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Diez años después de que los Acuerdos de Paz de

Dayton pusieran en marcha un calculado sistema de

control entre los tres grupos étnicos, Bosnia-

Herzegovina (BiH) continúa inmersa en la inestabili-

dad política y la desconfianza étnica. La retórica

nacionalista ha ido en aumento desde las elecciones

celebradas el pasado año y las instituciones estatales

siguen siendo débiles, complicando así el funciona-

miento del Estado y la apuesta de Bosnia por entrar en

la Unión Europea (UE). Su ubicación geográfica a las

puertas de Europa le ha brindado al país una oportu-

nidad única para su estabilización e integración en la

UE, pero el camino recorrido para llegar a este objeti-

vo ha sido problemático. Durante los dieciocho meses

de trabajo de Christian Schwarz-Schilling como Alto

Representante de la Comunidad Internacional y

Representante Especial de la UE, se han realizado

pocos avances con respecto a las dos prioridades decla-

radas de la UE, es decir, el Acuerdo de Estabilidad y

Asociación (SAA, por sus siglas en inglés) y la reforma

de la policía. Ha habido que esperar hasta finales del

mes de octubre de 2007, fecha en la que se envía este

documento a imprenta, para que seis partidos bosnios

firmen el tan esperado acuerdo sobre la reforma de la

policía. La Comisión Europea seguía pendiente de pro-

nunciarse respecto de si dicho acuerdo bastaría para

firmar el SAA, evitando así el riesgo de que BiH sea el

único país de la región sin un compromiso de este

tipo.2

El lento progreso de las reformas orientadas hacia

Europa y otras consideraciones, tales como el alto

coste de los intrincados acuerdos institucionales surgi-

dos de Dayton, han hecho que la reforma constitucio-

nal sea una de las prioridades clave de la UE en BiH,

aun si ello no figura como condición expresa para la

integración del país en Europa. Sin embargo, los avan-

ces en esta materia se han visto obstaculizados en

muchas ocasiones. Los desacuerdos internos sobre la

forma que ha de adoptar el Estado bosnio en el futuro

parecen insalvables entre los bosnios musulmanes, que

abogan por un estado centralizado; los serbo-bosnios,

que defienden una fórmula federal más relajada; y los

serbo-croatas, que se sitúan en la mitad. En los círcu-

los internacionales, reina la incertidumbre sobre el

país, en vista de las recientemente fallidas negociacio-

nes constitucionales del llamado Paquete de Abril (AP,

por sus siglas en inglés), que fue acordado por los líde-

res políticos en abril de 2006, tras un año de intensas

negociaciones.

Si la UE y BiH no consiguen encontrar una solución de

amplio alcance para abordar el estancamiento actual

de la reforma constitucional y otros procesos de refor-

ma (como la re-estructuración de la policía), los avan-

ces conseguidos por Bosnia para su entrada en la UE

se verán seriamente amenazados. Con la llegada del

nuevo Alto Representante y Representante Especial

Europeo (HR/EUSR, por sus siglas en inglés) Miroslav

Lajcak, la UE tiene una nueva oportunidad para insu-

flar vida al proceso, pero deberá actuar con unidad y

determinación, y avanzar con rapidez para evitar que el

estancamiento que se vive en Bosnia se confunda con

el desafío que plantea el futuro estatus de Kosovo.

En este documento, se examina la dinámica de la refor-

ma constitucional vivida en BiH desde 2005. Se evalú-

an las deficiencias del sistema imperante marcado por

la “democracia de Dayton”, antes de definir el papel de

la comunidad internacional en los últimos intentos por

reformar el sistema. El documento trata de explicar

por qué el llamado “Paquete de Abril” de 2006 esta-

blecido en pos de la reforma constitucional ha fracasa-

do, y apunta a la postura pasiva y de no intervención de

la UE como uno de los factores coadyuvantes.

Asimismo, el artículo habla sobre las implicaciones de

la futura política europea con respecto a BiH. Un

aspecto clave a tener en cuenta es que, a diferencia de

las rondas previas de ampliación, en BiH el Estado

sigue siendo motivo de enfrentamiento entre los distin-

tos grupos étnicos. Esto exige un ajuste de la “maqui-

1 El presente documento ha sido realizado gracias al apoyo del
Centro de Estudios de Seguridad de BiH (CSS BiH) y el apoyo finan-
ciero de la UACES (Asociación Universitaria de Estudios Europeos
Contemporáneos) durante un viaje de investigación a Sarajevo de mayo
a julio de 2007, como parte de la investigación doctoral de la autora.
Todas las declaraciones recogidas en el presente informe corresponden
a la autora y no reflejan, necesariamente, las opiniones del Centro de
Estudios de Seguridad o de la UACES. La autora desea dar las gracias
a David Chandler y a Gergana Noutcheva por los comentarios realiza-
dos a una versión anterior de este trabajo.

2 En la fecha de redacción del presente documento, Serbia estaba
a punto de firmar el SAA.
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naria de ampliación”, al considerar a BiH como un

país en situación de post-conflicto, y ofrece, además, un

marco para la estabilización política a la medida de las

condiciones de los Balcanes occidentales.

¿Más allá de Dayton?
El Acuerdo de Paz de Dayton presentaba una solución

regional para acabar con el conflicto bosnio, además de

un marco constitucional válido para regular las rela-

ciones étnicas en un estado altamente descentralizado.

Los signatarios de Dayton dieron forma a una amplia

confederación compuesta por dos entidades ya existen-

tes: la Republika Srspka (RS) y la Federación de BiH.

Introdujo, además, un sistema pormenorizado de pro-

tección étnica y mecanismos para el reparto de poder,

con el objeto de garantizar que tanto serbios, croatas,

como bosniacos3 tuvieran voz prácticamente en todas

las decisiones tomadas a nivel del Estado. El sistema

venía avalado por la figura del Alto Representante, una

institución internacional a la que se concedieron pode-

res ejecutivos para poner en marcha los aspectos civi-

les del acuerdo. Se privó a la Constitución de legitimi-

dad democrática, pues fue adoptada sin el consenti-

miento de los ciudadanos4 y sin ser sometida a voto en

el Parlamento.

No obstante los méritos de Dayton, y en especial su

aportación para detener el baño de sangre en la región,

la complicada estructura institucional y las cuestiones

étnicas pendientes que se vienen arrastrando desde la

guerra han limitado de manera efectiva la naturaleza y

calidad de la democracia bosnia. El instrumento del

veto por motivos étnicos y los mecanismos de reparto

de poder definidos en la constitución de Dayton han

creado un sistema en el que todas las decisiones y

aspectos importantes han de pasar, de manera iguali-

taria, por las tres partes implicadas. La presidencia,

por ejemplo, es un órgano colectivo formado por tres

miembros de cada etnia. Cualquiera de ellos puede blo-

quear de manera efectiva una decisión, simplemente

con alegar que va en contra de un interés nacional vital

(es decir, un interés del grupo). Por su parte, el

Parlamento está dividido en dos cámaras, respetando a

rajatabla la división étnica del país. La Cámara del

Pueblo, por ejemplo, se compone de cinco miembros de

cada comunidad étnica, la mayoría de los cuales puede

decidir si una resolución parlamentaria supone un peli-

gro para un interés nacional vital dado. La Cámara de

Representantes (CdR), compuesta por 28 miembros de

la Federación y 14 de la RS, adopta decisiones en base

a la mayoría, siempre que cuenten con “una tercera

parte de los votos de cada entidad”.5 Conforme al lla-

mado sistema de votación por entidades, tan solo 10

miembros de la RS representados en la CdR pueden

frenar una decisión adoptada a nivel del estado.

Estas peculiaridades sobre el reparto del poder han

mermado la calidad de la democracia bosnia en tres

aspectos importantes. Primero, las instituciones repre-

sentan a los ciudadanos únicamente como miembros

de uno de los tres pueblos constituyentes, dando así

preferencia a la representación étnica sobre el interés

general, y haciendo que sean las “naciones, y no los ciu-

dadanos, los que portan los derechos”.6 Segundo, algu-

nas disposiciones siguen yendo en contra de la Carta

Europea de los Derechos Fundamentales, puesto que

cada persona se ve obligada a identificarse con uno de

los tres grupos étnicos, y los intereses y los derechos de

los que “no pertenecen a ninguno de ellos corren el

riesgo de quedar de lado”.7 Finalmente, el sistema pro-

porciona incentivos para que los partidos implicados

fomenten el apoyo popular desde un punto de vista

étnico, normalmente en plataformas nacionalistas de

tinte más bien extremista.

5 Acuerdo Marco General: Anexo Cuarto, Artículo IV.3.d), 14 de
diciembre de 1995.

6 G. Katana y G. Igric, “Mientras los actores internacionales pro-
testan, los líderes bosnios han redactado en secreto una nueva constitu-
ción”, Red de Informes de Investigación de los Balcanes, 18 de noviem-
bre de 2005.

7 La Presidencia de Bosnia-Herzegovina sólo puede estar formada
por miembros de los tres pueblos constituyentes. Esta estipulación cons-
titucional hace que los miembros de otras minorías no tengan acceso a
los cargos públicos.

3 Utilizo este término para hacer referencia a los bosnios musul-
manes.

4 Comisión de Venecia, “Opinión sobre la situación constitucional
de Bosnia-Herzegovina y los poderes del Alto Representante”, Consejo
de Europa, Venecia, 11 de marzo de 2005.
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Como consecuencia, el sistema político de BiH se ha

