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Prologo

En situaciones de conflicto, los dialogos nacionales constituyen un
medio valido para superar las discordias internas y reconstruir las
relaciones entre el Estado, sus instituciones y diversos colectivos de
una sociedad fragmentada, con el propésito de establecer un nuevo
contrato social entre los grupos de interés en el conflicto. A lo largo del
Gltimo decenio, los didlogos nacionales han cobrado una importancia
notable como plataformas conducentes a una transformacion pacifica.
Alemania y Suiza han impulsado dialogos nacionales en paises como
el Yemen, el Libano y el Sudan.

Un ejemplo de didlogo nacional fructifero lo hallamos en Tinez,
donde se originaron las revoluciones del mundo arabe. Las principales
organizaciones de la sociedad civil que protagonizaron este dialogo
nacional —el «Cuarteto»— recibieron el Premio Nobel de la Paz en 2015
por sentar los cimientos politicos que hicieron posible una profunda
reforma constitucional e institucional.

La Fundacién Berghof ha elaborado el presente Manual de Didlogos
Nacionales en colaboracién con la Fundacién Suiza para la Paz. En
él se plasman los resultados de un estudio pormenorizado al que han
contribuido numerosas partes interesadas y académicos. El respaldo
de Alemania y Suiza a la elaboracién de este Manual de Didlogos
Nacionales pone de manifiesto el firme compromiso de ambos paises
con la resolucién de los conflictos violentos por medio de procesos de
dialogo pacificos. Este esfuerzo conjunto también plasma la estrecha
alianza y cooperacion entre nuestros dos paises en el ambito de la
transformacion pacifica de conflictos y refleja la conviccion de que los
procesos de resolucién de conflictos han de ser tan inclusivos como sea
posible, contar con la participacion de un conjunto amplio de actores
politicos y abrirse mas alla de los limites de la escena politica para dar
cabida al conjunto de la sociedad. Con miras a que la poblacién acepte
las transiciones politicas es preciso tener en cuenta las necesidades
e intereses de la sociedad; es el tinico modo de recomponer el tejido
social y avanzar hacia la reconciliacién nacional. Al igual que cuando
se aplican otros mecanismos de resoluciéon de conflictos, existe el
riesgo de que los dialogos nacionales se exploten indebidamente
con animo de obtener beneficios politicos a corto plazo. Para evitarlo
debemos tratar de mejorar la estructura de los didlogos nacionales en
curso y futuros.



Al colaborar en la publicacién del presente Manual de Didlogos
Nacionales, tanto Alemania —a través de su Ministerio Federal de
Asuntos Exteriores— como Suiza —por medio del Departamento
Federal de Asuntos Exteriores— esperan facilitar la comprension de
las oportunidades y retos que plantean los didlogos nacionales. Este
Manual, concebido como una de las primeras guias de referencia
sobre la cuestion dirigida a practicantes, incluye analisis exhaustivos,
lecciones aprendidas y directrices sobre politicas. Albergamos la
esperanza de que resulte 1til a las partes interesadas que intervienen
en dialogos nacionales.

[l les ~ L/

Ridiger Konig Heidi Grau

Director General de Prevencion Jefa de la Division de Seguridad
de Crisis, Estabilizacion, Humana del Departamento
Construccién de Paz y Asistencia Federal de Asuntos Exteriores
Humanitaria del Ministerio Federal de Suiza

de Asuntos Exteriores de Alemania
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Introduccion

Introduccion

El Manual ofrece

Perspectivas sobre el concepto
y la practica del dialogo nacional
Orientaciones practicas sobre el disefio

Basado en una serie de estu-
dios de caso actuales, este
Manual pretende contribuir del proceso

al debate incipiente sobre el Reflexiones sistematicas sobre dilemas
diadlogo nacional mediante fundamentales

la recopilacion de obser- Resefias detalladas por paises

vaciones y experiencias de Herramientas para el diseiio del proceso
diversas regiones, con animo y elementos graficos

de presentar reflexiones sis- Recomendaciones sobre politicas, por
tematicas y brindar asesora- ejemplo para los colaboradores externos
miento practico. El Manual,

por tanto, debe ayudar a las

partes interesadas en un con-

flicto y a los practicantes (tanto locales como internacionales) a superar los retos a
que se enfrentan e identificar el disefio que mejor se adapte a su contexto concreto.
Se huye de planteamientos simplistas y se busca ofrecer una imagen general de los
procesos de dialogo nacional a partir de las experiencias y practicas de académicos y
practicantes. El Manual tiene un doble proposito: 1) ofrecer un marco analitico de los
dialogos nacionales y 2) servir de instrumento practico para aquellos que participan
en la implementacién de tales procesos.

Asi pues, representa una guia de recursos Unica orientada a la practica de cara al
disefio, la implementacion y el fomento integrales de los didlogos nacionales.

