INGENIERIA ELECTORAL Y RESOLUCION
DE CONFLICTOS. EL CASO DE
BOSNIA-HERZEGOVINA

Por PABLO ONATE

INTRODUCCION (1)

Como es sabido, los Acuerdos de Paz de Dayton (2) pusieron fin a una cruenta
guerra en la que se vieron inmersas varias de las Repiblicas de la antigua Yugoslavia,
entre 1991 y finales de 1995. Sin lugar a dudas, ¢l peor cscenario del conflicto fue
el de la Republica de Bosnia Herzegovina (BH), dada la complejidad derivada de su

{1} El autor trabajé como cadjudicadors y «supervisors de la Organizacién para la Seguridad v
Cooperacion en Eurepa {OSCE) en Bosnia Herzegovina durante el periodo de elaboracién del censo
electoral (mayo y junio de 1997). Quisiera dejar constancia de mi agradecimiento al personal de 1a Oficina
Territarial de la OSCE en Doboj, asi como al Dr. R. Dreyer, jefe de la Seccion Electoral y director
gjecutivo del Centro Regional de la OSCE en Banja Luka, por la especial atencidn y [a ayuda que me
dispensaron durante mi estancia en Bosnia Herzegovina. Ronald Dreyer ha tenido la amabilidad, ademis,
de facilitarme los datos relativos al cesultado del proceso de elaboracién del censo. También quisiera
agradecer a Carlos Taibo y a José Ramdn Montero los acertados comentarios hechos al manuscrito y que
han contribuido, sin duda, a mejorarlo. Una primera versién del mismo ha sido presentada como ponencia
en el 11l Congreso Espafiol de Ciencia Politica y de la Administracion.

(2) Las negociaciones se lievaron a cabo en a base militar de Dayton (EE.UU.} entre ef [ y el 21
de noviembre de 1995, Los Acuerdos fueron firmados en Paris €] 14 de diciembre de 1995 por los
presidentes de Croacia, de 1a Federacion de Serbia y Montenegro, y de la Repiablica de Bosnia Herzego-
vina, Ver «The Dayton Peace Accords. General Framework Agreement for Peace in Bosnia and Herze-
govinan, Office of Public Communication, Bureau of Public Affairs, U.S, Department of State {WWW,
htip://dosfan.lib.uic.edu). La bibliografia rclativa a la guerra cn la extinta Yugoslavia es ya abundante.
Puede verse, para una pnimera aproximacion, C. Taibo y J. C. Lechada, Los conflictos vugosiavos. Una
introduccion (Fundamentos, Madrid, 1995). Sobre la gestacién del Acuerdo ver el capitulo de C. Tamo:
«El Acuerdo de Dayton y el futuro de Bosnia Herzegovinan, en VV.AA., Ef genocidio bosaio (Ediciones
de La Catarata, Madrid, 1997), asi como [a bibhografia en €[ citada.
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composicion multiétnica y su vecindad con repiblicas en las que una de esas etnias
era mayoritaria y tenia un animo marcadamente expansivo,

En el Anexo 111 dc los Acuerdos se establecia que en el plazo de seis meses
debian celebrarse elecciones presidenciales, legislativas y municipales en el territorio
de las dos entidades que compondrian la Republica de Bosnia Herzegovina (3). Para
ascgurar su caracter democrético s¢ confiaba su planificacién, organizacién, conduc-
cion y supervision a la Organizacidn para la Seguridad y la Cooperacion en Europa
(OSCE). Esta organizacion estableceria una Comisién Electoral Provisional (cons-
tituida por el jefe de la mision de [a OSCE en Bosnia Herzegovina —quien la
presidiria—, por el alto representante de la Uniéon Europea para Bosnia, y por las
personas nombradas por cada parte —una cada una—, ademds de por los expertos
que ¢l presidente tuviera a bien designar) que seria la encargada de elaborar por
consenso las normas v reglas por las que se conducirian los distintos procesos
electorales.

En el mismo Anexo se establecia que podrian votar en las elecciones todos los
ciudadanos de Bosnia Herzegovina mayores de 18 afios cuyo nombre apareciera en
¢l censo de 1991. Como norma general, debia votarse en el mismo municipio en el
que se estuviera registrado en el censo mencionado, pese a que ya no se residiera en
él, v cabiendo hacerlo en persona o por correo (absenteej. S6lo excepcionalmente
cabia solicitar el gjercicio del voto en otro municipio. Esta provision tenia una
importancia fundamental en un contexto en el que, como consecuencia de la guerra
y de las sucesivas politicas de «limpieza étnican, a la altura de finales de 1995 la
cantidad de poblacion que se habia visto obligada a huir de su lugar de residencia
sumaba cerca del 35 por 100 de los ciudadanos de Bosnia Herzegovina, pasando a
ser refugiados o desplazados (4). Los Acuerdos de Dayton afirmaban la libertad de
movimientos dentro de la Republica y el derecho de tedo refugiado o desplazado a
regresar a su lugar de residencia original con las suficientes garantias para su
integridad y la de sus familias. Es mas, tanto los Acuerdos como la Normativa

(3) Los Acucrdos reafirmaban la integridad territonial de la Repuablica de Bosnia Herzegovina, que
pasaria a estar constituida por dos entidades, la Federacién de Bosnia Herzegovina (bosnios «musulmanes»
y croatabosnios) y la Republika Srpska {serbios de Busnia), dotadas de considerables pederes auténomaos,
dandose lygar a una estructura politica con un «centro vaporoso y emidades cargadas de contenidon
(TalBO: «El Acuerdo de Dayton y...», op. cit). El articulo 2 del mencionade Anexo [l establecia que
debian celebrarse elecciones para la Presidencia y la Cdmara de Representantes de la Republica de Bosnia
Herzegovina, la Cimara de Representantes de la Federacién de Bosnia Herzegovina, la Asamblea Nacional
vy la Prestdencia de |a Republika Stpska, asi como para las Asambleas cantonales y autoridades municipales
en el conjunto de [a Repiblica.

(4) Datos de P. VaLLs: «The Loager the Waits, en War Report, num. 38, 1995, pag. 50, cit. por
Taibo (1997). En los Acuerdos de Paz y en la Normativa Electoral se considera refugiade a todo ¢ciudadane
que ha cambiado de lugar de residencia veluntaria ¢ mvoluntariamente como consecuencia de la guerra
y reside ahora fuera de las fronteras de [a Republica de Bosnia Herzegovina. Desplazados son aquellos
que han cambiado de lugar de residencia, pero siempre dentro de las fronteras de la Repablica.
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Electoral diseflada a su amparo establecian que para ¢l momento de la celebracion
de las elecciones, el retorno de los refugiados deberia estar ya en marcha {5).

Es decir, los Acuerdos de Paz de Dayton pretendian que todo ciudadano de
Bosnia Herzegovina pudiera ejercer su derecho de voto en el municipio donde
residiera antes de la guerra o en alguno otro donde ahora viva. Con ello se deseaba
dejar sin efectos (al menos en lo que toca al ejercicio del derecho de voto) las
politicas de limpieza étnica. Esta provision podia tener especial incidencia en €l caso
de las elecciones municipales, en las que se elegiria a las autoridades locales,
(lamadas, en ultimo término, a llevar a la practica las medidas politicas que los
Acuerdos de Dayton establecieron en abstracto. Teniendo en cuenta que para ser
candidato en elecciones locales no habia que residir necesariamente en el municipio
por el que el candidato se presentara, quedaba tedricamente abierta la puerta para la
anulacién de los efectos de las politicas de limpieza étnica: podria resultar que en
un municipio cuya poblacion fuera ahora étnicamente homogénea acabara obtenien-
do la mayoria una candidatura de otro origen étnico, sin que los candidatos corres-
pondientes ni sus votantes tuvieran siquiera que visitar ese municipio.