convertido en un sistema con base étnica y altamente

fragmentado, en el que se percibe un alto nivel de des-

confianza entre los distintos grupos étnicos, tanto a nivel

político, como social. Salvo por el SDP, partido de la

oposición a nivel estatal, que atrae por igual a todos los

grupos étnicos, los principales partidos de BiH pueden

clasificarse en función de tres aspectos principales: pri-

mero, la base social étnica,es decir: serbios (SNSD,SDS

y PDP),8 bosniacos (SDA, SBiH y SDP)9 o croatas

(HDZ BH y HDZ 1990)10; segundo, el aspecto naciona-

lista, que sitúa a los partidos en un espacio continuo que

va del nacionalismo étnico moderado al radical; y, final-

mente, la ideología, que puede ser de orientación de

derechas o de izquierdas. En la práctica, no obstante,

ésta última ha sido remplazada por el auge del aspecto

nacionalista étnico, haciendo que la etnicidad marque la

división política de país.11 De hecho, la situación políti-

ca de BiH ha ido evolucionando de tal manera que los

partidos de izquierda han desarrollado una agenda

nacionalista más radical que la de los partidos de dere-

chas. En cuanto a los niveles de confianza, un estudio

realizado por el PNUD en 2007 reveló que sólo el siete

por ciento de la población de BiH confiaría en los otros

grupos.Este es uno de los niveles de confianza más bajos

del mundo, incluidos países como Irak.12

Además de la problemática democracia de Dayton, el

Anexo Cuarto del acuerdo tampoco ha sabido estable-

cer las bases de un Estado funcional capaz de respon-

der tanto a las necesidades de la sociedad bosnia,13

como a los requisitos de entrada en la UE. Son dos los

factores institucionales clave que han ocasionado

mayores problemas en este sentido. En primer lugar, el

Estado se ha visto privado de sus competencias princi-

pales, como el control del aparato de seguridad, y, por

otro lado, las medidas adoptadas han hecho que su fun-

cionamiento dependa, en gran parte, de la cooperación

de las entidades.14 La introducción de leyes que con-

templan mayores funciones reglamentarias y la trans-

ferencia de competencias, inducida desde el exterior,

desde las entidades a las instituciones a nivel del

Estado, le ha dado un cierto respiro al Estado, pero el

resultado no es sino un intrincado collage institucional

que carece de una estructura racional. Asimismo, se

observan numerosas contradicciones e incoherencias

en el sistema, incluida una descripción imprecisa del

veto por interés nacional; un reparto impreciso de las

competencias entre las distintas instituciones, sin la

disposición de mecanismos subsidiarios; y un sistema

bicameral que concede competencias similares a

ambas cámaras.15

En segundo término, la variedad de disposiciones enca-

minadas a proteger los intereses étnicos16 ha hecho que

la figura del Alto Representante no sólo sea funda-

mental para mantener unido al sistema, sino que tam-

bién ha ralentizado el proceso de toma de decisiones a

nivel estatal, hasta el punto de haber quedado ni más

ni menos que paralizado en algunas ocasiones. Una de

tales disposiciones incluye la votación por entidades en

el seno de la CdR, que, a diferencia del veto nacional de

la Cámara del Pueblo, no proporciona a los legislado-

res la posibilidad de evitar los bloqueos. Este mecanis-

mo acaba por convertirse, en manos de los delegados

de las entidades, en una poderosa herramienta con la

que bloquear decisiones a nivel estatal, algo que, según

se informa, hace prácticamente inviable la entrada en

la UE. Es probable que armonizar el sistema legal de

8 Partido de los Social-Demócratas independientes (SNSD),
Partido Democrático Serbio de BiH (SDS) y Partido del Progreso
Democrático (PDP).

9 Partido de la Acción Democrática (SDA), Partido para Bosnia -
Herzegovina (SBiH) y Partido Social-Demócrata de BiH (SDP).

10 Unión Democrática Croata de Bosnia-Herzegovina (HDZ BiH)
y Unión Democrática Croata 1990.

11 M. Keating, “The Creature from the Dayton Lagoon:
Institutional Design in BiH,” [La criatura de la laguna de Dayton:
Diseño institucional en BiH], Puls Demokratije.

12 Véase PNUD,“The Silent Majority Speaks: Snapshots of Today
and Visions of the Future of BiH” [La mayoría silenciosa habla:
Instantáneas de hoy y visiones de futuro en BiH], julio de 2007.

13 Poco más de la mitad de la población de BiH (50,3%) cree que
Dayton no ha tenido éxito. La cifra se eleva a casi el 60% entre los bos-
nios musulmanes y a más del 70% en el caso de los croatas. Sólo la
comunidad serbia se muestra más favorable a Dayton. El 70% de los
serbios cree que Dayton ha tenido un efecto positivo en BiH. Véase
PNUD 2007, op.cit.

14 Véase Comisión de Venecia 2005.
15 Ibid.
16 El gobierno estatal puede, por ejemplo, verse paralizado con la

falta de asistencia de ministros de un pueblo constituyente. Véase
Iniciativa sobre Política Exterior de la BH y la SIDA, “Governance
structures in BiH. Capacity, Ownership, EU Integration, Functioning
State” [Estructuras de gobierno en BiH. Capacidad, apropiación, inte-
gración europea, estado funcional], Sarajevo, 2007.



BiH a los niveles europeos requiera la aprobación de

entre 100 y 150 leyes a la semana.17 El Parlamento de

BiH ha aprobado una media de 60 leyes al año en los

últimos tres años.18

Además de las desventajas institucionales, merece la

pena destacar el alto coste que supone mantener la

multiplicidad de capas del gobierno con el que cuen-

ta BiH en la actualidad, sistema que se estableció en

Dayton. Cada entidad cuenta con su propia constitu-

ción, gobierno y parlamento bicameral, su propio

ejército, su propio sistema judicial (incluidos los tri-

bunales supremo y constitucional) y legal, así como

su propio sistema educativo, fiscal y de aduanas.19

Actualmente, en un país de 4 millones de habitantes

existen tres pueblos constituyentes, dos entidades,

diez cantones (dentro de las fronteras de la

Federación), un distrito especial (Brcko), catorce

primeros ministros, más de 180 ministros, 760

miembros de organismos legislativos, 148 munici-

pios, tres idiomas oficiales y dos alfabetos.20 El man-

tenimiento de una estructura tan compleja ha absor-

bido más del 60 por ciento del PIB al año. La situa-

ción en la Federación es más complicada, si cabe, por

el hecho de que cada cantón cuenta con su propia

constitución, gobierno y asamblea cantonal, además

de tener competencias exclusivas, por ejemplo, en

cuanto a la educación o a asuntos internos.21 El

coste de las instituciones públicas en la Federación

supone más del 70% del PIB.

Como consecuencia de todas estas deficiencias institu-

cionales, económicas y políticas, la UE ha expresado su

deseo de darle un repaso a los acuerdos de Dayton. En

octubre de 2005, el comisario para la ampliación de la

UE, Olli Rehn, afirmó que “la estructura constitucional

es demasiado compleja y fiscalmente insostenible”, y

animó a las autoridades bosnias a trabajar juntas

“para mejorar la eficacia de una burocracia de múlti-

ples capas que resulta demasiado cara”. Asimismo,

dejó entrever sus dudas sobre la actual estructura de

BiH, permitiendo al estado “cumplir con los términos

del acuerdo, así como las negociaciones sobre la entra-

da [en la UE]”.22 La reforma constitucional se ha con-

vertido, de esta manera, en una de las “27 condiciones

o temas para los que hay que encontrar una solución

en el transcurso de las preparaciones para la integra-

ción europea”.23

Las enmiendas de abril
El primer intento integral de reformar Dayton24 se pro-

dujo en 2005 a iniciativa propia del anterior Alto

Representante adjunto Donald Hays.25 Se llevaron a

cabo tres tipos de negociaciones. La primera (de abril

a noviembre de 2005) transcurrió bajo la mirada de

Hays y contó con el apoyo financiero de países europe-

os, tales como Suecia, Suiza y Noruega. Se desarrolla-

ron charlas preparatorias, y exploratorias entre los

representantes de los partidos, sin ponerse en conoci-

miento del público. La segunda fase (de noviembre de

2005 a enero de 2006) fue más formal y de carácter
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17 Entrevista personal con un diplomático occidental, Sarajevo,
junio de 2007. Antes de entrar en la UE, Eslovenia aprobó una media
de 1.200 leyes en 2003. Véase, Anes Alic, “Crawling towards Europe”
[Camino a Europa],TOL, 22 de julio de 2004.

18 Véase la lista Vecernji,“Parliament will be enacting 150 laws a
month” [El Parlamento aprobará 150 leyes al mes], pág. 5. Extraído de
Resumen de la Oficina del Alto Representante, 12 de diciembre de
2005.

19 Algunas de estas dobles estructuras han desaparecido como con-
secuencia del proceso de reforma inducido por la comunidad internacio-
nal. Los políticos bosnios firmaron un acuerdo para unificar las fuerzas
militares y crear un Ministerio de Defensa unificado en 2005.

20 Consejo de Europa, Asamblea Parlamentaria, “Honoring of
Obligations and Commitments by Bosnia and Herzegovina” [El respeto
de las obligaciones y los compromisos en Bosnia-Herzegovina], Informe,
Doc 10200, 4 de junio de 2004.

21 Ibid: 75-76

22 Resumen de la Oficina del Alto Representante, 20 de octubre de
2005.

23 Dani, “Interview: Miroslav Laj?ák, High Representative / EU
Special Representative for BiH: ‘I have not come here to divide’.”
[Entrevista: Miroslav Lajcak, Alto Representante/ Representante
Especial de la UE para BiH:“No he venido aquí para crear divisiones”],
17 de agosto de 2007.

24 El principal objetivo de la iniciativa era el de levantar un Estado
funcional. Antes del PA, la comunidad internacional apoyaba un proce-
so de reforma incremental en BiH basado en la transferencia de com-
petencias desde las entidades al nivel del Estado. Además de las inicia-
tivas estatales, el Alto Representante impuso enmiendas a las constitu-
ciones de ambas entidades en 2002, de forma que los tres pueblos étni-
cos estuvieran en igualdad de derechos en todo el territorio de BiH, con-
forme a la decisión del Tribunal Constitucional del primero de julio de
2000. Véase Comisión de Venecia, 2005, op. cit.

25 Antes de esta iniciativa, algunos políticos locales habían tratado
de entablar un debate sobre la RC, pero no consiguieron reunir apoyo
suficiente dentro de la RS y los círculos internacionales.



público. Los líderes de los partidos se implicaron direc-

tamente y la Embajada de Estados Unidos dirigió el

proceso con el respaldo del Departamento de Estado.

Finalmente, la tercera fase tuvo lugar en febrero de

2006. Llegados a este punto, se mantuvieron reuniones

bilaterales a puerta cerrada, hasta que los líderes de

los partidos llegaron a un acuerdo con respecto a una

serie de enmiendas constitucionales en marzo de 2006.

Estas enmiendas incluían un nuevo formato para la

elección de la presidencia, junto con una reducción de

sus poderes; la concesión de nuevas competencias al

Estado; la creación de dos nuevos ministerios, el de

agricultura y el de tecnología; el fortalecimiento del

Consejo de Ministros; y un incremento en el número de

diputados de ambas cámaras parlamentarias.

Con frecuencia se piensa que el Paquete de Abril no era

sino una iniciativa estadounidense con escaso apoyo o

con un apoyo parcial por parte de Europa. A pesar de

que el papel de Estados Unidos fue más destacado en

las dos últimas fases, Donald Hays puso de relieve que

los países de la UE habían colaborado desde el princi-

pio:“El Parlamento Europeo y la Comisión de Venecia

ya habían hablado acerca de la necesidad de este cam-

bio”.26 La aportación europea llegó por tres medios.

