East Timor”, Dili, 14-15
de mayo de 2002.

%015 000 es el maximo calculado por la OSCE. El cdlculo del gobierno croata es adn mis
alto: 23 343 serbios regresaron de la regién del Danubio. Cifras de Jelena Smoljan, Socio-Eco-
nomic Aspects of Peacebuilding: UNTAES and the Process of Peaceful Reintegration of Eastern Slavonia,
tesis de doctorado en relaciones internacionales, Universidad de Oxford, 2004, cap. 7.
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rante el tiempo en que la regién estaba bajo su administracién??! La oNU
negocié una serie de garantias con el gobierno de Croacia con el fin de
ofrecer a su vez garantias a los serbios para alentarlos a permanecer en lu-
gar de emigrar.3? No obstante, por una parte la implementacién de estas
garantias dependia en buena medida de la voluntad politica del gobierno
croata. Pero incluso si el gobierno hubiera cumplido plenamente, que no
fue el caso, las garantias por si mismas no habrian convencido a la pobla-
cién de que se quedara. Para lograr su objetivo, las garantias debian haber
venido acompanadas de un programa de desarrollo econémico. ¢En quién
recae la responsabilidad entonces —en la ONU, Zagreb o, para lo que nos
importa, en los estados miembros de la Organizacién con influencia sobre
Croacia y con los recursos econémicos necesarios para esta causa? Ademads,
algunos serbios estaban resueltos a abandonar Croacia de todas maneras.
En operaciones tan complejas como las administraciones internacionales y
con areas de autoridad que se traslapan y que no siempre coinciden, no es
facil atribuir la responsabilidad en materia de resultados concretos.

El historial de una administracién internacional también se puede eva-
luar en funcién de lo que podria haberse logrado, es decir, de las opor-
tunidades que no se han aprovechado. Asi, por ejemplo, en retrospectiva
parece que si la UNTAET hubiera conferido mayor prioridad al desarrollo
de la capacidad administrativa publica, algunas de las deficiencias de las
que ahora esta plagado Timor Oriental se habrian podido evitar o al menos
aminorar. De modo similar, el reconocimiento mas temprano de la necesi-
dad de una estrategia de desmovilizacion y de reintegracién de la guerrilla
pro independencia Falintil podria haber conducido al desarrollo de una
fuerza de defensa mds capaz para cuando la UNTAET se retirara. Mientras,
en Eslovenia Oriental la UNTAES trat6 de reintegrar la administracion publi-
ca, servicios publicos y alguna infraestructura, pero hubiera podido hacer
mas por reintegrar a la poblacién, por ejemplo, a través de esfuerzos enca-
minados a poner fin a la segregacién étnica en las escuelas y la incorpora-

cién de programas de reconciliacién en los lugares de trabajo.??

31 “[Third] Report of the OSCE Mission to the Republic of Croatia on Croatia’s progress
in meeting international commitments since May 1998”, 8 de septiembre de 1998, pard. 23.
La cifra de la Misién de Inspeccién de ia Comunidad Europea (ECMM) era incluso superior:
mds de 40% de la comunidad serbia de la regién la abandoné en los dos afios que estuvo bdjo
la administracién de la ONU. “[First] Report of the OSCE Mission to the Republic of Croatia
on Croatia’s progress in meting international commitments since January 1998”7, 20 de mayo
de 1998, para. 48.

32 Véase Informe del Secretario General sobre la Administracién de Transicién de Na-
ciones Unidas de Eslovenia Oriental, Baranja y Sirmium Occidental, doc. ONU S/1997/953, 4
de diciembre de 1997, pard. 7y anexo I.

33 Smoljan, Socio-Economic Aspects of Peacebuilding, op. cit., cap. 8.
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Lo que una autoridad de transicion pueda lograr dependerd también
en parte de cémo se interprete su mandato. En operaciones de la comple-
jidad que caracteriza a estas administraciones, es mas que natural que las
interpretaciones sobre el mandato también varien. Por ejemplo, en el caso
de Eslovenia Oriental, aunque es cierto que el acuerdo bésico confirié a la
ONU la autoridad para “gobernar” la region, el hecho es que la UNTAES no
tenia los recursos para hacerlo adecuadamente ni tampoco existia la ex-
pectativa entre los funcionarios de la ONU de que lo hiciera. No obstante,
al mirar este caso en retrospectiva y en comparacion con otras administra-
ciones “ejecutivas” es tentador atribuirle esta interpretaciéon.®* El empleo
del término “gobernar” permitié al administrador de transicion ejercer a
veces una autoridad muy amplia, pero lo cierto es que ni el acuerdo basico
ni la legislacion pertinente de la ONU especificaron con precision los obje-
tivos o lo que la UNTAES debia lograr. La brevedad relativa tanto de la reso-
lucién 1037 (Eslovenia Oriental) como de la 1272 (Timor Oriental) del
Consejo de Seguridad de la ONU, en comparacién con el sumamente deta-
llado Acuerdo Dayton para Bosnia y Herzegovina, permitia una cierta laxi-
tud en la interpretacién y, por lo tanto, flexibilidad, lo cual las autoridades
de transicion en general han celebrado, pese a la preocupacién en lo que
concierne a la ambigiiedad. No obstante, esta situacién también ha incidi-
do en la vulnerabilidad de las autoridades a las criticas de interpretaciones
restringidas de sus mandatos.