La consecuencia no deseada fue que cada parte manipuld libremente el censo
clectoral: ante la liberalidad de las condiciones para la inscripeion de ciudadanos en
un municipio distinto de aquél en el que residieran, las autoridades locales procedie-
ron al traslado masivo de desplazados a zonas en las que podian ser electoralmente
mads Utiles, para engrosar ¢l porcentaje de votantes de una detcrminada comunidad
étnica; eslo es, para constituir artificialmente mayorias serbias o croatas alli donde
no las habia, con poblacion procedente de zonas donde la practica unanimidad étnica
era ya un hecho y, por tanto, 1a presencia de esos «excedentes» resultaba innecesa-
ria (6). Esas practicas se vieron facilitadas por la ausencia de una eficaz supervision

(5) Articulos 4.1 del Anexo 3 dc los Acuerdos v 11 de la Mormativa Electoral, en su redaccion de
24 de julio de 1996. Los Acuerdos cran taxativos en este sentido, llegando a contemplarse en ellos la
obligacion de las autoridades locales de garantizar la existencia de las condiciones necesarias para ¢l
pacifico y seguro retorno de los refugiados y la libre circulacidn de personas por todo el temnitorio de
Bosnia Herzegovina, removiendo los obstaculos vy reprimiende las amenazas, intimidaciones y persecu-
ciones tendentes a evitar el retorno (para esta cucstion ver, en especial, el Anexo 7). No obstante, teniendo
en cuenta que la mayoria de los lideres locales que protagonizaron las operaciones de guerra y de limpieza
étnica siguen dirigicnde la politica local, y que bucna parte de la poblacion sigue siendo claramentc
renucntc —mas bicn abiertamente contraria— a la convivencia multiéinica, ¢s¢ regreso apenas s¢ ha
producido afo y medio después de la firma de los Acuerdos, habiéndose registrado incidentes con fatales
consecuencias para quiencs lo intentaron. No me atreveria a cuantificar ct porcentaje de la poblacién que
es abicrtamente contraria a la convivencia muitiéinica, aunque de las diversas entrevistas realizadas en
diversos puntos de Bosnia Herzegovina por el autor y otros supervisores y adjudicadores de la OSCE en
¢l perioda de elaboracién del censo, puede colegirse la impresién de que, después de la guerra, sc trata
de un sentimiento generalizado que no puede, no obstante, globalizarse.

(6) Este mecanismo sc utilizé prafusamente con refugiados que pretendian volver a Bosnia Herze-
govina una vez terminada la guerra v deseaban legalizar su situacion en donde quisieran residir. Esas
practicas sc constataron sobre el terreno tanto respecto de los serbios como de los ¢roatas. La poblacidn
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internacional del proceso de elaboracion del censo electoral, lo que propicio que el
registro de ciudadanos se hiciera en muchas ocasiones incluso sin la presencia fisica
de los interesados. Estas anomalias cobraban especial relevancia en unos comicios
por tos que debia elegirse a las autoridades locales, y en los que la circunscripcion
clectoral tenia una extension fisicamente muy reducida.

Por todo ello, la fecha de celebracion de las clecciones municipales fue sucesi-
vamente pospuesta (7), de septiembre de 1996 a noviembre del mismo ailo, y de este
mes a abril de! afio siguiente. La OSCE trataba de que las partes aceptaran una
normativa que obligaba a la poblacion a votar, bien en persona o mediante voto por
correo, en el lugar en el que residia con antenioridad a la guerra (el que figuraba en
el censo de 1991). Con ello pretendia evitar el fraude generado por los traslados
masivos de poblacion. Los represcntantes serbios manifestaron que no aceptarian
una normativa que excluyera la postbilidad de que los ciudadanos se registraran en
«nuevos municipios». Finalmente, y ante el bloqueo de las negociaciones en el seno
de la Comisién Electoral Provisional, la OSCE aceptd tal posibilidad imponiendo,
eso si, serias restricciones que, como veremos, a la postre acabarian dificultando
enormemente que los refugiados pudieran ser registrados en otro municipio que no
fuera aquél en el que estaban censados en 1991.

Los representantes serbios se conformaron con la aceptacion de la posibilidad
de que la poblacidn se registrara en municipio distinto de aquél en el que residia,
pese a que tal posibilidad se condicionaba a que la persona en cuestion encajara en
alguno de los supuestos que fueron estrictamente establecidos. Con ello se evitaria
el fraude en la elaboracion del censo electoral que obligd a aplazar las elecciones
municipales. De esta forma se encargd a la OSCE la realizacion de un nuevo censo
electoral que permitiera llevar a cabo las elecciones locales con un minimo nivel de
fiabilidad. El 6 de marzo de 1997, siguiendo la recomendacion de Robert H. Frowick,
Jefe de la misidn de ta OSCE en Bosnia Herzegovina, y de acuerdo con los miembros
de la Comision Electoral Provisional, el secretario general de la OSCE anuncié que
las elecciones se celebrarian finalmente los dias 13 y 14 de septiembre de 1997,

Para garantizar ese nivel de fiabilidad, la OSCE desplego6 en la zona una tupida
red de oficinas y personal que supervisaria celosamente todas las fases del proceso
electoral {8). La OSCE tenia instalados cinco centros regionales, 26 oficinas territo-

era obligada a esos traslados bajo la amenaza de no percibir 1a ayuda internacional (que era distribuida
por las autoridades locales) o de no lograr en el future un emplec.

(7} Si sc celebraron en la fecha prevista (septiembre de 1996} las elecciones de la Presidencia y de
la CAdmara de Representanics de Bosnia Herzepovina, la Camara de Represcmtantes y las Asambleas
cantonales de 1a Federacién de Bosnia Herzegovina, y I3 Presidencia y la Asamblea Nacional de la
Republika Srpska.

(8) Dentro del mandato de la OSCE también se contcmplaba la supervision del respeto de los
derechos humanos en la zona. El estudio de csa tarea, que seria llevada a efecto de forma complementaria
a la relacionada con las elecciones, nos alejaria de nuestro propdsito, por lo que [a dejaremos. por ahora,
de tado.
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riales y varias oficinas electorales complementarias, centros en los que ¢l personal
internacional superaba ya la cifra de 200 (9). A ellos se sumaron, para la fase de
elaboracion del censo electoral, por un lado, 48Q supervisores internacionales. Cada
uno de ellos estaria asignado a un Centro de Registro de Votantes (CRV) y su misién
consistiria en comprobar que ese proceso se desarrollaba en todo momento segun lo
establecido en ias normas, garantizando con su presencia permanente [a ausencia de
fraudes en el registro de los ciudadanos, 1a suficiencia de materiales para llevar a
cabo tal tarea, la transmision a las oficinas territoriales de la OSCE de todos los
formularios completados, la custodia de los sellos oficiales de la OSCE, de la copia
electronica del censo de 1991, etc. (10}. Al personal anterior se agregaron mas de 120
adjudicadores, licenciados en derecho, cuya formacion juridica les permitiria realizar
con las debidas garantias sus funciones en los diversos CRV bajo su responsabilidad:
decidir la idoneidad de un ciudadano para ser censado cn un municipie determinado;
examinar, conducir investigaciones y decidir acerca de la validez de la documenta-
cion presentada por los cindadanos para ser registrados en un municipio distinto de
aquél en el que residian antes del final de las hostilidades; revisar la documentacion
presentada por los desplazados y por quienes no figuren en el censo de 1991, etc.

Para la fases de votacion y escrutinio habran de nombrarse 2.300 supervisores
internacionales, que se encargaran de asegurarse de que en cada mesa electoral se
den las condiciones necesanas para que la votacion y el recuento de los votos se
lleven a efecto sin irregularidades que pudieran enturbiar la limpieza democratica
del proceso.

Nunca antes se habia hecho un seguimiento tan preciso de un proceso electoral
en su conjunto. Hasta estas elecciones municipales, 1o normal era enviar supervisores
internacionales un par de dias antes del de la votacion, cuando el fraude podia
haberse cometido previamente, en la fase de elaboracion del censo electoral, y no
ser, asi, detectado. En esta ocasion el seguimiento seria total, tanto en la fase de
registro, como en las de votacion y recuento, y en todos y cada uno de los colegios
electorales (de registro o de votacion). Despues del fracaso de la organizacion de las
elecciones municipales de septiembre de 1996, la OSCE no reparé en medios para

(%) Entre cllos se contaban 35 core supervisors, 35 international trainers, 39 advanced party
personel, y mis de 30 efection officers, cuya funcidn consistia en organizar logisticamente todo el proceso
electoral en cada una de las zonas y regiones, creando las condiciones necesarias para que los supervisores
internacionales de cada Centro de Registro de Votantes y, posteriormente, de Votacién pudieran desarro-
llar adecuadamente sus funciones, coordinando su actividad y centralizando la informacion que éstos
enviaban desde sus respectivas oficinas.