Primero, la aportación de recursos financieros en la

fase inicial de las negociaciones. Segundo, el estableci-

miento de un punto de referencia para las negociacio-

nes constitucionales gracias a la opinión de la

Comisión de Venecia sobre el estado de la Constitución

en BiH.27 Y tercero, el apoyo por medio de declaracio-

nes públicas y privadas para inferir un sentido de inevi-

tabilidad. En todo caso, la resolución del Parlamento

Europeo de abril de 2005 ponía en duda el marco

constitucional de Bosnia como modelo viable para el

Estado e instaba a la Comisión “a prestar apoyo a las

fuerzas políticas del país para obtener un consenso y

reformar el marco político propuesto por los acuerdos

de Dayton”.28

Sin embargo, una vez que las negociaciones tomaron

una dimensión más oficial, el papel de la UE pasó a ser

más bien ambivalente. Aunque el Reino Unido (que por

aquél entonces ostentaba la presidencia europea) par-

ticipó activamente, Europa quedó relegada a un papel

más de espectador que de participante activo, dando

señales encontradas y esperando hasta ya muy avanza-

do el proceso para manifestar su apoyo abiertamente.

Si bien algunos actores europeos, como el Parlamento

Europeo seguían haciendo oír su voz en apoyo a las

negociaciones constitucionales, otros dieron muestras

de su preocupación en relación con distintos asuntos.29

En primer lugar, la manera en la que las negociaciones

se llevaron a cabo, donde Estados Unidos a veces impo-

nía soluciones, en lugar de dejar que fueran los propios

políticos nacionales los que llevaran la voz cantante en

el proceso. En segundo término, la calidad del produc-

to legal resultante, dado que las negociaciones las rea-

lizaban los políticos y no los expertos legales.Y terce-

ro, el peligro de que las negociaciones constitucionales

interfirieran con otros procesos de reforma más avan-

zados, aunque frágiles, como el relacionado con la

reestructuración de la policía. Así, la UE tuvo un papel

poco prominente. Los actores europeos le aseguraron a

las fuerzas del país que los cambios constitucionales no

eran un requisito previo para la entrada en la UE y

expresaron su voluntad de implicarse más en la segun-

da fase de las negociaciones, si se aprobaba y ponía en

marcha el AP.

En vista del amplio apoyo recibido y el fuerte lideraz-

go de Estados Unidos durante las negociaciones cons-

titucionales, así como del interés de algunos partidos

por desacreditar el proceso, el Paquete de Abril ha sido

tachado en no pocas ocasiones de mera imposición

externa. Sus detractores han llegado a afirmar que la

comunidad internacional ha centrado más su atención

en la reforma constitucional, en detrimento de los

temas que preocupan realmente a los actores locales.

Pero aún a pesar de toda la ayuda facilitada por la

comunidad internacional, el Paquete de Abril fue un

proceso dirigido a nivel doméstico. El pistoletazo de

salida al proceso de reforma lo dieron los círculos

Dejando atrás el espíritu de Dayton: La reforma constitucional en Bosnia-Herzegovina Sofía Sebastián

5
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26 Entrevista personal, Embajador Donald Hays, Washington DC,
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27 Comisión de Venecia 2005.
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internos. Los líderes de las comunidades bosniaca y

croata del momento, Sulejman Tihic y Dragan Covic,

fueron los primeros en dirigirse a la comunidad inter-

nacional de manera independiente para que se incluye-

ra el tema en el orden del día.30 Hubo que esperar a

que pareciera que las negociaciones iniciales, facilita-

das por Donald Hays en calidad de ONG, dieran frutos

para que la comunidad internacional se comprometie-

ra al máximo.

El Paquete de Abril también supuso un giro claro en

las relaciones entre los actores internos y externos, en

comparación con otros procesos de reforma previos.

Fue la primera vez en que los participantes del país

presidían y conducían el proceso.“Nuestro trabajo fue

similar al de una secretaría. Consistía en poner infor-

mación por escrito, dirigir las conversaciones, tomar

notas, clarificar asuntos, redistribuir notas, establecer

el orden del día para la próxima reunión y garantizar

que reinara la atmósfera correcta.”31 Incluso cuando

Estados Unidos tomó las riendas del proceso, “en nin-

gún momento mientras éste [el proceso] estuvo en

marcha, ya fuera en Bruselas o en Washington, se obli-

gó a los líderes políticos… a dar su visto bueno a un

conjunto específico de reformas constitucionales. Las

opciones que se pusieron sobre la mesa [fueron] deba-

tidas y acordadas entre los líderes políticos.”32 Los

miembros bosniacos del equipo negociador del AP y el

Presidente del SDA, Sulejman Tihic, afirmaron que “si

tuviera que calcular cuánto aportó cada grupo, diría

que el 70 por ciento vino de los políticos del país y el

30 por ciento restante de la comunidad internacional.

La razón de ello es que en BiH no puede haber nego-

ciación sin la participación de la comunidad interna-

cional”.33 Mladen Ivanic, el miembro serbio del equipo

de negociación del AP y Presidente del PDP también

recalcó que “lo mejor del proceso es que ha sido obra

nuestra, lo hemos hecho a nuestra manera y el resulta-

do ha sido un compromiso con algo de presión y algu-

nas sugerencias por parte de Estados Unidos”.

La polémica en la que se ha visto envuelto el Paquete

de Abril se ha centrado, asimismo, en el valor y la valía

de las enmiendas acordadas. Los representantes de los

partidos que rechazaban el paquete sostenían que éste

no era más que algo superficial, y que no abordaba

algunos de los asuntos más relevantes que le impedían

al Estado funcionar en plenas condiciones. Los miem-

bros de la comunidad internacional y otros represen-

tantes de los partidos afirmaban, sin embargo, que

incluso si el AP no era innovador, sí suponía un primer

paso en la dirección adecuada, como parte de un pro-

ceso continuo que traería consigo un mayor nivel de

negociaciones. Un miembro de la delegación europea

para BiH afirmó que “el paquete americano no supuso

un gran cambio, pero habría sido importante para la

UE. Habría puesto de manifiesto su voluntad política y

abierto la puerta a la segunda fase en la que la Unión

tenía previsto desempeñar una función más destacada,

tratando con los cantones y las entidades”.34 En la

misma línea, un funcionario occidental sugirió que,

desde el punto de vista técnico, el paquete era muy

pobre:“Contenía muchas incoherencias y no abordaba

muchos asuntos, pero era el paso correcto en la direc-

ción adecuada, especialmente en relación con el proce-

so de integración en la UE. Hubiera sido bueno35 que

las recomendaciones de la Comisión de Venecia hubie-

ran estado presentes.”36 El paquete también le pro-

porcionaba a BiH los medios para ir introduciéndose

en la UE, pues se crearon dos nuevos ministerios y se

le dio a las instituciones de nivel estatal la responsabi-

lidad de negociar, desarrollar, adoptar y poner en mar-

cha las leyes necesarias para cumplir con la normativa

europea. No obstante, la persistencia de las votaciones

por entidad con respecto al paquete continuó siendo

uno de los mayores obstáculos, dado su potencial de

bloqueo en asuntos relacionados con la UE.
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30 Los partidos serbios se implicaron en etapas posteriores y acor-
daron tomar parte en el proceso. Entrevista personal, Donald Hays.

31 Entrevista personal, Donald Hays.
32 Bruce Hitchner,“From Dayton to Brussels:The Story Behind the

Constitutional Governmental Reform Process in Bosnia and
Hercegovina,” [De Dayton a Bruselas: La historia detrás del proceso de
reforma gubernamental constitucional en Bosnia-Herzegovina], The
Fletcher Forum of World Affairs, Vol. 30 (1), invierno de 2006.

33 Entrevista personal, Presidente del SDA Sulejman Tihic,
Sarajevo, julio de 2007.

34 Entrevista personal, funcionario europeo, Sarajevo, diciembre de
2006.

35 Entrevista personal, diplomático occidental, Sarajevo, junio de
2007.

36 Comisión de Venecia, 2006.



A pesar del fuerte apoyo internacional y la presión

tanto de Estados Unidos, como de la UE, la Cámara

de Representantes no aprobó el AP en abril de 2006.

Se quedó a falta de dos votos para alcanzar la mayo-

ría de dos tercios necesaria. Los desacuerdos funda-

mentales sobre el AP, no sólo entre las distintas

etnias, sino, sobre todo, al interior de las comunidades

étnicas, hizo que el paquete y las conversaciones pos-

teriores se desvanecieran por completo. Los principa-

les partidos serbios, los dos partidos bosniacos, el

SDA37 y el SDP, y el HDZ BH croata cerraron filas

entorno al AP, pero el SBiH, el único partido bosnia-

co que se retiró de las negociaciones durante la últi-

ma fase, y el HDZ 1990 croata (que se escindió del

HDZ BH y creado poco antes de la votación del AP)

rechazaron el paquete, con el apoyo de otros diputa-

dos independientes.

El SBiH justificó su decisión en dos motivos de base.

Primero, se negaba a aprobar una solución constitu-

cional “superficial”, que no contemplara la eliminación

tanto de la RS, como de la votación por entidad.

Segundo, la creencia de que la adopción del AP impli-

caría la ratificación de la constitución de Dayton, algo

que nunca se votó en el Parlamento bosnio. Sin embar-

go, estos argumentos son supuestamente engañosos.

En palabras de un diplomático occidental: “Al ejercer

las propias funciones del Parlamento o cualquier otra

institución creada por Dayton, el SBiH está ratifican-

do implícitamente y aceptando los efectos legales de la

constitución y las estructuras creadas por él mismo”.38

A pesar de que el SBiH recibió apoyo en un primer

momento a raíz de la decisión de febrero de 2007 emi-

tida por el Tribunal Internacional de Justicia, por la

que se culpaba a las fuerzas serbo-bosnias del genoci-

dio de Srebrenica de julio de 1995, la comunidad inter-

nacional prefiere pensar que la plataforma SBiH, que

aboga por un Estado sin entidades, es demasiado ide-

alista, poco práctica y poco realista. “No quieren

entender que las estructuras se han enraizado y que no

se puede borrar de un plumazo algo que ha estado en

marcha durante una década, y contra la voluntad de la

gente.”39

Los debates constitucionales también incrementaron

las diferencias de opinión entre la comunidad croata,

cuando el HDZ 1990 se escindió del principal partido

croata HDZ BH en marzo de 2006, debido a los des-

acuerdos sobre asuntos constitucionales y la centrali-

zación del poder en la figura del Presidente del HDZ,

Dragan Covic. Tanto el HDZ 1990, que contó con el

apoyo de la Iglesia Católica y miembros de la comuni-

dad croata de empresarios, como el SBiH, sacaron par-

tido político al fracaso del AP y adelantaron puestos

en las elecciones de octubre, que se caracterizaron por

la retórica altamente nacionalista con respecto al tema

de la reforma constitucional entre el Presidente del

SBiH,Haris Silajdzic (que regresó al mundo de la polí-

tica antes del fracaso del AP) y el del SNSD, Milorad

Dodik. El SBiH, que durante mucho tiempo había tra-

tado de asumir el papel histórico del SDA como por-

tavoz de la comunidad bosniaca, se hizo con un éxito

parcial en las elecciones de octubre de 2006.