Hay otras consideraciones pertinentes a la evaluacion de las adminis-
traciones internacionales. Por ejemplo, en el caso de operaciones tan
multifacéticas como €stas —en las que el mantenimiento de la paz y la se-
guridad, la construccion de instituciones politicas y el desarrollo econé-
mico sustentable son s6lo una parte de muchos de los objetivos—, ¢cudles
son los indicadores de desempefio mas pertinentes? Y alli donde el logro
de las metas, de estas grandes transformaciones, puede tardar afos y has-
ta décadas, ¢cudl es el marco temporal adecuado para su evaluacién? Me-
dir el éxito de las operaciones de paz es bastante problematico; evaluar
operaciones tan complejas como las administraciones internacionales es
incluso mds dificil.®

34 Derek Boothby, “The Political Challenges of Administering Eastern Slavonia”, Global
Governance, vol. 10, mim. 1, 2004, p. 41.

35 Sobre las dificultades para evaluar el éxito de las operaciones de paz en general, véase
George Downs y Stephen John Stedman, “Evaluation Issues in Peace Implementation”, en
Stephen John Stedman, Donald Rothchild y Elizabeth M. Cousens (eds.), Ending Civil Wars:
The Implementation of Peace Agreements, Boulder, CO, Lynne Rienner, 2002, pp. 44-54.
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CONCLUSION

La administracion internacional de territorios desgarrados por la guerra
representa uno de los intentos mas ambiciosos por tratar el conflicto loca-
lizado. Quiza sea la arrogancia lo que permite a las instituciones interna-
cionales creer que pueden construir o reconstruir estados pacificos y
prosperos a partir de las cenizas del conflicto violento. Se ha hecho antes,
por supuesto, en Alemania y Japon luego de la Segunda Guerra Mundial,
pero en ambos casos las condiciones eran mas propicias. Aunque es suma-
mente facil senalar las limitaciones y defectos de las administraciones in-
ternacionales, hay que reconocer también que las situaciones a las que con
frecuencia hacen frente son intrinsecamente dificiles y no se prestan a una
solucion rapida. Como Veton Surroi, el periodista de Kosovo y éminence gri-
se, observo en 2001: “Esta claro que en los proximos cinco anos, Kosovo no
va a ser ni una democracia ejemplar ni una economia prospera. Las razo-
nes son simples. Kosovo nunca fue una democracia. Nunca tuvo una eco-
nomia de mercado [...] Estd pasando por una transicion después de 50
anos de comunismo y diez anos de dominacion serbia tipo apartheid y la
destruccion de la guerra.”0

En esas circunstancias —en las que con frecuencia entrardn algunas de
las peores imaginables— es insensato esperar que las autoridades interna-
cionales sean necesariamente capaces de transformar de la noche a la ma-
nana sociedades desgarradas por la guerra en sociedades pacificas,
prosperas y democrdticas. A pesar de todas sus desventajas, el atractivo de
la administracion territorial internacional puede simplemente deberse a
que en muchos aspectos es la opcién menos mala. En las actuales circuns-
tancias, medidas menos intervencionistas, en algunos casos, y medidas uni-
laterales, en otros, pueden resultar peores.

Al mismo tiempo es importante reconocer que hay una cierta cautela
entre los estados y en la propia ONU en cuanto a las empresas ambiciosas de
este tipo, no solo porque estas operaciones son caras, sino también porque
despiertan expectativas, local e internacionalmente, que rebasan lo que la
ONU y otras organizaciones pueden a veces lograr. Por eso Lakhdar Brahi-
mi, asesor especial del secretario general de la ONU, ha estado promovien-
do la idea de “presencia ligera” (misiones de asistencia de la ONU) y ha
sefialado a Afganistdn como posible modelo.*” “Ligero” tiene claras venta-

% Veton Surroi, “Das Experiment Kosovo. Ehrgeizige Zicle — Unrealistische Erwartun-
gen”, Infernationale Politik, vol. 56, mim. 3, 2001, p. 43,

37 Véase “Statement by Mr. Lakhdar Brahimi to the conference organized by the Ger-
man Ministry of Forecign Affairs on "Strategics for Economic Reconstruction and Post-Con-
flict Management’™, Berlin, 27 de octubre de 2004 (copia de archivo con ¢l autor).
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jas con respecto a “pesado”, entre otras, permite que un pueblo sienta que
es duefio de su propio pais, y es un enfoque que sin duda hay que promo-
ver siempre que sea posible. Pero también es cierto que en algunos casos
“ligero” puede que no sea lo adecuado para enfrentar los retos que plan-
tea la construccién de la paz. Es, pues, una pregunta abierta si en el futuro
habrid mas administraciones internacionales. Habra, con seguridad, candi-
datos para la administracién internacional en la medida en que siga exis-
tiendo la perspectiva de la fragmentacién y el colapso estatal.

Traduccién de ISABEL VERICAT