{10} Sus funciones se regulan en el articulo 5.2 de la Normativa Electoral en su redaccion de 8 de
abril de 1997. De esos 480 supervisores, 25 serian enviados a Zagreb y 35 a Belgrado, para ocuparse, en
csus ciudades, de la tramitacidn de la inscripcién en el censo electoral de los ciudadanos de Bosnia
Herzegovina refugiados en Croacia y en la Federacién de Serbia y Montenegro; mas adelante nos
ocuparemos det proceso de registro y voto fuera del pais.
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garantizar la limpieza de este proceso en 1997, y demostrar asi su capacidad para
asumir ese tipo de responsabilidades en [a escena internacional.

No obstante, dada la complejidad del contexto politico-social de la Repiblica de
Bosnia Herzegovina, dividida en dos entidades enfrentadas sin interés alguno por
reconciliarse, con un alto porcentaje de su poblacion desplazada o refugiada fuera
del pais (que, eventualmente, podria querer regrasar a su lugar de residencia original
y. por tanto, ansiaria ver en sus instituciones locales a autoridades pertenecientes a
su misma comunidad étnica), lo primero y mas dificil era disefiar un sistema de
elaboracidon del censo electorat que resultara aceptable para todas las partes al tiempo
que paliara —al menos en lo electoral — las consecuencias de las politicas de
limpieza étnica. En este sentido, los expertos designados a tal efecto por la OSCE
realizaron una auténtica obra de ingenieria electoral: se trataba de propiciar a los
desplazados y refugiados la posibilidad de votar en su lugar de residencia original o
ali{ donde hubieran residido después, evitando al tiempo el fraude electoral que
inflase artificialmente los censos de un determinade municipio con ciudadanos que
no eran ni habian sido residentes del mismo. Veamos cuiles fueron los mecanismos
que se establecieron para alcanzar tales propdsitos.

EL SISTEMA DE ELABORACION DEL CENSO ELECTORAL

La primera distincion que establecieron quienes disefiaron el sistema de elabo-
raciéon del censo, y que nosotros mantendremos en nuestro estudio, es la que dife-
rencia entre el procedimiento para quienes residen dentro y para quienes residen
fuera del pais. Comenzaremos por el primero, el empadronamiento dentro del pais.

El objetivo del procedimiento era, obviamente, elaborar una lista definitiva de
votantes de cada municipio. A tal efecto las Comisiones Electorales Locales esta-
blecieron el nimero de Centros de Registro de Votantes (CRV) que consideraron
apropiado en funcion de la pobiacion residente en cada zona (como ya se ha dicho,
en cada uno de estos centros habriz —ademas del personal local correspondiente—
un supervisor internacional). La Comision Electoral Provisional establecid que el
periodo de registro se extenderia desde el 5 de mayo hasta el 16 de junio, siendo
finalmente prorrogado, con caricter general, hasta et 28 de junio (11).

Como también hemos anticipado, la norma general era que cualquier ciudadano
de Bosnia Herzegovina que tuviera mas de 18 aflos de edad el 13 de septiembre
de 1997 y cuyo nombre apareciera en el censo de 1991 (en la version actualizada
para las elecciones de septiembre de 1996) tenia el derecho a ser registrado, relle-
nando a tal efecto una instancia que mas tarde procesaria la OSCE para confeccionar

(l1) Endeterminados lugares durt incluso méas, debido a determinadas circunstancias a las que luego
se aludird.
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la Lista Provisional de Votantes. En caso de no aparecer en ¢l censo de 1991, podia
registrarse siempre que aportara la documentacion especifica que probara su ciuda-
dania, bien un certificado de ciudadania emitido por la autoridad competente con
anterioridad a 1991, o bien un recibo emitido con posterioridad a esa fecha por la
autoridad municipal competente, que diera fe de que 1a persona en cuestion figuraba
en los libros del registro municipal como ciudadano de Bosnia Herzegovina con
anterioridad a 1991 (12).

La cuestion relevante, come apuntamos con anterioridad, era no tanto la de los
requisitos para registrarse, como la de la determinacion del municipio en el que los
ciudadanos podian hacerlo y con qué condiciones. Una vez mas, la regla general era
que un ciudadanc debia registrarse y votar en el municipio en el que aparecia
empadronado en el censo de 1991, pese a que ya no residiera en €l, caso para el que
se preveia la posibilidad de que lo hiciera en persona o mediante voto por correo (13).
No obstante, se contemplaban ciertas excepciones a esta regla general, para tratar de
atender las especiales circunstancias de los muchos desplazados como consecuencia
de la guerra, que tal vez no desearan regresar a su municipio de origen y si rehacer
su vida en su nuevo municipio de residencia, votando acaso por las autoridades
locales de éste.

Asi, se establecia, en primer lugar, que los ciudadanos que trasladaron su resi-
dencia, como consecuencia de la guerra, entre 1991 y el comienzo de las hostilidades
(el 6 de abril de 1992) y la mantuvieran ain en el mismo municipio, podrian votar
tanto en el municipio en el que figuraran en el censo de 1991 (en persona o mediante
voto por correo) como en aquél al que se trasladaron después de esa fecha (necesa-
riamente en persona) siempre que aportaran la documentacién que probara esa
residencia entre 1991 y el 6 de abril de 1992 (14).

En segundo lugar, para aquellos ciudadanos que hubieran trasladado su residen-
cia a otro municipio después del comienzo de las hostilidades, voluntaria o involun-
tariamente como consecuencia de la guerra, se contemplaba la posibilidad de votar
bien en el municipio en el que figuraran en ¢l censo de 1991 (en persona o mediante

{12) En este segundo caso el impreso de registro debidamente cumplimentade, junto con el recibo
municipal y cualquier otra documentacién complementaria, debia ser enviado a Sarajevo, a 2 Subcomision
de Verificacién de Ciudadania, quc tomaria la decisién final, registrando a la persona en cuestibén o
rechazando su solicitud. La Normativa Electoral [articulo 17.1.5)] contemplaba el caso de que una persona
tuvicra considerables dificultades para obtener el mencionado recibo de las autoridades municipales
competentes (por estar, por gjemplo, en ¢l otro lado de la Linea de Separacién entre las Entidades), en
cse caso, el personal de 1a OSCE destinado en ese municipio solicitaria el recibo en nombre de la persona
interesada y lo enviaria, utilizando los canales de comunicacién de la OSCE, al municipio donde la persona
pretendiera inseribirse.

(13) Articulos 7 y 8 de la Normativa Electoral, segin la redaccion de 13 de febrero de 1697,

(14) La documentacrn para probar tal circunstancia consistia en un «recibox» de residencia ematido
cntre 1991 y ¢l & abril de 1992 por la autoridad municipal competente (articulo 10.e de la Normativa
Elecioral, segun su redaccion de 13 de febrero de 1997, revisada el 27 de marzo de 1997, ¢l 2 de abril y
el 15 de abril del mismo aho).
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vote por correo), bien en el que hubieran residido entre 1991 y abnil de 1992 (en
persona o0 por correo), siempre que presentaran prucba de haber residido en tal
municipio entre esas fechas (15), o bien en aquél al que se desplazaron después del 6
de abril de 1992 (en este caso necesariamente en persona), cuando estuviesen en
condiciones de aportar documentacion que acreditara su residencia continuada en tal
municipio (16). Buena parte del trabajo de los adjudicadores consistiria en revisar
los libros de los registros mumnicipales, para comprobar que lo afirmado en los
certificados y recibos emitidos a los efectos de empadronamiento en el censo elec-
toral concordaba con lo seflalado en ellos.

Una tercera excepcion a la regla general era la que podia afectar a aquellos
ciudadanos que residieran en el mismo municipio que en 1991, pero en una parte
segmentada del resto del municipio por la Linea de Separacién entre Entidades (spliz
municipality). En esta circunstancia, los ciudadanos podrian optar por registrarse y
votar en el municipio al que ¢l fragmento separado se hubiera anexionado, o por
hacerlo en el nucvo municipio al que el fragmento hubiera dado lugar (st fuera el
caso). En la eventualidad de que el starus del fragmento permaneciera sin decidir,
no habria Asamblea Municipal que elegir, por lo que no se celebrarian elecciones y
no habria lugar al registro de ciudadanos en esa ocasioén. Todavia se abria una cuarta
posibilidad para los ciudadanos que hubieran trasladado su residencia fuera del pais,
de la que nos ocuparemos inmediatamente, al hablar del procedimiento de registro
y voto fuera del pais.