Después del Paquete
de Abril

A pesar de que la comunidad internacional está de

acuerdo sobre la necesidad de que se produzcan cam-

bios constitucionales en BiH, han surgido divisiones

entre Estados Unidos y la UE sobre cómo hacerlo. La

diferencia de enfoque, que se hizo patente después de

que Estados Unidos asumiera formalmente el proceso

del AP en noviembre de 2005, ha desembocado en dos

cursos de actuación ligeramente distintos en el último

año.

El enfoque presentado por Estados Unidos para llevar

a cabo las reformas constitucionales necesarias en BiH

ha sido más bien práctico. Tal como sugirió el
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2007.



Embajador Donald Hays, desde que Estados Unidos se

puso al frente del proceso, surgió una diferencia clara

del enfoque. “Los europeos querían que los bosnios se

encargaran de ello, mientras que Estados Unidos esta-

ba más interesado en conseguir resultados. Sin embar-

go, los partidos bosnios dejaron claro desde el principio

que no se sentarían a la mesa si Estados Unidos no

estaba presente… veían en Estados Unidos la única

posibilidad de garantizar el consenso.”40 Por otro lado,

Estados Unidos ve el proceso de reforma de BiH desde

una perspectiva inclusiva, donde la reforma constitu-

cional no es sino una faceta más de un todo más

amplio. A pesar de su fracaso, Estados Unidos ha insis-

tido en volver a poner el Paquete de Abril sobre la

mesa, ya sea en su forma original, o “adaptándolo” a

la nueva constelación de fuerzas resultantes de las

elecciones de octubre de 2006. De ahí se desprende la

preferencia de Estados Unidos para limitar las nego-

ciaciones constitucionales a los temas que impidieron

la aprobación del paquete en su momento, en lugar de

centrarse en un debate constitucional más amplio.

Por su parte, el enfoque europeo a la RC en BiH se ha

caracterizado por una diplomacia más bien sutil y de

no intervención, a pesar de que puede ofrecer más

“premios y castigos” que Estados Unidos. La prefe-

rencia europea es que los políticos bosnios aprueben

una nueva constitución que se encamine al proceso de

adhesión a la UE, pero en sus propios términos. Así, la

UE ha hecho bastante poco en el pasado de forma

abierta para apoyar este proceso, salvo por algunas

declaraciones que no convencieron a los políticos del

país para dejar de recurrir a la retórica nacionalista y

empezar a hablar de forma constructiva. El jefe de la

Comisión Europea de la delegación para BiH, Dimitros

Kourkoulas, afirmó el 4 de abril de 2007 que la UE

estaba a favor de las conversaciones, pero “no de impo-

ner cambios constitucionales”.41

La política de la UE en materia constitucional ha ido

avanzando paso a paso. El Alto Representante para la

Política Exterior y de Seguridad Común de la UE,Javier

Solana, afirmó en junio de 2007 que “hay que separar

la reforma constitucional de la reestructuración de la

policía, pues esto, muy probablemente, nos permitiría

superar los problemas de forma más rápida”.42 En

cuanto al estado de salud del AP tras su fracaso, la UE

manifestó su preferencia por poner en marcha un proce-

so amplio y sin plazos definidos, empezando desde cero,

con el objeto de evitar que el tema de la reforma consti-

tucional quedara reducido a un debate sobre el AP. En

los círculos europeos se pensaba que “Estados Unidos

no está abordando bien el problema constitucional bos-

nio, pues está tratando de dar un nuevo impulso a una

serie de propuestas que no tienen legitimidad democrá-

tica real”.43 No obstante, las divisiones dentro de la UE

no desaparecieron y países como el Reino Unido se mos-

traban más claramente afines al AP. En general, los

europeos coinciden en que no hay que pasar por alto la

importancia del AP, pero hay que introducir mejoras.

“En nuestra opinión, convendría iniciar todo el proceso

de cambio constitucional desde cero y de la manera ade-

cuada, y procurar que los representantes de la sociedad

civil y otros, también participen.”44

A pesar de sus diferencias, ambos enfoques comparten

un diseño deficiente. En una reunión celebrada con

Dodik y Silajdzic en Washington DC a finales de mayo

de 2007, la administración Bush no logró ofrecer un

acuerdo global que contemplara una política unida, el

cambio de nombre de la RS y una versión enmendada

del Paquete de Abril. Aunque Dodik parecía dispuesto

a aceptar la fórmula simplificada de la votación por

entidades45 y dio su visto bueno a que las fuerzas poli-

ciales serbo-bosnias quedaran bajo un control común

en términos legales y administrativos,46 “cuando

Documento de Trabajo 46

8
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2007.
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Silajdzic se percató de que no habría un acuerdo para

cambiar el nombre de la RS, ya no había más que

hablar, ni siquiera sobre el reparto de competencias

entre el Estado y las entidades”. Un funcionario del

gobierno, partidario de la RS, dijo que “el problema

que planteaba la iniciativa presentada por Estados

Unidos, un año después del AP, era que la idea de com-

promiso de su Embajador consistía en alcanzar un

punto intermedio entre el AP y la centralización.“Nos

están pidiendo que adoptemos un compromiso acerca

de un compromiso. Pero si queremos llegar a un com-

promiso, hemos de regresar al punto de partida, a

Dayton. Sólo entonces podremos hablar y llegar a un

compromiso.”47

La solución europea para poner remedio a la parálisis

que sufre la reforma constitucional ha corrido una

suerte similar a la ofrecida por Estados Unidos. Las

conversaciones iniciadas por el antiguo HR/EUSR

Christian Schwarz-Schilling antes de dejar su cargo, no

llegaron a cosechar suficiente apoyo entre las fuerzas

locales. La propuesta de la UE incluía un acuerdo polí-

tico por el que los actores locales debían comprome-

terse a conseguir una primera tanda de resultados par-

ciales a finales de 2007 y una segunda tanda de resul-

tados definitivos a finales de 2009. La medida contem-

plaba la voluntad de alcanzar un acuerdo para: 1) con-

tinuar con las negociaciones iniciadas en 2005, par-

tiendo de la base de que BiH es indivisible; 2) poner en

marcha un proceso abierto y transparente sobre la

reforma constitucional, que permita a las instituciones

cumplir con los requisitos de integración de la UE, así

como aumentar la funcionalidad del estado; 3) esta-

blecer una comisión dentro del Parlamento para ges-

tionar tales negociaciones, financiada en su totalidad

por la Comisión Europea48 y contando con la ayuda de

expertos internacionales.

A pesar de la vaguedad de la propuesta, las divisiones

políticas con respecto al “Paquete de Abril” no des-

aparecieron.Por un lado, los líderes del SDA y del HDZ

BH no asistieron a la reunión convocada por Schwarz-

Schilling,49 y, por otro, los líderes del SBiH y el HDZ

1990 la acogieron de buen grado. Por su parte, los par-

tidos de la RS se mostraron receptivos ante ambas

alternativas, aunque expresaron su preferencia por

aprobar el AP como primer paso. El diputado del SDS,

Momcilo Novakovic, afirmó que “la comisión parla-

mentaria que ha de formarse para enmendar la consti-

tución de BiH está condenada al fracaso… Deberían

buscarse… soluciones… a nivel de los líderes políti-

cos”.50 De la misma manera,Tihic, presidente del SDA,

sugirió que con un proceso sin plazos definidos como

éste, en el que no se han definido objetivos concretos, el

proyecto nunca llegaría a buen puerto.“Schilling lo ha

enfocado de la manera equivocada. Acudir directa-

mente al Parlamento es una pérdida de tiempo.

Primero hay que conseguir un acuerdo entre los líderes

políticos, en el que se incluya el estado del AP.”51

Siguiendo este mismo razonamiento, un miembro del

partido SDP dijo que “el acuerdo propuesto por el Alto

Representante es demasiado vago. Habla de negocia-

ciones, pero ¿qué hay detrás de todo ello? Para los par-

tidos, es perfecto, les permite ganar tiempo. Ahora pue-

den decir que sí, pero ya veremos dónde estamos para-

dos en tres años”.52

Las divisiones y la vacilación constante por parte de la

comunidad internacional son un reflejo de la falta de

entendimiento de la dinámica política de BiH. Desde

que el Paquete de Abril fuera rechazado, tanto Estados

Unidos como la UE han fracasado en sus intentos de

aunar a todos los partidos alrededor de un marco bási-

co de referencia para llevar el proceso de reforma

hacia delante. No han sabido ofrecer garantías sufi-

cientes a los partidos, ni establecer directrices que

encaminen y dirijan las negociaciones. Asimismo, al

brindar líneas alternativas de actuación a los actores
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locales, que éstos pueden elegir a su gusto, la comuni-

dad internacional ha dejado escapar la oportunidad de

sentar las bases de un proceso creíble y legítimo, y en

su lugar, ha hecho que los políticos locales ganen más

tiempo.

Al reducir las negociaciones a su mínimo común deno-

minador y al excluir a los principales actores del juego

político, Estados Unidos ha dejado una mala impresión

en BiH. Justo después de que Dodik y Silajdzic se reu-

nieran en Washington DC, el HDZ 1990 sacó a la luz

un comunicado de prensa en el que criticaba el enfoque

de Estados Unidos en relación con la RC, afirmando

que era políticamente inaceptable y “no productivo”.53

Adicionalmente, tal como ha sugerido un diplomático

norteamericano,“la Administración de Estados Unidos

ha entablado negociaciones… sin ofrecer “castigos o

recompensas” efectivos, o significativos, con los que

persuadir a los interesados para alcanzar un compro-

miso.Y por otro lado, lo han hecho sin contar con una

coordinación real con la UE, que se encuentra ahora a

la cabeza en cuanto a los asuntos bosnios”.54

Por su parte, la iniciativa de la UE comenzó con mal

pie, pues fue presentada tan solo unos días después de

que las conversaciones con Estados Unidos fracasaran

y días antes del final del mandato del AR en junio de

2007. En un momento tan inoportuno como ése, el

proceso no se presentaba como algo creíble y estuvo

condenado al fracaso desde el principio. Asimismo, y

aunque contemplaba la apertura de un foro de deba-

te, la propuesta no aprovechó las lecciones aprendidas

con el AP. Presentar los resultados finales justo antes

de las elecciones de 2010 podría hacer que las nego-

ciaciones queden sometidas nuevamente al discurso

electoral.

Las razones del
estancamiento

Son cuatro los temas subyacentes que sirven para

explicar el fracaso del Paquete de Abril sobre enmien-

das y los intentos posteriores llevados a cabo por la

comunidad internacional para reavivar el proceso de la

reforma constitucional en BiH.

1. En primer lugar, hay una serie de problemas de índo-

le estructural, relacionados con la organización insti-

tucional de Dayton. La ausencia de una solución a

largo plazo para la cuestión étnica y la continuidad de

los políticos del tiempo de la guerra han contribuido a

una “etnificación” de la política en BiH. Así, el siste-

ma cuidadosamente equilibrado creado en Dayton era

el escenario perfecto para que los políticos continuaran

con la guerra por medios no violentos. El resultado, que

se ha puesto de relevancia en las plataformas naciona-

listas y maximalistas ha debilitado el proceso de refor-

ma y mantenido al país en un estado de parálisis en

más de una ocasión. Como sugiere Keating, el sistema

ha dado pie a una situación en la que la supervivencia

política depende del juego etno-político: “Los meca-

nismos de representación y de toma de decisiones for-

talecen las fronteras étnicas, castigan a los que no

están dispuestos a entrar en el juego de la política étni-

ca y privan de derechos, de forma efectiva, a los que no

pertenecen a ninguno de los tres grupos reconoci-

dos”.55 La persistencia de tal dinámica ha dejado

paso, con el tiempo, a la inercia constitucional y a la

creación de intereses profundamente enraizados, que

se nutren del status quo. “Algunas personas no ven la

necesidad de llevar a cabo reformas. La situación

actual les da la estabilidad necesaria para moverse.”56

La reforma constitucional no ha sido una excepción al

juego etno-político. A pesar del buen ambiente que se

respiraba en las primeras etapas del proceso, el AP se
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descarriló una vez que se hicieron públicas las nego-

ciaciones y se acercaba el momento de las elecciones.

El Presidente del PDP, Mladen Ivanic, afirmó que “al

principio, era muy optimista. Creía que podíamos cam-

biar lo que era necesario. Pero los debates no tardaron

en centrarse en el tema de las entidades,57 la votación

por entidad, y aunque nadie hablaba sobre la indepen-

dencia a las claras, el SBiH presentaba un modelo muy

unitario, que tuvo que hacer frente a la resistencia de

la RS. Entonces me di cuenta de que las negociaciones

no acabarían bien. Solo quedaba por ver a quién se le

iba a echar la culpa  a ojos de la comunidad interna-

cional”.58

2. En segundo término, están los problemas relaciona-

dos con la psicología y las mentalidades de cada grupo

étnico, y la falta continuada de confianza política. A

pesar del progreso realizado en numerosas áreas,59 la

desconfianza generalizada entre las comunidades étni-

cas sigue siendo omnipresente a nivel político.“Aún no

hay un espíritu ni una confianza comunes, y no hay

mentalidad de Estado. Aún no vemos claro que Bosnia

sea la mejor solución.”60 El problema de base subya-

cente en BiH es que la sociedad bosnia todavía tiene

pendiente el decidir cómo convivir y bajo qué formula

política. Esta situación ha tenido mucho que ver en

cómo los partidos perciben sus intereses y los de otros

grupos, y cuál es la mejor manera de conseguir las

metas políticas.

En general, los partidos bosniacos están “comprometi-

dos con un gobierno de Estado altamente racionaliza-

do, que goza de poderes y basado en los ciudadanos,

que ha dejado de [estar] dominado por las entida-

des”.61 Apoyan la entrada en la UE, pero últimamente

dicho objetivo se ha visto relegado a un segundo plano,

debido a la escalada de la retórica nacionalista y la

aparición de reclamaciones de tinte radical con res-

pecto a la reforma constitucional. Los bosniacos tienen

dos temores básicos:1) que los serbo- bosnios no vayan

a hacer más concesiones, aparte de las acordadas en el

AP y que no vayan a comprometerse realmente en la

segunda fase de la reforma constitucional, de aprobar-

se el AP. Estos temores están parcialmente justifica-

dos, puesto que los políticos serbios han declarado que

“una segunda fase tendría que abordar la situación de

la Federación, dado que es aquí donde se encuentran

los principales problemas de la ineficacia institucio-

nal”; y 2) que la retirada de la comunidad internacio-

nal sin garantizar antes un Estado sólido, los confine a

una situación adversa de la que será imposible escapar.

Dado el apoyo tradicional de la comunidad internacio-

nal a sus reclamaciones, a los partidos bosniacos les

preocupa que la retirada convierta al país en un lugar

donde las decisiones se tomen de forma igualitaria, sin

la interferencia de un actor externo que nivele el terre-

no de juego a su favor.

Así, los bosniacos han hecho lo imposible para ganar

tiempo y captar la atención de la comunidad interna-

cional utilizando argumentos morales. El riesgo de una

estrategia de tales características, sin embargo, es

doble: forzar la retirada internacional de forma antici-

pada, sin abordar el tema de las reformas tan necesa-

rias; y seguir ralentizando el ritmo de las reformas

dentro de la Federación, que ya está rezagada respec-

to de la RS. Irónicamente, un proceso de reforma más

lento dentro de la Federación podría dar lugar a la

partición de facto entre ambas entidades, en cuanto a

eficacia económica y administrativa, planteando nue-

vos desafíos al futuro proceso de adhesión a la UE.

Los partidos de la RS, es decir, el SDS, el PDO y el

SNSD, tienen la misma opinión sobre el futuro del

estado bosnio (un Estado federal en el que la RS sea

una unidad federal) y comparten muchas ideas en

cuanto a temas constitucionales se trata. Apoyan el AP

y la entrada en la UE, siempre y cuando esto no ame-

nace la existencia de la RS.“La RS siempre ha sabido

que la UE es la única solución para Bosnia. Pero si la

UE nos hace elegir entre la UE y la RS, nos decanta-
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57 Los partidos de la RS entablaron negociaciones con la condición
de que no se pusiera en entredicho la RS.

58 Entrevista personal, Presidente del PDP, Mladen Ivanic.
59 Se han establecido seis ministerios a nivel estatal desde 1995:

el Ministerio de Asuntos Exteriores, el Ministerio de Asuntos Civiles y
Comunicación, el Ministerio de Comercio Exterior y Relaciones
Económicas, el Ministerio de Derechos Humanos y Refugiados, el
Ministerio para la Integración Europea y el Tesoro del Estado (CARDS
2001). Entre los últimos logros hay que destacar la creación de un
Ministerio de Defensa.

60 Entrevista personal, Mladen Ivanic.
61 Bruce Hitchner, op. cit.



remos por la RS.”62 Si bien los partidos serbios com-

prenden que la RS está a favor de seguir formando

parte de BiH,63 su postura es diametralmente opuesta

a la de los bosniacos. “Temen que se les supere en

número políticamente y con ello, que queden marginali-

zados en un Estado unitario basado en los ciudadanos”.

Como consecuencia, “buscan la aceptación de su enti-

dad como salvaguarda de su supervivencia política”.64

A diferencia de los bosniacos, los serbios consideran

que la presencia continuada de la comunidad interna-

cional es un obstáculo para sus objetivos y quieren

aumentar la apropiación nacional. Durante mucho

tiempo, han hecho uso de un enfoque obstruccionista

consistente en bloquear decisiones al nivel del Estado,

que podrían acabar debilitando a la RS. Durante las

negociaciones del AP, los partidos de la RS se volvie-

ron más pragmáticos e hicieron gala de un modus ope-

randi más activo, pues pensaban que la supervivencia

de la RS estaría mejor garantizada por medio de un

compromiso activo. La polarización cada vez mayor

desde el fracaso del AP, sin embargo, ha radicalizado

las posturas y tácticas serbias una vez más. El Primer

Ministro de la Republika Srpska, Milorad Dodik, ha

desafiado a la comunidad internacional en varias oca-

siones a lo largo de los últimos meses, y ha lanzado una

serie de propuestas dirigidas a incrementar las divisio-

nes, incluida la creación de una tercera unidad federal

multi-étnica croata, para hacerse con el apoyo de los

croatas, la inclusión de una cláusula sobre referéndum

en la futura constitución de BiH y el anuncio de proce-

dimientos para devolver a la RS algunas de las compe-

tencias ya transferidas al nivel estatal.

Los temores croatas se derivan de lo que consideran

una posición en desventaja. En general, piensan que la

constitución no los ampara con un poder real. “No

tenemos importancia política en las instituciones cen-

trales, sobre todo, en la Cámara de Representantes.

Por eso, hace realmente falta cambiar la constitución

y no sólo de manera superficial.”65 Así pues, los croa-

tas están interesados en mantener la estructura de

reparto de poder que se asienta en las tres comunida-

des, para que así, no pierdan ventaja en las votaciones,

“pero es difícil dar con una solución que no acabe con

la necesidad de dirigirse a la Comisión de Venecia”.66

En general,“abogan por un gobierno de Estado genui-

namente descentralizado, pero que, al mismo tiempo,

sea funcional y eficiente”,67 y suelen adoptar una pos-

tura intermedia entre los serbios y los bosniacos, acer-

cándose más a uno u otro, en función de la situación.

En cuanto a la estrategia croata, el debate sobre la

reforma constitucional ha sacado a la luz las dudas

generalizadas sobre su papel en el futuro estado de

BiH y su falta de cálculo sobre cómo seguir avanzan-

do. A pesar de que están a favor de la entrada en la UE

como forma de aumentar su fuerza política, los parti-

dos croatas no se han pronunciado acerca de cómo

encontrar una solución aceptable. El AP equivalía a

una reducción de sus poderes, dado que las competen-

cias de las dos instituciones donde se protegen los inte-

reses croatas, es decir, la Presidencia y la Cámara del

Pueblo, quedaban limitadas en virtud del acuerdo. Sin

embargo, no se presentaron propuestas alternativas

que abordaran sus preocupaciones. No obstante, son

cada vez más los croatas que expresan su deseo de

crear un Estado descentralizado, en base a los están-

dares europeos y con tres parámetros de autoridad (un

nivel estatal, otro medio  y otro local), donde las com-

petencias legislativas, ejecutivas y judiciales residan en

el nivel estatal y en el nivel medio.

Algunos analistas han sugerido que la postura de los

croatas se acerca más a la de los serbios, pero si se

estudia con más detenimiento la situación política de

BiH, cabe pensar lo contrario. Incluso si algunos se han

sentido atraídos por la idea federal de Dodik, los croa-

tas son precavidos con respecto a sus intenciones. Los

serbios y los croatas podrían sacar las uñas si parte del

territorio de la RS, que era principalmente croata
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65 Entrevista personal, diputado del HDZ 1990, Martin Raguz,
Sarajevo, julio de 2007.