Asi, cuando una persona acudia al Centro de Registro de Votantes debia, en
primer término, identificarse como ciudadano de Bosnia Herzegovina. Para ello
podia utilizar un amplio elenco de documentos e incluso, en caso de carecer por
completo de ellos, podia identificarse con una declaracion del juez local, una auto-
ridad religiosa, un funcionario municipal o dos testigos cuyo nombre si apareciera
en el censo (17). Constatada su ciudadania, se procedia a completar el formulario de
registro, en el que se escribian sus datos personales, el municipio en el que votaria
y en el que su voto seria contabilizado —en funcién de sus circunstancias persona-
les—, la mesa electoral asignada (en persona o por correo), y las firmas de la persona

(15} Nuevamente la prueba seria ¢l recibo municipal emitido por la autoridad competente con
anterioridad a abril de 1992, que dicra fe de la residencia entre las fechas sefaladas.

(16} En ecste caso, los documentos podian consistir en la tarjeta de persona desplazada (documento
de identidad emitido por la policia para todo desplazado al llegar a un municipio) ¢ en un recibo de
residencia extendido por la autoridad municipal competente; en ambos casos, los decumentos debian estar
emitidos con anterioridad al 31 de julio de 1996, o con posterioridad, pero refinéndose a una fecha anterior
a la indicada. Se trataba de cvitar que pudicran inscribirse en la lista electoral de un municipio personas
que no residieran en él con anterioridad a esa fecha «claves [aniculo 10.6 de la Normativa Electoral,
segan redaccidn de 13 de febrero de 1997, revisada el 27 de marzo y el 2 y 15 de abril del mismo aflo)].

(t7)  Los documentos identificativos eran: camé de identidad, de conducir, pasaporte, cettificado de
ciudadania, de nacimiento, de residencia, dc cambio de nombre, cartilla militar y canilla sanitaria (articulos
16 y 17 de la Normativa Electoral, revisados ¢l 18 de febrero de 1997).
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interesada y de uno de los empleados del CRV. Por 1ltimo, se sellaba tanto el
formulario como el recibo que se le entregaba como prueba de su inscripcion en el
Registro.

En caso de que 1a inscripeion fuera denegada por cualquier motivo, los ciudada-
nos tenian a su disposicion formularios para apelar la decision del personal del CRV
ante la Subcomisién Electoral de Apelaciones o la Subcomisidn de Verificacion de
Ciudadania, cuya decision seria definitiva. Al supervisor internacional, que debia
velar en todo momento por el estricto cumplimiento de las normas, correspondia
canalizar los formularios de inscripcion debidamente cumplimentados a las oficinas
centrales de la OSCE en Sarajevo, para su procesamiento informatico.

Tras la conclusion del plazo para la presentacion de apelaciones y sus respectivas
resoluciongs, la Comision Electoral Provisionat publicaria las listas provisionales de
votantes correspondientes a cada municipio y mesa electoral. Se abriria un nuevo
plazo para reclamaciones, tanto por la ausencia de determinados nombres como por
la presencia de aquellos que no debieran estar (por corresponder, por ejemplo, a
ciudadanos fallecidos), y se haria pablica la lista definitiva de votantes que consti-
tuiria el censo para las elecciones de septiembre.

Algo mas comple)o era el procedimiento de registro para votantes que residigran
en el extranjero («refugiados», en la jerga de los Acuerdos de Dayton). La OSCE
establecid a estos efectos varios Centros de Registro de Votantes fuera de Bosnia
Herzegovina (25 en Croacia, 35 en la Federacion de Yugoslavia y Montenegro, uno
en Bonn y otro en Viena), como parte de su Programa de Voto Fuera del Pais, para
cuyo desarrollo contd con la ayuda de la Orpanizacion Internacional para la Inmi-
gracion. Esos Centros tuvieron la misma supervision intemacional permanente que
los establecidos dentro de las fronteras de Bosnia Herzegovina.

A los efectos de la confeccién del censo electoral, se distinguid entre los
ciudadanos bosnios que residian en Croacia y en la Federacion de Yugoslavia,
por un lado, y los residentes en «otros» paises. Los primeros debian acudir en
persona para registrarse a los Centros de Registro de Votantes establecidos en
sus respectivos territorios de residencia, mientras que los que vivieran en «otros»
paises podian hacerlo por correo, enviando el impreso de registro y la documen-
tacion complementaria a los CRV de Bonn (si residian en Alemania) o Viena (en
los demas casos). Los CRV realizarian las comprobaciones correspondientes y
decidirian acerca de cada solicitud en funcion del censo de 1991 y de la docu-
mentacién aportada, comunicando su decision a la persona interesada por el
mismo conducto. O se denegaba la inscripcion en el registro (abriendo con ello
la via de la apelacion) o se le inscribia, emitiendo ¢l correspondiente recibo y la
instruceidn para proceder a la votacién (en persona, cn Bosnia Herzegovina o en
el CRV donde hubieran tramitado su inscripcion, o también por correo, si residian
fuera de Croacia vy de la Federacion de Serbia y Montenegro, computindose su
voto en el municipio de residencia en 1991).
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Pero también respecto de los ciudadanos refugiados fuera de Bosnia Herzegovi-
na se disefid una via para anular (al menos en lo relativo a la eleccion de sus
representantes) las consecuencias de las politicas de limpieza étnica y el fraude
electoral de ellas derivado. Se ofrecia a los refugiados la posibilidad de solicitar el
registro en el censo de un municipio de Bosnia Herzegovina en el que pensaran
establecer su residencia a corto plazo, de forma que pudieran elegir a las autoridades
que habrian de regir su vida local en el futuro préximo. Pero para evitar que la
poblacion fuera desplazada artificialmente por sus lideres politicos para crear ma-
yorias alli donde la respectiva comunidad étnica fuera minoritaria o donde corrie-
ra ¢l peligro de pasar a serlo —como occurrid con anterioridad a septiembre de
1996—(18), se configuraron estrictamente las categorias a las que los ciudadanos
debian acogerse para solicitar la inscripcion en el censo electoral de un municipio
al que pensaran trasladarse, distinto del que les corresponderia aplicando la regla
general.

Lo primero que debian hacer estos ciudadanos (insistimos, sdlo los que residieran
fuera de Bosnia Herzegovina) era completar una instancia solicitando el cambio de
empadronamiento y presentarla en persona en un Centro de Registro de Votantes de
Croacia ¢ la Federacion de Yugoslavia y Montenegro —en caso de residir en uno
de estos dos paises—, o enviarla por correo a los CRV de Bonn o Viena —en caso
de residir fuera de Bosnia Herzegovina, Croacia o la Federacion Yugoslava (19).
Con el recibo que se les proporcionarfa tras la presentacidn de esa instancia de
registro (y que acreditaria su sratus de «solicitante de registro en municipic de futura
residencia») y la «documentacion clara y convincente que demostrara el nexo legi-
timo, preexistente y no transitorio de los refugiados con el municipio de futura
residencia» (20) (y que probara que podian acogerse a una de las calegorias estable-
cidas), los solicitantes debfan personarse en el Centro de Registro de Votantes del
municipio en €l que pretendieran establecerse —y registrarse— en Bosnia Herzego-
vina.

Las categorias o supuestos en los que debian enmarcarse estaban establecidas de
forma taxativa:

{18) Los ciudadanos eran amenazados con «no encontram trabajo o con dejar de percibir la ayuda
humanitaria si no se sometian a esos desplazamientos; hubo auténticas oleadas de ciudadanos que
solicitaron €l registro en los municipios determinados por sus lideres politicos distorsionando de forma
considerable ¢l censo y ——previsiblemente, de no haberse suspendido y anulado el proceso— los resultados
electorales,

(19) En esos Centros se les proporcionaria, segin la Normativa Electoral, toda la informacidn
necesaria para que pudieran tramitar con £xito su solicitud, la documentacion que se les pedira, las
categorias en las que debian ser capaces de enmarcarse, etc. Debian recibir, incluso, un folleto con todas
las instrucciones ¢ informacién relativa al registro en el censo electoral de un municipio de futura
residencia.

(20) Articulo 505.4}.2 dc la Normativa Elecloral.

- 286



INGENIERIA ELECTORAL ¥ RESOLUCION DE CONFLICTOS

i) Tener un titulo valido y legitimo de propiedad inmobiliaria respecto de un
bien radicado en el municipio en cuestion.

ii) Tener un titulo valido de propiedad sobre al menos el 25 por 100 de un
negocio significativo y en activo, localizado en el municipio de futura residencia.

tiiy Tener una invitacion cursada al refugiado por un miembro de su familia
inmediata para residir en su domicilio, locatizado en el municipio donde quiere
registrarse. El pariente deberd haber vivido en ese municipio —y probarlo con el
correspondiente recibo municipal— con anterioridad al inicio de las hostilidades
(et 6 de abril de 1992).

iv) Tener un documento en el que sc confirme una oferta de trabajo al refugiado
en un negocio radicado en el municipic en cuestion, acompafiado del certificado del
registro municipal que de fe de que el negocio tiene las correspondientes licencias.

v) Tener otra documentacion que a juicio de la Subcomision de Futura Resi-
dencia sea suficiente para hacer al refugiado susceptible de ser inscrito en el censo
correspendiente al municipio donde pretende residir en el futuro. Esta categoria debia
ser entendida en sentido restrictivo, para ser utilizada sdlo en casos excepciona-
les (21).

Los refugiados debian presentarse con toda la documentacion requerida ante el
adjudicador del CRV del municipio en el que pretendieran registrarse y residir en el
futuro. El «adjudicador de futura municipalidad» de la OSCE estudiaria la documen-
tacién (realizando las investigaciones que creyera convenientes para verificar su
contenido} y tomaria una decision al respecto, procediendo a autorizar la inscripcién
de la persona en cuestion en el censo del municipio o denegindola, recomendando
la inscripcion del refugiado en el lugar de residencia que figurara en el censo
de 1991, con lo que quedaria abierta la via de la apelacion ante la Subcomision de
Futura Residencia.

La oficina del Programa de Voto Fuera del Pais de la OSCE en Viena era la
encargada de centralizar la informacion y elaborar y mantencr listados de los votantes
registrados fuera de Bosnia Herzegovina, listados que debian ser enviados semanal-
mente a las oficinas de la OSCE en Sarajevo para cotejarlos con los elaborados en
Bosnia Herzegovina al objeto de evitar que algin ciudadano pudiera estar inscrito
dos veces.

PUESTA EN PRACTICA DEL S1STEMA

Deciamos antes que la principal virtud de la Normativa Electoral consistia en
que contemplaba diversas opciones para cada uno de los «tipos» de electores (los

(21) Articulo 505.a).2, scgln la redaccion de 28 de enero de 1997, revisada el 11 de marzo del
mismo afo.

287



PABLC ONATE

que no han cambiado su lugar de residencia desde 1991, los desplazados y los
refugiados), con el objetivo de que cada uno pudiera votar donde legitimamente le
correspondiera, en un intento por paliar, al menos, las consecuencias que las medidas
de limpieza étnica pudieran tener respecto a la eleccion de las autoridades locales.
Si el «color politico y étnico de éstas respondia a la variedad y pluralidad que existia
antes de la guerra en cada una de las zonas de Bosnia Herzegovina, cobraria fuerza
el endeble proyecto de convivencia multiétnica en la realidad local, mas cercana a
los ciudadanos que las decistones y acuerdos que tengan a bien adoptar los lideres
«nacionales», firmantes de la «Paz de Dayton». De no ser asi, si la divisién étnica
se confirmaba, configurindose por la fuerza de los votos —como consecuencia de
un censo distorsionado— asambleas municipales que supusieran una amenaza para
los integrantes de alguna de las comunidades, la convivencia se haria imposible,
abriéndose la puerta a la validacién y ratificacion supuestamente democraticas de lo
conseguido mediante el recurso a la guerra y a los crimenes contra la humanidad.

Sintetizando las anteriores consideraciones, podemos decir que las opciones que
la Normativa establecia consistian en:

i) Votar por el municipio en el que se ha seguido residiendo desde 1991 (segun
consta en el censo de esa fecha, actualizado en 1996) (22).

ii) Votar por el municipio donde se residia en 1991, por aquél en el que se
residid entre 1991 y el comienzo de las hostilidades (el 6 de abril de 1992), o por
aquél en el que se ha residido desde, al menos, el 31 de julio de 1996 (para los
desplazados).

i) Votar por el municipio donde se residiera en 1991 (segin el censo de esa
fecha) 0 por un municipio en el que se tiene la intencion de residir en el proximo
futurc siempre que exista un vinculo previo con ese municipio (para los refugiados).

Ademads, y en atencion a las dificultades que los desplazados y refugiados
podrian encontrar para regresar a sus tugares de residencia original, de donde tuvie-
ron que huir, al objeto de ejercer su derecho de voto se contemplaba en algunos casos
igualmente la posibilidad de ejercer ese derecho por correo, contabiliziandose sus
papeletas en ese municipio, aunque estuvieran fisicamente emitidas en otro, Tal vez
tras los resultados electorales, y en virtud de ellos, cuando alguno de sus represen-
tantes hubiera accedido a posiciones de poder en la Asamblea municipal, encontraran
condiciones mis favorables para emprender el regreso. Ese, al menos, era el espiritu
con ¢l que los expertos de ta OSCE afrontaron €l disefic del sistema de elaboracion
del nuevo censo electoral (23).

(22} Al decir «votar por ¢l municipio en el que...» quicre darse a entender votar con cfectos en el
municipio que... Esto ¢s, que el voto sea computado ¢n gl ¢scrutinio ¢ recuento de ese municipio, aunque
el voto sca fisicamente emitido en otro.

(23) Asi lo pudo comprobar el autor a lo largo de varias entrevistas con el Dr. Ronald Dreyer, uno
de los protagonistas de ese disefio, jefe de la Seccidn Electoral y director gjecutivo del Centro Regional
de la OSCE en Banja Luka {Republika Srpska).
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Pero ese espiritu hubo de conformarse con la modesta satisfaccion de haber
oftecido 1a posibilidad tedrica para que los ciudadanos de Bosnia Herzegovina, de
toda ella, fuera cual fuera su comunidad de origen, tuvieran la posibilidad de regis-
trarse y votar por sus autoridades municipales alld donde legitimamente les cotres-
pondiera, por encima de los avatares por los que la guerra les hubiera hecho pasar,
conformarse con haber abierto la puerta para que la limpia eleccién democratica de
las autoridades locales a través de las urnas fuera la dnica «limpiezan que tuviera
que ver en el reparto de poder politico. Pero de abrir una posibilidad tedrica a que
esa posibilidad pueda ¢ sea usada en la practica va un trecho que los ciudadanos de
Bosnia Herzegovina, la mayoria de elios, no han recorrido.

Segn los datos que maneja la OSCE, el nimero total de censados asciende a
2.522.410. De ellos, practicamente el 54 por 100 (1.360.727) lo hizo para que su
voto fuera contabilizado en algiin municipio de la Federacion, mientras que poco
mias del 46 por 100 (1.161.684) opté por registrarse con efeclos en municipios
situados en la Republika Srpska. Quienes lo hicieron en la Federacion optaron en
mayor medida (una diferencia de unos 8 puntos porcentuales) que aquellos que se
registraron €n la Republika Srpska por censarse en el municipio en el que residian
en 1991. Los ciudadanos que se registraron en la Federacion para votar por correo
también fueron proporcionalmente mas (una diferencia de unos 10 puntos) que los
que lo hicieron en la Republika. De acuerdo con esos mismos datos, tan sélo
entre 30.000 y 40.000 ciudadanos optaron por registrarse para que su voto surtiera
efectos en la otra entidad de aquella en la que estaban formalizando su registro (24).
La mayoria de ellos lo hicieron desde la Federacién, para que su voto fuera compu-
tado en algin municipio de la Republika Srpska, aunque el nimero de quienes lo
hicieron a la inversa no fug mucho menor. Dada la homogeneidad étnica de la
poblacion que reside actualmente en cada entidad, es razonable pensar que los que
formalizaron su registro en la Federacion eran musulmanes o croatabosnios, y que
quienes lo hicieron en la Republica Srpska eran serbobosnios (desplazados, en
cualquier caso).

Por lo que se refiere al nimero de refugiados censados desde fuera de las
fronteras de Bosnia Herzegovina, su cifra alcanzd los 273.761 (casi un 11 por 100
del total de civdadanos registrados). Los datos proporcionados por la OSCE son
contradictorios en cuanto a la procedencia y lugar donde habria de ser contabilizado
su voto, por lo que no podemos decir nada fiable al respecto. Lo que si puede

(24) Los ciudadanos tenian la posibilidad de formalizar su registro en una entidad, pero con efectos
en la otra. También, claro, podian hacerle en persona cn la entidad en la que su voto fuera finalmente a
ser cantabilizado, aunque no ¢rea que se dieran muchos de estos casos, va que ¢llo suponia cruzar la Linca
de Separacian y viajar hasta ¢l municipio en cuestion, armesgandose —cuande menos— a que su coche
—cuyas matriculas identificaban claramente la entidad a la que pertenccia— fuera apedreado. Los dates
facilitados por la OSCE son contradictorios en este sentido, oscilando entre las cifras indicadas.
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afirmarse a la luz de los datos cs que la mayoria de la poblacion se registrd para
votar en aquel municipio en el que residia en 1991, con anterioridad a la guerra, y
que el nimero de los registrados en «nuevos municipios» (a los que previsiblemente
se habrian visto desplazados por efecto de la contienda y de las politicas de limpieza
étnica) no alcanza en ningin caso el 25 por 100 del total del censo.