66 Entrevista personal, Donald Hays.
67 Bruce Hitchner, op.cit.

62 Entrevista personal, Mladen Milosevic, Asesor de Dodik, Banja
Luka, junio de 2007.

63 D. Milorad, “Looking Towards Tomorrow” [Mirando hacia el
futuro], The Washington Times, 25 de mayo de 2007.

64 Hitchner, op. cit.



(como Posavina), se pusiera sobre la mesa para enta-

blar un debate.68 “Los serbios pretenden que bosniacos

y croatas resuelvan sus diferencias dentro de la

Federación, pero no están dispuestos a ceder ni un

ápice del territorio de la RS.”69 El HDZ 1990 afirmó

en un comunicado de prensa, en mayo de 2007, que

rechazaba la idea de Dodik sobre la federalización de

BiH porque “su objetivo era, principalmente, conservar

la integridad de la Republika Srpska en el marco de

Dayton y federalizar la ya existente Federación de

BiH”.70 No obstante, el HDZ BH se ha aproximado a

la propuesta de Dodik abogando por la creación de

cuatro unidades federales, en el que Sarajevo figura

como distrito multiétnico,71 agravando la división

entre los dos principales partidos croatas.

3. En tercer lugar, está la naturaleza fragmentada del

sistema de partidos por grupos étnicos. Los desacuer-

dos sobre la RC han sido cruciales no solo entre las

líneas étnicas, sino, lo que es más importante, dentro de

cada grupo étnico. Aunque tradicionalmente los parti-

dos de BiH se han dividido entre bosniacos, serbios y

croatas, en la práctica, las diferencias en materia cons-

titucional dentro de las comunidades bosniaca y croa-

ta han sido más que significativas.

En el caso de la comunidad bosniaca, mientras que el

SDA ha adoptado una postura más pragmática y favo-

rable para con un enfoque consensuado, que aborda

paso a paso los temas constitucionales, el SBiH apues-

ta por todo o nada. Al final, la lucha tiene connotacio-

nes electorales y políticas.“Existe una lucha política e

ideológica sobre quién tenía la razón acerca del AP y

quién es el líder espiritual de la comunidad bosniaca.

Si el SDA tira la toalla para siempre con respecto al

AP, admitiría que el SBiH tenía razón y al revés.”72

Asimismo, el SDA está pasando por un proceso de des-

radicalización y desecularización, y existen fuertes ten-

siones dentro del partido entre el ala moderada de

Tihic y un grupo más radical que es más próximo,

desde el punto de vista ideológico, al SBiH de Silajdzic

y al líder religioso Reisu-ul-Ulema Mustafa Ceric. Las

diferencias se agravaron durante las negociaciones del

AP y antes de las elecciones de 2006. Tihic, que ocu-

paba la presidencia bosniaca en aquél momento, supo

mantener el apoyo de su partido, pero perdió el cargo

en favor de Silajdzic tras una polémica campaña elec-

toral que lo vilipendiaba tanto a él mismo, como a

otros seguidores del AP. Después de las elecciones,

Tihic siguió mostrándose activo y pragmático,73 pero el

clima polarizado parecía haberlo empujado hacia una

plataforma más radical y cercana al partido de

Silajdzic.Tihic dijo en agosto de 2007 que no existían

“diferencias graves” sobre la RC entre el SDA y el

SBiH,74 y habló de la presentación de una plataforma

constitucional conjunta en septiembre de 2007, que

abogaba por la división descentralizada del país en

cinco o siete regiones “con fronteras administrativas,

en base a principios económicos, históricos y parcial-

mente étnicos”.75 No obstante, el acercamiento no

tardó en desaparecer. El pacto entre Silajdzic y Dodik

sobre la reforma de la policía, que estaba enfocado a

dejar vía libre a BiH para firmar un SAA antes del

plazo impuesto por el AR el 15 de octubre de 2007,76

fue rechazado de plano por Tihic, que, en su lugar, acep-

tó el marco de reestructuración de la policía ofrecido

por Laycak días antes.
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68 Véase Mustajbegovic y Katana 2007, op. cit.
60 Entrevista personal, diplomático occidental, Sarajevo, junio de

2007.
70 Comunicado de prensa del HDZ 1990: “Against federalisation

of Bosnia and Hercegovina” [Contra la federalización de Bosnia-
Herzegovina], Oslobodenje, pág. 6, 30 de mayo de 2007. Extraído de
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[Cuatro Unidades Federales: La mejor solución según e HDZ BH],
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72 Entrevista personal,diplomático occidental,Sarajevo, junio de 2007.

73 El presidente del SDA, Sulejman Tihic, ha presentado tres ini-
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cida de la votación por entidades, que se rechazó durante las conversa-
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integral que incluía un acuerdo sobre el AP, las fuerzas policiales unifi-
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do, incluido el pacto sobre el Consejo de Ministros, la Presidencia y las
competencias a nivel del Estado. Ninguna de estas propuestas ha sido
aceptada, aunque la última aún está pendiente de debate.

74 “Leaders without serious diversities” [Líderes sin divergencias
serias], Oslobodjenje, 29 de agosto de 2007. Extraído de Bosnia and
Herzegovina Media Monitoring.

75 “Agreement Instead of Imposed Dayton” [Acuerdo en lugar de
la imposición de Dayton], Oslobodjenje, pág. 2, 26 de agosto de 2007.
Extraído de Constitutional Changes Monitor, N.º 42, 23-29 de agosto
de 2007.

76 El presente acuerdo no cumplió los criterios establecidos por la
UE y carecía de apoyo por parte de algunos partidos en BiH.



Por otro lado, el partido croata HDZ BH se vio inmer-

so en importantes disputas internas durante las nego-

ciaciones del AP, que desembocaron en la formación de

un nuevo partido justo antes de las votaciones.Los par-

tidos croatas siguen divididos acerca de la RC y el

mayor foco de tensión ha sido el apoyo dado por el

HDZ a las enmiendas. Desde que fracasara el AP, el

escindido HDZ 1990 ha hecho campaña contra el

paquete y favorecido la iniciativa europea, mientras

que el presidente del HDZ, Dragan Covic, ha hecho

justo lo contrario, mostrando su apoyo a la adopción

del primer conjunto de enmiendas.

La falta de unidad entre los partidos bosniaco y croata se

agravó durante las negociaciones constitucionales, debi-

do a la proximidad de las elecciones y la formación de

nuevos partidos. “Los partidos hacían las cuentas de

cuánto iban a ganar o perder, así que no podían hablar

sobre ello en un ambiente distendido. El enfoque racio-

nalista brillaba por su ausencia,” afirmó el anterior

HR/EUSR Schwarz-Schilling.77 Asimismo, por primera

vez, el organismo electoral podía definirse claramente

entre un “sí”o un “no”, lo que le daba a los partidos una

oportunidad de oro para levantar una plataforma electo-

ral diferenciada entorno a un tema claro y directo. Dada

la estrecha relación entre el AP y las elecciones, los des-

acuerdos sobre la reforma constitucional siguen existien-

do y, en consecuencia, se han convertido en un tema polí-

tico que genera tensión, tanto dentro de los grupos étni-

cos como entre ellos. Hace poco se produjo un acerca-

miento entre el HDZ BiH y el HDZ 1990, aunque aún no

está claro si será duradero.El 21 de septiembre de 2007,

los partidos croatas, incluido el HDZ BiH y el HDZ 1990,

establecieron una plataforma constitucional conjunta en

Kresevo en favor de la abolición de las entidades y la cre-

ación de un estado con instituciones locales, regionales y

estatales, donde las unidades regionales asumirían el

poder legislativo, judicial y ejecutivo, y estarían organiza-

das conforme a líneas históricas, étnicas, geográficas y

económicas, “con la posibilidad de la discontinuidad

territorial de las unidades organizativas actuales.”78

4. En cuarto lugar, está el papel de la comunidad inter-

nacional. Aunque los actores locales tenían en alta

consideración a las oficinas tanto de Estados Unidos,

como de la UE antes de que fracasara el AP, su falta

de unidad ha hecho que las negociaciones constitucio-

nales sean aún más complicadas. En palabras de un

miembro del SBiH, “la comunidad internacional plan-

teó demasiadas posibilidades. Estaba, por ejemplo, la

Comisión de Venecia con su opinión sobre los asuntos

constitucionales; el Parlamento Europeo, Estados

Unidos, y otras instituciones y organizaciones, cada uno

con sus propias ideas. En consecuencia, los líderes polí-

ticos podían elegir la que más les convenía de entre

todas ellas para fundamentar sus argumentos”.79 Un

miembro del SDS afirmó que “al final, la comunidad

internacional no se puso de acuerdo sobre el AP y

cuando lo hizo fue en el último momento, cuando ya era

demasiado tarde. Deberían haber adoptado una postu-

ra más firme”.80

La forma de proceder de la comunidad internacional

generó problemas adicionales. El primero de ellos fue

el no conseguir que todas las fuerzas importantes de

BiH se comprometieran con la RC. “Uno de los fallos

del proceso fue que no hablaron con los actores a los

que no les convencía el AP, y no hicieron nada para

intentar sentarlos a la mesa.”81 Un miembro del grupo

de trabajo, Zeljko Mirjanic, afirma que la comunidad

internacional cometió un error al no implicar a las ins-

tituciones clave, como el Parlamento, hasta ya muy

avanzado el proceso. “No todos los representantes de

los partidos parlamentarios estaban presentes, pero

sus preguntas eran de conocimiento público. …

Llegado un día todas estas cuestiones iban a tratarse

ante el Parlamento, así que tendríamos que haber con-

tado con él.”82 Asimismo, la sociedad civil quedó fuera

del debate y, además, estaba mal informada. Según

revela el estudio del Programa de Naciones Unidas
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para el Desarrollo, sólo el 20 por ciento de los entre-

vistados eran conocedores de los esfuerzos que se esta-

ban realizando en relación con la reforma constitucio-

nal.83

La mala sincronización y unos plazos ajustados hicie-

ron que las negociaciones fueran malinterpretadas y

distorsionadas a efectos electorales. “La comunidad

internacional está obsesionada con las soluciones

rápidas, y eso la debilita. No entiendo por qué Estados

Unidos quería llegar a un acuerdo por todos los

medios antes de las elecciones. Podía haberlo conse-

guido sin la presión del tiempo.”84 Los miembros del

grupo de trabajo del AP arguyen que había demasia-

dos compromisos que alcanzar en muy poco tiempo.85

Por otro lado, los que no participaban en las negocia-

ciones tenían poco margen de maniobras: “Era “lo

tomas o lo dejas”. Estados Unidos y los partidos que

negociaron el paquete no dieron oportunidad de deba-

tirlo y no había voluntad política para hablar sobre

asuntos importantes, tales como la votación por enti-

dades.”86

Por último, el fracaso fue rotundo, por un lado, a la

hora de preparar a los medios y que supieran informar

sobre las negociaciones constitucionales una vez se

hicieran públicas; y, por otro lado, a la hora de prepa-

rar a los actores locales y que supieran cómo reaccio-

nar ante los medios. Al final, la prensa dio una imagen

negativa de las negociaciones constitucionales, contri-

buyendo así a la polarización de las posturas de los

partidos. Dada la falta de información en el entorno

de la sociedad civil, la situación supuso un peso adi-

cional para los partidos a lo largo de las negociacio-

nes y en el periodo previo a las elecciones de octubre

de 2006.