El nimero de quienes consiguieron finalmente registrarse mediante el procedi-
miento de «futura municipalidad» es insignificante, «fundamentalmente debido a la
complejidad del procedimiento requerido para hacerlon, segiin la informacién faci-
litada al autor por la OSCE. Si es (relativamente) significativo el nimero de ciuda-
danos que se han registrado desde «la otra» entidad en los municipios que podrian
denominarse «casi-fronterizos», en ambos lados de la Linea de Separacion entre
Entidades. Esio habria ocurrido en Breko (mas de 5.000 ciudadanos procedentes de
la Federacion, y asi, presumiblemente musulmanes), en Doboj {mas de 2.100} y en
Teslic (mds de 1.500 de igual procedencia); o en Capljina (mas de [.200 desde Ia
Repubiika Srpska, por tanto presumiblemente serbobosnios) y Stelac (casi 900 de
igual procedencia). No obstante, la suma de todos estos casos €s practicamente
irrelevante si se compara con el nimero de desplazados que residen en «la otra»
entidad que han optado por registrarse en el nugvo municipio (con mayoria —una-
nimidad, podria decirse— de su misma comunidad étnica). Igualmente bajo es el
nimero de refugiados que se habrian registrado.

El hecho de que el niimero de registrados en un municipio distinto de aquél en
el que residian antes de la guerra fuera todavia considerablecmente alto se explicaria,
en buena medida, por el poco apego que han demostrado los lideres locales, espe-
cialmente los serbobosnios y los croatabosnios, por los principios y las prescripcio-
nes establecidas rotundamente por los Acuerdos de Dayton. Estos lideres locales, los
mismos que dirigieron las operaciones de guerra y de limpieza étnica en sus respec-
tivas comarcas, no participaron en las negociaciones y se han visto forzados a aceptar
sus resultados, aunque sea tan sélo en el plano retorico. Ninguna de las partes, puede
decirse, esta dispuesta a hacer demasiado por llevar a efecto lo que los Acuerdos
establecen. Tratan, con mayor 0 menor empefic, de aparentar que lo hacen, pero ese
empeflo tiene mas que ver con la anhelada ayuda humanitaria internacional, cuyo
reparto se condiciona a una adecuada aplicacion (o su apariencia) de los Acuerdos,
que con los deseos reales de establecer una convivencia multiétnica, a la que abier-
tamente se culpa de todos los males a los que condujo la guerra; es mas, €sta es
percibida ¢ identificada como una consecuencia «inevitable» de aquélla (la convi-
vencia multiétnica).

Los paises occidentales no han sabido imponer de verdad lo que se afimma sin
ambages en los Acuerdos (libertad de movimientos de personas, garantias para el
libre y pacifico retorno de los refugiados, devolucion de las propiedades confiscadas,
detencion y enjuiciamiento de los criminales de guerra, etc.}. Bien es cierto que se
puede alegar que en Bosnia Herzegovina se quiere realizar en unos meses lo que los
aliados tardaron mas de tres afios en hacer en Alemania tras la Il Guerra Mun-
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dial (25), pero si se permite que esa dindmica inadecuada vaya tomando carta de
naturaleza, quienes piden paciencia pueden encontrarse con un conflicto reiniciado
encima de la mesa antes de que los paises occidentales hayan logrado ponerse de
acuerdo acerca de a qué parte debe achacarsele tal o cual incidente.

Lo cierto es que salvo que se les presione —y se esta haciendo con poco
convencimiento—, las autoridades locales de uno y otro lado de la Linea de Sepa-
racion entre Entidades van a hacer muy poco por la puesta en practica cfectiva de
las provisiones de los Acuerdos. La cuestidn de los desplazados y refugiados, cuyo
retorno debia ser —segun lo acordado en Dayton— una realidad en septiembre
de 1996, sigue en buena medida paralizada. Y ello tuvo inevitables consecuencias
en el proceso de elaboracion del censo electoral. La ausencia de las minimas condi-
ciones de seguridad que las autoridades debian garantizar para quienes quisieran
retornar a sus domicilios de origen —como los asesinatos de varias de estas personas
han puesto de manifiesto en los ultimos meses— se ha sumado a las reticencias que
los desplazados y refugiados pudieran sentir para regresar alli de donde tuvieron que
huir a toda prisa —no sin sufrir, probablemente, la violacion o el asesinato de alguno
de los miembros de su familia—, y donde saben que, a buen seguro, no seran bien
recibidos. Ello ha influido en que 1a posibilidad de registrarse en el lugar de residen-
cia anterior a la guerra no haya sido utilizada en mayor medida (26). En ello pesaron
también las presiones que las autoridades locales gjercian sobre la poblacién en este
sentido, para configurar mayorias étnicamente homogéneas en las zonas donde
temian perder tal condicioén (27). El minucioso seguimiento que el personal local de

(25) M. N, Newson: «Starting Overs, en Central European Economic Review (nom. 1, febrero de
1996}, pag. | 1, cit. cn TaiBo: «El acuerdo de Dayten y...», ap. cit.

(26) Dc hecho, la OSCE pensaba que un buen nimero de refugiados querria registrarse en un
municipio de la Repiblica en ¢l que pensaran residir ¢n ¢l future proximo, bicn por tener alguna propicdad
en & (casa o negocio), familiares cercanos, © un futuro puesto de trabajo. Los célculos que hizo la OSCE
cn este sentido le llevaren a desplegar mds de 120 adjudicadores per 1a Repibiica de Bosnia Herzegovina
encargados de conferir la condicion de futuros residentes en aquellos casos en que las personas reunieran
los requisitos. El nimero de casos que los adjudicadores tuvicron finalmente que resolver fue minimo; ni
una vigésima parte de lo que inicialmente s¢ tenia previsto. En concreto, al autor sélo se le presentd uno,
desarrollando su funcidn en una zona en la que previsiblemente las sohicitudes llegarian en avalancha. Al
parecer, la informacidn que los refugiados recibieron en log Centros de Registro de Votantes en Croacia
a ¢n la Federacién Yugaslava fuc mds que insuficiente, por no decir nula, Ni siquiera enian idea de las
condiciones que debian cumplir ni de los documentos que tendrian que presentar al llegar al municipio
donde pretendian registrarse.

(27) Esto fue detectado por el personal de la OSCE en ¢l corredor de Posavina, entre Modrica y
Brcko (Republika Srpska), por ejemplo. La poblacidn era amenazada con perder €l empleo o con dejar
de percibir la ayuda humaniana si optaban por registrarse para volar por una zona que no fuera ésa. Por
supuesto, fue imposible probar tales amenazas; cuando alguien manifestaba haberlas recibido (especial-
mente al serle denegado el registro por no cumplir cen los requisitos establecidos) y el supervisor
intcrnactonal intentaba averiguar de donde o de guién precedian, la respuesta era vaga, ambigua o esquiva,
No obstante, podia percibirse cn sus rostros —y en su desesperacién al serles denegada la inscripcién—
que no se trataba de algo tan ctéreo.

291



PABLO ORATE

los Centros de Registro de Votantes hacia del proceso de empadronamiento electoral
—=laborando listas de quién y como se registraba— permitia a las auteridades
locales conocer y controlar el desarrollo preciso del mismo (28).

En otras ocasiones, se presionaba a la poblacién de una determinada zona, en la
que habia una comunidad étnica claramente mayoritaria, para que miembros de ésta
se registraran en otra, en la que esa mayoria no estaba tan clara, bien porque tuvieran
derecho a hacerlo -—al haber residido en esta segunda en algin momento—, bien
proporcionando documentacion falsa que acreditara para ello, como ocurrié en
algunos casos. Desde luego, lo que resultaba obvio era el interés de las autoridades
locales en movilizar a toda la poblacidn bajo su drea de influencia —émnicamente
homogénea, recuérdese— para aue se registrara, utilizando el mismo tipo de ame-
nazas que se comentaron antes (29). En este sentido, resultd paradigmatico el intento
de la Comisién Electoral Local de Modrica de proceder al registro en el censo
electoral de los 450 internos de un hospital psiquidtrico radicado en su area de
responsabilidad, Huelga decir que 1a capacidad de mas de la mitad de los pacientes
para discernir qué significaba registrarse, votar u optar por uno v otro partido dejaba
mucho, mucho, que desear (30).