Lecciones aprendidas 

Lo ocurrido en el proceso de reforma constitucional de

BiH brinda importantes lecciones para la Unión

Europea y la comunidad internacional.

La primera de ellas es que la comunidad internacional

necesita mostrar su liderazgo y recuperar la credibilidad

perdida en los últimos años. Esta pérdida de credibilidad

ha sido consecuencia de dos factores coincidentes.El pri-

mero de ellos es la creciente madurez política de los acto-

res del país, según se aproxima el momento de la retira-

da internacional. El segundo, la creencia generalizada

entre los actores locales de que la comunidad internacio-

nal se ha ido desentendiendo de la situación que vive BiH

con la aparición de otros asuntos más urgentes, como los

de Kosovo o Irak, y que carece de liderazgo creativo a la

hora de hacer frente a los desafíos presentados por BiH.

Según los políticos locales, la comunidad internacional

hizo gala de un gran liderazgo cuando puso en marcha su

ingeniosa iniciativa constitucional en 2005,pero ahora se

muestra indecisa, paralizada e incapaz de encontrar una

vía de salida al punto muerto en el que se encuentra la

reforma constitucional. “Actualmente, la comunidad

internacional sigue prácticamente los mismos patrones

que justo después de la guerra: con poderes, pero sin una

visión a largo plazo y sin saber cómo proceder.”87

A pesar de la pérdida de peso político, la comunidad

internacional sigue teniendo una posición prominente y

estratégica en BiH que tiene que aprender a utilizar

sabiamente. Con todo lo que está en juego en la RC, la

ayuda internacional es todavía muy necesaria, según

los analistas locales y los políticos, aunque sea sola-

mente para obligar a éstos últimos a sentarse a la mesa

de negociaciones y hablar sobre la reforma constitu-

cional.“BiH es un Estado con necesidades especiales y

no puede hacerse nada sin el apoyo de la comunidad

internacional.”88 “La comunidad internacional tiene
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que ser la que dé un nuevo empuje al asunto, porque

con el clima político actual, los bosnios no pueden

hacerlo todo por sí solos.”89 Así, la comunidad inter-

nacional tiene que recuperar su credibilidad para poder

emprender todas las reformas necesarias antes de su

retirada.

Además de no dejar lugar a dudas sobre su liderazgo y

su clara determinación, la comunidad internacional ha

de tener en cuenta que la reforma constitucional puede

convertirse en una tarea imposible, si no se muestra

unida en cuanto al fondo y a la forma. El embajador

del Reino Unido, Matthew Rycroft, afirma que “tene-

mos que implicarnos más. Tenemos que asegurar un

equilibrio entre americanos y europeos”.90 De otro

modo, “los actores locales sacarán partido de los des-

acuerdos”.91 En palabras de un diputado, “la UE dio

amplio apoyo a los cambios constitucionales, pero

nunca hizo mención específica al Paquete de Abril. Así

se transmitió un mensaje equivocado a los políticos

bosnios”.92

Hay más lecciones que la comunidad internacional

debería tener en cuenta. La más importante de ellas es

que el consenso es posible cuando existe un clima polí-

tico adecuado. Uno de los grandes logros de las nego-

ciaciones que desembocaron en el AP fue la creación

de un canal de comunicación constructiva entre los

líderes políticos. Como afirmó Tihic, Presidente del

SDA, “el valor más importante del acuerdo fue esta-

blecer una vía de comunicación entre los partidos y

crear importantes relaciones que permitieron plantear-

nos la posibilidad de un acuerdo, en cuanto al tema de

la reforma constitucional”.93 Un diplomático occiden-

tal confirmó que había un clima positivo entre los acto-

res locales. “[Éstos] participaban y trataban de apor-

tar soluciones aceptables para todos los partidos.”94

La comunidad internacional no debería tomarse a la

ligera los desafíos que supone depender de la apropia-

ción local, incluida la pasividad política y la indiferen-

cia. El proceso de negociación constitucional, como

sugirió Hays, sacó a la luz el malestar de los políticos

bosnios sobre la forma en la que se estaba gestionan-

do el proceso. “Muchos seguían esperando que la

comunidad internacional tomara las riendas del proce-

so, para no asumir la responsabilidad política del resul-

tado acordado.” Por su parte, el fracaso de este expe-

rimento trajo consigo un ambiente político altamente

destructivo.

En cuanto a la UE, lo más importante es tener en cuen-

ta la necesidad de acordar una mayor flexibilidad al

proceso de ampliación en el contexto de BiH. Como ha

sugerido un diplomático occidental, la UE no debería

pensar en Bosnia como un país más. “No se trata de

otro país de transición de Europa Oriental, al que se le

puede decir: “Esto es lo que tienes que hacer. Cuando

lo consigas, vuelve a llamar a nuestras puertas”. Esto

no funcionaría en el caso de BiH.”95 Incluso si es posi-

ble el consenso entre los líderes políticos, tal como han

demostrado algunos ejemplos válidos de reforma, aún

quedaría por definir cómo la UE puede hacer uso de

sus “recompensas” de forma más efectiva, para que las

condicionalidades funcionen mejor en BiH. El verdade-

ro reto está, pues, en encontrar el equilibrio justo entre

la apropiación interna y adaptar el proceso de amplia-

ción a la situación política de BiH.

La estrategia de integración lanzada en 2000 con el

Proceso de Estabilidad y Asociación (SAP, por sus

siglas en inglés) marcó el nuevo espíritu de las relacio-

nes entre la UE y BiH. Supuso el intento de aplicar una

estrategia más coherente en la región recurriendo al

proceso de integración llevado a cabo en Europa cen-

tral y oriental. Pero si bien los objetivos del SAP se

centraban en la idea de estabilidad, la construcción de

Estados autosuficientes y el establecimiento de demo-

cracias con todas las de la ley, conseguir que estos

objetivos se materialicen en BiH ha sido todo un reto.
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La Comisión se ha preocupado, sobre todo, de mante-

ner los compromisos de integración de la UE y hacer

que el país mejore sus condiciones con vistas a su

entrada en la Unión. Sin embargo, el proceso de

ampliación aplicado en Europa Central y Oriental no

puede reproducirse en una situación política tan com-

pleja como la de BiH. Así, la falta de experiencia de la

UE para tratar con Estados que no funcionan y socie-

dades profundamente divididas en el marco de la

ampliación ha impedido, en gran medida, su habilidad

para atraer a las fuerzas locales de BiH hacia la red de

la UE.96

Son tres los fallos que han hecho que los incentivos de

la UE resulten menos efectivos en el contexto de BiH:

la falta de una visión común; la falta de determinación

a la hora de abordar los desafíos clave que afectan al

país; y los problemas derivados de la llamada “fatiga

de la ampliación”. Si bien la UE se las ha apañado

para definir su visión sobre los Balcanes de forma

mucho más clara desde el lanzamiento del SAP, la

ausencia de una estrategia mejor orientada y de un

liderazgo creativo han hecho que su papel en la región

sea más reactivo que proactivo, desembocando con fre-

cuencia en políticas conflictivas. Asimismo, aún persis-

te la idea de que la UE habla a través de demasiadas

voces y aunque Estados Unidos ha perdido parte de su

empuje, durante mucho tiempo se le ha considerado

como el único capaz de negociar y obtener un consen-

so entre los tres grupos étnicos. Así pues, esta política

vacilante ha afectado la manera en la que las élites

locales contemplan el proceso de integración europea y

también ha creado confusión entre las élites políticas y

la población, con respecto a las implicaciones y requi-

sitos del citado proceso de integración.

La “fatiga de la ampliación” ha exacerbado el proble-

ma. La UE se halla así en un proceso de reflexión inter-

na y “no existe voluntad política alguna por el momen-

to entre los Estados miembros”.97 Si bien el compro-

miso para con la integración de los Balcanes no ha dis-

minuido y la maquinaria de la ampliación continúa cre-

ciendo, han surgido importantes puntos de desacuerdo

entre la Comisión y el Consejo, sobre cómo abordar la

próxima ronda de ampliación. Dado que la adhesión a

la UE sigue siendo algo lejano, se necesita una mayor

determinación y resolución para que los actores loca-

les no se aprovechen de la situación enfrentándose a la

UE.98

Tanto la comunidad internacional, como la Unión

Europea tienen muchas cosas que aprender relativas al

proceso, como la necesidad de contar con la colabora-

ción de cuantos actores sociales y políticos sea posible

en el proceso de la RC; de mantener informada a la

sociedad civil de forma constructiva en todo momento;

de preparar a los medios de comunicación para abor-

dar los debates constitucionales; y de evitar que el pro-

ceso se mezcle con otros temas políticos, como las

elecciones municipales de 2008, o las elecciones gene-

rales de 2010. Como ha afirmado un miembro del SDA

que forma parte del grupo de trabajo del AP, “hemos

de actuar con rapidez. Las negociaciones comenzaron

hace más de un año y medio antes de las elecciones.

Nuestra intención era ponerles punto y final en 2005,

pero no pudo ser. La reforma constitucional es un tema

muy goloso en lo debates electorales. No debemos

esperar hasta el año 2010”.99

Conclusiones
La situación actual de BiH pone de manifiesto el peli-

gro de los mecanismos de reparto del poder cuando

éstos perduran mucho tiempo, o cuando se fundamen-

tan en la ausencia de otros mecanismos institucionales

de equilibrio. Provisionalmente diseñado para poner fin

a la guerra y activar el proceso de paz, el marco cons-

titucional de Dayton no consiguió corregir las causas

de la guerra, ni crear un Estado eficiente en el que con-
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fiaran todos los pueblos constituyentes.Todo lo contra-