Otra de las constantes apreciadas en la zona en la que el autor estuvo trabajando
—vy que se dio en otras, tal y como pudo comprobar en conversaciones con otros
adjudicadores y supervisores de la OSCE— fue el sistematico recurso a la apelacion
cuando el registro por el municipio solicitado era denegado. Casi se diria que el

(28) El presidente de uno de los Centros de Registro de Votantes Hegd a manifestar sin ningun reparo
al autor (a la sazén, supervisor de la OSCE) que el Centro podia cerrarse antes de ticmpo, dado que ya
cstaban registrados todos los que tenian derechoe a ello. Sabia de antemano que nadic acudiria ya a hacerlo,
esgrimiendo en su mano la lista pormenornizada que habia ido elaborando a lo largo de la semana de todas
las personas que se habian registrado (el nimero y los nombres coincidian ¢on el 1otal de residentes en
el municipic que tenian derecho a registrarse). El trabajo estaba alli terminado; tal cra el grade de control.

(29) Debe recordarse gue las autoridades de una zona no tenian datos de cuantas personas se habian
registrada en el otro lado de la Linca de Separacion entre Entidades para votar per correo para que su
voto s¢ contabilizara en esa misma zona, Asi, por ejemplo, las autortdades serbobosnias de Modnica, un
municipio en la entrada del estratégico comredor de Posavina, en la Republika Srpska, no sabian cudnios
musulmancs de las que vivian en 1991 ¢n la zona se habrian registrado en la Federacidn optando por que
su voto se contabilizara en el municipio de residencia de 1991, esto es, en Modrica. La unica arma para
preservar la mayoria serbia cn [a zona era registrar al mdximo nimero posible de ciudadanos de csa
comunidad.

{(30) Con la legislacion electoral en la mano y tras duras discusiones con el presidente y el secretario
dec la Comisidn Electoral Local (juez y fiscal del municipio), s¢ consiguié finalmente reducir ¢l nimero
de registrados a 54, aquellos que fueron capaces de manifestar ante el supervisor de la OSCE su deseo
de repistrarse, asi como los datos que era preciso aportar para hacerlo {lugar y fecha de nacimiento, nombre
del padre, en qué municipio residia en 1991, etc.). Sin llegar a este extremo, hubo muchos casos en los
que se tuvo que acudir a los domicilios, en medio de la montana, de personas mayores y cnfermas, para
registrarlas. Probablemente, muchas de aquellas personas tampoco estuvicran en condiciones de dilucidar
la gue estabun haciendo. Resultaba obvio que les preocupaba mucho més 1a ayuda humanitaria que votar
por uno u otro partido, aunque, por supuesto, ejercicron su derecho a ser registrados.
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personal local del Centro de Registro de Votantes rellenaba los impresos de apelacion
de oficio, como si hubieran recibido una consigna en tal sentido, cuando era un
derecho —nunca un deber— de los ciudadanos. En presencia del supervisor inter-
nacional procuraban preguntar al interesado, pero siempre de una manera que forza-
ba, podia decirse, la respuesta en un sentido afirmativo. La apelacién se hacia incluso
€h casos en los que era obvio que jamas seria atendida (31). El presidente del CRV
sabia en muchos casos que no habia ninguna posibilidad de que tal recurso triunfara,
pero aun asi insistia en que se llevara a efecto la apelacion (era un derecho de todo
aquél a quien se le denegaba el registro, derecho del que, por supuesto, no se le podia
privar).

En el fondo, de lo que se trataba era de que quedara constancia de todos,
absolutamente todos, los casos en los que no se habia permitido el registro de
determinadas personas en su zona de responsabilidad; los motivos de la denegacion
no figurarian en las estadisticas. También de ello, del numero de denegaciones de
registro, tomaban nota los presidentes de los CRV. La intencion final era contar con
una cifra, susceptible de ser constatada oficialmente, con la que eventualmente poder
Jjugar para presionar, presentarse como victimas o negar virtualidad al procedimiento
de elaboracion del censo vy, asi, a las elecciones, si ello fuera conveniente en un
momento posterior, '

Pero los «defectos» en el proceso de elaboracion del censo electoral no vinieron
solo de las partes implicadas en el conflicto. En su afin por procurar la mejor
aplicacion del sistema, la Comisidn Electoral Provisional incurrié en el que considero
acabd siende el mayor error de todo el proceso: fue modificando la normativa
electoral aplicable al proceso de registro —o su interpretacion— para adaptarla a las
necesidades y dificultades que iban surgiendo a lo largo del mismo, La consecuencia
fue que los Centros de Registro de Votantes recibieron —en el plazo de seis sema-
nas— entre quince y veinte comunicaciones en las que se modificaba algin extremo
de las reglas que regian el procedimiento.

Unas veces, esos cambios se referian a los documentos reputados validos para
identificar a los ciudadanos o para probar su residencia continuada en un municipio.
Por ejemplo, en lo relativo a las tarjetas de desplazados, inicialmente la fecha de
emision debia ser anterior al 31 de julio de 1996 (lo que demostraba que la persona
en cuestion habia residido en el municipio con anteriondad a esa fecha, por lo que
cstaba facultada para registrarse en él), mds tarde se admitieron tarjetas emitidas con
posterioridad a esa fecha tope siempre y cuando se hubieran solicitado antes de la
misma (32). En otras ocasiones los cambios afectaban al valor que pqdia llegar a

(31) Asi ocurrid, por ejemplo, en varias ocasioncs, cuando el autor hizo notar al presidente del Centro
de Registro de Votantes que ¢l solicitante en cuestidn ni siquicra era ciudadano de Bosnia Herzegovina,
sino de Croacia —de la minoria serbia— refugiado en el territorio de la Republika Srpska.

(32) Dado que la autoridad competente habia llegado a tardar varios meses en tramitar los documen-
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tener la documentaciéon complementaria de los anteriores. Asi ocurrid, por ejemplo,
con las cartillas de ayuda humanitaria de la Cruz Roja, los expedientes municipales
por los que se concedia una vivienda a una familia dada, o con otros datos del catastro
municipal. Inicialmente esos documentos no tenian valor alguno; mas tarde, se
aceptd que eran un indicio de que la persona estaba en un municipio en cuestion en
una fecha dada (anterior a ese 31 de julio de 1996), y durante unos dias —solo
durante unos dias— se aceptaron como prueba complementaria —en algunos CRV
sustitutiva, incluso— de la documentacion principal para probar la residencia. Hubo
modificaciones también en cuanto a la fecha que debia ser tenida en cuenta, de las
varias que figuraban en dichos documentos o expedientes (33).

En otros casos, las modificaciones se referian a la instancia competente para
validar las inscripciones basadas €n un certificado («recibor) municipal de ciudada-
nia. Inicialmente, esas solicitudes debian ser enviadas, junto con la documentacion
complementaria, a la Subcomision de Verificaciéon de Ciudadania, en Sarajevo, que
seria competente para dectdir cada caso. Posteriormente se entendio que resultaria
mas sencillo que fuesen los adjudicadores quienes comprobaran su veracidad, dado
que tenian a su alcance los libros de los registros de los cuales se habia obtenido la
informacién que esos recibos certificaban. Mas tarde, atendiendo a la literalidad de
la Normativa, se devolvio la competencia a la Subcomision, debiendo «informar»
los adjudicadores acerca de la veracidad de cada recibo municipal que pasara por
los CRV de su competencia. Todavia hubo nueveos cambios respecto a esta cuestion,
pasando a ser competencia de los supervisores emitir tal «informe» en el reverso de
los recibos, tras la pertinente comprobacion de los adjudicadores en los libros de los
registros municipales, para que posteriormente decidiera la Subcomision en Sara-
jevo.