rio, le dio a las élites políticas la herramienta necesaria

para continuar luchando en pos de sus objetivos por

medios civiles, o simplemente para mantener el status

quo reinante. Los múltiples puntos de veto por motivos

étnicos que permite el sistema y la importancia de los

líderes del tiempo de la guerra aún tras el conflicto han

contribuido significativamente a reforzar la “etnifica-

ción” de la democracia bosnia, haciendo que el sistema

tienda a “apoyar las divisiones étnicas y políticas” que

originaron y perpetuaron el conflicto.100

Independientemente de las advertencias asociadas a la

implantación de fórmulas de reparto de poder en cir-

cunstancias concretas, el debate sobre la reforma de

Dayton ha ofrecido a BiH una nueva oportunidad para

reparar la ineficacia institucional de Dayton y marcar

el camino hacia la UE. También ha brindado la opor-

tunidad a los políticos locales de responder a la socie-

dad bosnia, que ha expresado firmemente su deseo de

cambio. En el estudio llevado a cabo por el PNUD en

2007, tres cuartas partes de los encuestados aposta-

ban por la transformación del complicado sistema de

BiH en un estado más eficiente, mientras que tan solo

un seis por ciento no veía la necesidad de cambio.101

Asimismo, según el citado estudio, siete de cada diez

personas dijeron creer que el futuro de Bosnia pasa por

la UE. La sociedad civil de BiH debería animarse, por

tanto, a hacer oír su voz y a pedir a los políticos bos-

nios que dejen de emplear una retórica nacionalista y

que fomenten el clima de confianza necesario para pro-

ceder con las reformas inducidas por la UE, y propor-

cionar soluciones creativas en busca de un consenso, en

lugar de aumentar las divergencias entre los grupos

étnicos. Hace poco, el HR/EUSR actual, Miroslav

Lajcak, afirmó que ya es hora de poner fin a la retóri-

ca contra la existencia del Estado y sus entidades cons-

titutivas. “Nadie puede separarse de forma unilateral,

ni acabar unilateralmente con las entidades.”102

Los últimos avances, sin embargo, no presagian nada

bueno. Las declaraciones de Dodik sobre el estableci-

miento de una confederación más amplia con tres uni-

dades federales no han apaciguado la ansiedad de los

grupos étnicos, sino que más bien han contribuido a

mantener el elevado nivel de polarización. Si bien algu-

nos analistas sugieren que los políticos se están limi-

tando a presentar posturas en las que nadie gana mien-

tras se preparan para lo que pueden ser unas duras

negociaciones, una vez que los temas de la reforma

constitucional vuelvan a ponerse sobre la mesa, tales

estrategias serán contraproducentes. Los políticos bos-

nios deberían observar la realidad sobre el terreno y

reconocer que la comunidad internacional nunca acep-

tará la división de BiH en unidades federales con dere-

cho a su separación,103 y que tampoco tolerará una

solución que no contemple un consenso entre todos los

grupos étnicos. La escalada de la retórica solamente

incrementará las dudas de la comunidad internacional

sobre la capacidad de los políticos bosnios para asumir

una apropiación total. El retraso que llevan los parti-

dos bosnios para alcanzar un acuerdo sobre la pro-

puesta racionalizada del AR para la reforma de la poli-

cía ha colocado a BiH por detrás de muchos de sus

vecinos en el proceso del SAA y ha obligado a la comu-

nidad internacional a recurrir a una estrategia más

contundente para con BiH, donde el AR Laycak apro-

bó una serie de medidas el 19 de octubre de 2007, diri-

gidas a hacer más efectivo el proceso de toma de deci-

siones, tanto a nivel gubernamental, como legislati-

vo.104 El conjunto de medidas que se impondrá si los

partidos bosnios no lo aprueban el primero de diciem-

bre, ha elevado el nivel confrontación entre la comuni-

dad internacional y los partidos de la RS, que conside-

ran que su influencia sobre las instituciones a nivel

estatal es reducida. El 1 de noviembre, el Primer
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Ministro de BiH, de origen serbio, Nikola Spiric, pre-

sentó su dimisión en señal de protesta.105

La mayor prioridad de la UE con respecto a BiH es,

por tanto, ayudar a que el país cumpla con todos los

requisitos europeos, adoptando una postura más acti-

va y constructiva que en las últimas rondas de amplia-

ción y contribuyendo a reducir el nivel de enfrenta-

miento entre los grupos étnicos. En este contexto, la

UE debe hacer frente a cuatro desafíos básicos. El pri-

mero de ellos es el de definir objetivos y normas estra-

tégicos clave en relación con el proceso de reforma.

Esto supondrá, en el caso de la reforma constitucional,

detallar los aspectos específicos que las autoridades

bosnias han de tratar para facilitar el proceso de inte-

gración en la UE. La Comisión Europea ha reiterado

en muchas ocasiones que BiH debe enfocar el proceso

de reforma constitucional bajo sus propios términos,

pero los políticos locales no están seguros de cuáles

son los niveles específicos requeridos. Proporcionar

únicamente ayuda técnica es poco más que ingenuo.106

El segundo desafío para la UE es asumir el papel que

le corresponde en BiH, poniéndose a la cabeza del pro-

ceso de reforma con mayor determinación y animando

a los políticos locales a sentarse a la mesa con una

actitud constructiva. En general, la UE ha sabido ofre-

cer una perspectiva y una orientación al proceso de

reforma en los últimos años e identificar cuáles son los

puntos clave. A pesar de ello, la UE no se ha mostrado

unida sobre cómo ha de conducirse el proceso, o cómo

puede guiarse al país hacia sus puertas. Europa tiende

a explicar su visión con cautela, y sus declaraciones

suelen pasar desapercibidas.107 Asimismo, al hacerse

escuchar por medio de distintas voces, su posición se

considera débil en muchos casos, otorgando a los polí-

ticos locales una oportunidad de oro para aprovechar-

se de las divisiones internas de la Unión. Las declara-

ciones públicas realizadas por el embajador alemán

destacado en BiH en el mes de agosto de 2007, quien

expresó el deseo de que BiH formara una única nación

y de que organizara el Estado alrededor de cinco o seis

regiones, volvió a transmitir el mensaje equivocado. La

respuesta de los partidos de la RS no se hizo esperar.

El miembro serbio de la Presidencia, Nebojsa

Radmanovic, declaró que “en lugar de estimularnos y

apoyarnos… para alcanzar compromisos y acuerdos

con los que conseguir la estabilidad del Estado a largo

plazo, los representantes internacionales nos están

echando para atrás con respecto a todas las soluciones

constructivas planteadas para el problema de BiH,

debido a sus excesos en público”.108

Buscar una solución para acabar con el estancamiento

que vive el proceso de reforma en BiH y explorar cómo

la condicionalidad puede funcionar de forma más efi-

caz representa el tercer reto a los que se enfrenta la

UE. Para abordar estos asuntos, la UE tiene que des-

plegar su creatividad, al menos, en tres frentes:1) esta-

blecer un conjunto claro de normas y principios para

iniciar y desarrollar negociaciones, de forma que éstas

no queden expuestas a las discusiones políticas; 2)

definir los posibles “castigos y recompensas” para que

todos los partidos se comprometan de manera cons-

tructiva; y 3) proporcionar una serie de garantías y sal-

vaguardas a cada comunidad, de forma que se aborden

las preocupaciones y ansiedades de índole étnica.

Por último, independientemente de la decisión relativa

al fin del mandato del AR, la UE debe empezar a pen-

sar cómo llevar a cabo la transición del AR al EUSR.

Para ello, tiene que tener en cuenta, sobre todo, estos

dos aspectos: el grado de fortaleza que debe tener el

mandato, junto con unos puntos de referencia claros y

unas directrices para la entrada de BiH en la UE; y

cómo va a coordinarse con el resto de las instituciones

internacionales y europeas sobre el terreno. En vista

del clima político existente y del destacado papel del

AR en BiH, la UE debería utilizar el mandato del

HR/EUSR Lajcak para avanzar todo lo posible y pre-
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pararse para la siguiente fase en su relación con BiH.

Los actores europeos deberían evitar por todos los

medios que los preparativos de la transición se entre-

mezclen con las decisiones adoptadas sobre el estatus

final de Kosovo, pues este asunto mantendrá a Bruselas

excepcionalmente ocupada.

Si el estancamiento del proceso de reforma no llegara

a resolverse, especialmente en relación con la reestruc-

turación de la policía y los temas constitucionales, las

perspectivas de BiH para su integración en la UE pue-

den correr peligro. La prioridad máxima del actual

HR/EUSR Lajcak ha sido la de solucionar el proceso

de reforma de la policía, para que los asuntos más

importantes, como la reforma constitucional y la firma

del SAA, puedan tratarse de forma inmediata. Pero

incluso la reforma de la policía sigue siendo el asunto

más urgente para desbloquear el proceso y aproxi-

marse más a Europa, las instituciones europeas y la

comunidad internacional no deberían perder de vista

la reforma constitucional. Si BiH no aborda esta

reforma, la integración europea se convertirá en una

tarea insuperable. Asimismo, es crucial que la refor-

ma de Dayton no se confunda con otros temas políti-

cos locales, especialmente ahora que se acercan las

elecciones municipales y generales, u otros asuntos

regionales que también reclaman atención, como el

futuro status de Kosovo. Los políticos bosnios tam-

bién han de asumir su parte de responsabilidad. Tal

como afirmó el HR/EUSR hace poco, es una cuestión

de “integración o aislamiento; o bien el país logra

unirse a Europa, junto con Serbia y Montenegro, o

bien permanecerá aislado, con todas las consecuen-

cias que ello supone”.109
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Diez años después de que los Acuerdos de Paz de Dayton pusieran en marcha un cal-
culado sistema de control entre los tres grupos étnicos, Bosnia-Herzegovina (BiH)
continúa inmersa en la inestabilidad política y la desconfianza étnica. La retórica
nacionalista ha ido en aumento desde las elecciones celebradas el pasado año y las
instituciones estatales siguen siendo débiles, complicando así el funcionamiento del
Estado y la apuesta de Bosnia por entrar en la Unión Europea (UE). Su ubicación
geográfica a las puertas de Europa le ha brindado al país una oportunidad única para
su estabilización e integración en la UE, pero el camino recorrido para llegar a este
objetivo ha sido problemático. Durante los dieciocho meses de trabajo de Christian
Schwarz-Schilling como Alto Representante de la Comunidad Internacional y
Representante Especial de la UE, se han realizado pocos avances con respecto a las
dos prioridades declaradas de la UE, es decir, el Acuerdo de Estabilidad y Asociación
(SAA,por sus siglas en inglés) y la reforma de la policía.Ha habido que esperar hasta
finales del mes de octubre de 2007, fecha en la que se envía este documento a impren-
ta, para que seis partidos bosnios firmen el tan esperado acuerdo sobre la reforma de
la policía. La Comisión Europea seguía pendiente de pronunciarse respecto de si
dicho acuerdo bastaría para firmar el SAA, evitando así el riesgo de que BiH sea el
único país de la región sin un compromiso de este tipo.

En este documento, se examina la dinámica de la reforma constitucional vivida en
BiH desde 2005. Se evalúan las deficiencias del sistema imperante marcado por la
“democracia de Dayton”, antes de definir el papel de la comunidad internacional en
los últimos intentos por reformar el sistema. El documento trata de explicar por qué
el llamado “Paquete de Abril” de 2006 establecido en pos de la reforma constitu-
cional ha fracasado, y apunta a la postura pasiva y de no intervención de la UE como
uno de los factores coadyuvantes. Asimismo, el artículo habla sobre las implicacio-
nes de la futura política europea con respecto a BiH. Un aspecto clave a tener en
cuenta es que, a diferencia de las rondas previas de ampliación, en BiH el Estado
sigue siendo motivo de enfrentamiento entre los distintos grupos étnicos. Esto exige
un ajuste de la “maquinaria de ampliación”, al considerar a BiH como un país en
situación de post-conflicto, y ofrece, además, un marco para la estabilización políti-
ca a la medida de las condiciones de los Balcanes occidentales.