Con tanto cambio en la normativa aplicable se acabd generando cierta situacion
de incertidumbre, ademas de propiciar que se tratara de forma diferente a gentes que
se hallaban en la misma situacion, segun el momento en el que acudieran a registrar-
se {34). Por mucho que se adoptaran con el consenso de todas las partes en la
Comision Electoral Provisional, en Sarajevo, esa continua sucesion de cambios hizo

tos identificativos, se considerd que la fecha de la solicitud de la tarjeta era prueba suficiente de que la
persona ¢staba en ¢l municipio antes de csa fecha,

(33} Asi, para las cartillas de la Cruz Roja, la fecha de la carulla, la primera del libro-registro de
distribucién de la ayuda humanitaria, la tercera del mismo libro-registro (come manifestacién de la
«continuidad de la residencian); téngase en cuenta, ademas, que los centros de la Cruz Roja de cada
municipio estaban regidos totalmente por personal local, sin supervisién internacional. En cuanto a los
expedientes de concesidn de vivienda en el municipio, pedia considerarse relevante 1a fecha que constaba
en la solicitud —que no cstaba validada por ningim sello oficial—, la de! documento del funcionario que
habia visitado a la fFamilia en su domicilio provisional, o la de la concesidn oficial de la vivienda.

(34) En las dltimas semanas del periodo de registro era habitual entre el personal internacional de
los Centros de Registro bromear cada maflana acerca de si habia llegado ya el fax con «los cambios del
dia» en la Normativa.
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surgir en fas Comisiones Electorales Locales una sensacion de improvisacion e
inseguridad juridica que bien podria ser utilizada posteriormente como argumento
para deslegitimar el conjunto del proceso si el resultado del mismo fuera claramente
desfavorable para una de las partes en una zona estratégicamente relevante. Quizas
hubiera sido mejor seguir la recomendacion aristotélica y no introducir tantas alte-
raciones en la normativa, por mucho que tales cambios tendieran a perfeccionar ¢l
resultado final.

Hemos mencionado, sin detenemos ea ella, la cuestion del fraude en el procedi-
miento de confeccion del censo electoral. El minucioso disefio que de la Normativa
Electoral hicieron los expertos de la OSCE anuld, en la practica, la posibihidad de
que las partes pudieran registrar a2 «su» poblacidn en municipios en los que no les
correspondia legitimamente hacerlo (motivo, recuérdese, por €l que hubieron de ser
suspendidas las elecciones municipales en septiembre del afio anterior), al tiempo
que se seguia dando la oportunidad de hacerlo a quien si tuviera motivos razonables
para solicitarlo. Las «categorias» en las que habia que estar inmersc para poder
hacerlo eran tan taxativas y las condiciones tan estrictas que las partes obviaron esa
via directa como mecanismo para la inscripcion fraudulenta de «sus» ciudadanos,

Pero dado que era el tnico resquicio por el que cabia aumentar la poblacion de
una determinada zona, las partes, especialmente los croatabosnios v los serbobosnios,
buscaron otras formas para alcanzar su propdsito de constituir mayorias étnicamente
homogéneas alli donde no existian, o de mantenerlas donde ya las habia. Para ello
echaron mano de la falsificacion de los documentos de identidad y residencia que
habilitaban para registrarse en un municipio distinto de aquél en el que se residia en
1991 (35). De esta forma, los supervisores y adjudicadores (36) de la OSCE descu-
brieron impresos en los que se habian extendido certificados de residencia cuya fecha
de fabricacion (del papel) era posterior a la que constaba oficialmente como de
cmisién del decumento; o tarjetas de desplazados en perfecto estado, nuevas, cuando
se supone tenian mas de dos afios; documentos de la misma persona (tarjeta de
desplazado y tarjeta de identidad)} con igual foto —en el mismo perfecto estado—,
habiendo sido emitidas con varios aftos (y «una guerran) de diferencia; tarjetas de
desplazado en las que figuraba una direccion de residencia que no existia o que
correspondia a una casa en ruinas... Los primeros fraudes fueron descubiertos en

(35) Esos documentos cran, como vimos mas arriba, la tarjeta de desplazado y el certificado
(técnicamente, «recibow) municipal de residencia. En ellos debia constar que 1a fecha de llegada de la
persona al municipio en cuestibn era anterior al 31 de julio de 1996, precisamente para evitar los
«desplazamicntos apresurados de altima horar, cuando las hostilidades ya habian terminado hacia meses.

(36) Estos ampliaron el margen de funciones a desarrellar en la zona, una vez constatada [a ausencia
de casos de «adjudicacién de futuro municipio». Pasaron a realizar investigaciones y comprobaciones de
la documentacion que la poblacion desplazada aportaba para solicitar ¢l registro en ¢l nucvo municipio
de residencia. Las revisiones s¢ hacian contrastande los documentos presentados tanta con [os libros de
los registros municipales (de nacimicntos, matrimonios, defunciones, incorporaciones al municipio, etc.),
como con los archivos y registros de la policia.
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Banja Luka y Brcko (en la Republika Srpska); mediante ¢llos las autoridades serbias
pretendian afianzar las mayorias de esa comunidad en la zona. El fraude descubierto
en Brcko fue de tal calado que hubo de anularse todo lo realizado hasta la fecha,
reinicidndose el procedimiento de registro con personal local nuevo en cada Centro
de Registro de Votantes y multiplicande por cinco el nimero -—ya considerable—
de supervisores internacionales (37). Pero también se descubrieron fraudes del mis-
mo tipo con los que se pretendia aumentar la poblacién de origen croata de deter-
minados enclaves de la Federacién (Zenica, Jajce y Stolac). El procedimiento era el
mismo: registrar a ciudadanos con documentacion que acababa resultando falsa. La
forma de descubrirlo y probarlo solia consistir en acudir a los domicilios que esas
personas —segun su documentacion decia— ocupaban. En la mayoria de los casos
eran edificaciones en ruinas.

VALORACION PROVISIONAL

No obstante, estos incidentes no supusieron la tonica general en el procedimiento
de registro ni mucho menos, sino que éste se condujo, en términos generales, con
arreglo a las normas establecidas. La presencia y actividad investigadora permanente
y sistematica de los observadores de la OSCE permite afirmar que esas practicas no
fueron habituales nt peneralizadas, sino casos aislados que quedaron anulados de
inmediato. No es imposible que en algiin municipio se inscribiera a personas que no
tenian derecho a ello, escapando del control establecido por el personal de la OSCE;
pero la importancia global que esos casos pudieran tener hubo de ser, por fuerza,
reducida.

En cualquier caso, nunca hasta entonces se habia ejercido un control semejante
de un proceso electoral (en este caso en su fase de elaboracion del censo de votantes).
Considero que, pese a las deficiencias apuntadas, ese control permite -afirmar con
razonable certeza que ¢l censo que se utilizaria en las elecciones municipales de
1997 (y, probablemente, sucesivas) reine, cuando menos, los minimos estandares
requeridos de legitimidad democratica. Otra cosa es ¢l deseo de que los bosnios
hubieran utilizado en mayor medida las posibilidades que una bien elaborada Nor-
mativa Electoral les brindaba para votar por el municipio en el que residian con
anterioridad a la guerra o durante la misma, anulando o paliando en buena medida
—al menos de cara al futuro— las consecuencias del conflicte y de la limpieza
étnica. Pero no puede achacarse a una poblacién duramente castigada con inhumanas
atrocidades el no atreverse a asurnir 1as consecuencias (en solitario y nugvamente en

(37y A partir de ese momento, el personal de la OSCE comprobaba personal y minuciosamente la
documentacion aporiada por cada solicitante, asi como la dircecion en la que decia vivir, para ascgurarse
——fisicamente, mediantc entrevistas a los vecinos ¢ inspeccion del interior de la propia vivienda— que la
persona en cuestitn residia alli.
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sus personas) de aguello que tampoco han querido —o han sabido— afrontar los
paises occidentales, supuestos garantes del cumplimiento de los Acuerdos. Y en estos
se establece claramente que hace tiempo que debian estar parantizadas las condicio-
nes de seguridad necesarias para que los refugiados y desplazados pudieran empren-
der 1o que todavia hoy es un incierto camino de retomno.

La deriva de los acontecimientos en el seno de la Repiblica de Bosnia Herze-
govina y la propia de la actitud de la Comunidad internacional, no permiten ser
abiertamente optimistas, aunque si debe reconocerse que en los Wltimos meses se han
registrado cambios que apuntan en la correcta direccion, pese a que todavia quede
tanto por hacer. La Normativa para elaborar el censo electoral ha sido, en cse sentido,
una buena medida. No obstante, reconocer la bondad del disefio de una obra de
ingenieria (en este caso electoral) de poco sirve si no se solucionan los problemas
del terreno sobre el que pretende llevarse a la practica. Y en esta tarea, la Comunidad
internacional todavia no puede sentirse satisfecha.

Madrid, agosto de 1997
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