¢Por qué publicar un Manual de Didlogos Nacionales? Durante el Gltimo decenio,
los dialogos nacionales han pasado a considerarse un instrumento esencial para
la prevencion de conflictos violentos y la gestion de crisis y transiciones politicas.
Aunque han sido discutidos ampliamente entre gobiernos nacionales, partidos de la
oposicidn, grupos de la sociedad civil y movimientos armados, asi como en el ambito
de la politica internacional y en circulos profesionales, diplomaticos y de donantes,
hasta la fecha su popularidad no ha ido acompaifiada de claridad conceptual. Existen
pocos recursos que ofrezcan una orientacion sélida y fundamentada y ayuda practica
dirigida a quienes exploran el didlogo nacional como una posible via para superar
bloqueos politicos, conflictos divisorios o periodos de transicién convulsos.

Altratarse de organizaciones destacadas en el estudio yla practicade la transformacion
sistémica de conflictos, la Fundacién Berghof y la Fundacién Suiza para la Paz
han recibido multiples solicitudes de apoyo personalizado a dialogos nacionales
procedentes de partes en conflictos y actores internacionales. Ejemplo de ello son el
Yemen, el Libano y el Sudan, donde la Fundacién Berghof colabora desde hace afios
en el disefio, la organizacion y la implementacién de procesos de dialogo nacional,
con la ayuda del Ministerio Federal de Asuntos Exteriores de Alemania. De igual modo,
diversos actores de desarrollo, en especial el Banco Mundial, nos han pedido consejo
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con animo de aumentar la eficacia de su apoyo dirigido a fortalecer los procesos de
dialogo nacional. La Fundacion Berghof'y la Fundacién Suiza para la Paz también han
prestado servicio a la comunidad diplomatica a través de debates exhaustivos sobre
el mejor modo de calibrar el apoyo politico a los didlogos nacionales. Este conjunto
cada vez mas amplio de necesidades, que manifiesta un grupo igualmente amplio
de actores interesado en hallar una manera apropiada y eficaz de impulsar este tipo
de procesos, motivd la elaboracién de este manual integral fundamentado en la
recopilacion de casos de estudio mas exhaustiva realizada hasta la fecha.

¢A quién se dirige este Manual? El Manual ofrece orientacién a las personas que
intervienen en procesos de transicion rapida (v que quiza, en ocasiones, se sienten
superadas por la situacion). Dirigido a actores internos y externos que desean
planificar, organizar, implementar y respaldar didlogos nacionales de manera eficaz
y eficiente, el documento no analiza en exceso el grado de pertinencia del proceso,
sino que se centra en como llevarlo a cabo e impulsarlo. Quienes estan inmersos en
iniciativas de dialogo encontraran atiles los estudios de caso, que les serviran para
aprender de los errores cometidos en el pasado y poner remedio a las limitaciones.
El Manual aborda la funcién de los actores externos y como pueden contribuir
a los procesos de dialogo nacional, pero hace hincapié fundamentalmente en la
experiencia de las partes interesadas locales y trata de cubrir las necesidades que
han manifestado. De hecho, a ellos les corresponde asumir el mando cuando hay que
tomar decisiones sobre el disefio, la organizacion y la implementacién de los procesos
de diadlogo nacional.

Los principales interesados y los mediadores internos han de desempeiiar roles
diferentes pero complementarios en las situaciones de crisis politica y los procesos
de cambio. Entre los principales interesados se encuentran las partes en conflicto

y los actores politicos, que determinan la

—— orientaciéon de los procesos politicos. Por
su parte, los mediadores internos ejercen

Los mediadores internos son el papel de promotores: preparan el terreno
actores inherentes al contexto y crean una plataforma desde la cual se
de conflicto que cuentan con pueden descubrir puntos de encuentro que
capacidades para la mediacion. posibiliten una relaciéon constructiva. Este
Conocen en profundidad el Manual atiende a las necesidades de ambos
contexto local, estén muy de un modo que ayuda a comprender su
comprometidos personalmente caracter complementario. De acuerdo con
y son capaces de acceder este enfoque, los principales interesados y
a las estructuras oficiales y las figuras locales influyentes o mediadores
extraoficiales e influir en ellas. internos ocuparon un lugar prominente

en la metodologia de investigacion y en la
elaboracion de los estudios de caso.
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Introduccion

Los practicantes, las organizaciones internacionales y la comunidad diplomatica
asumen en los dialogos nacionales una gama de funciones que se analizan con mas
detalle en los capitulos siguientes. Entre otras, ayudan a crear un entorno propicio y
aportan conocimientos especializados, respaldo politico y ayuda logistica o financiera.
El desafio fundamental consiste en calibrar la intervencién externa de forma eficaz,
sostenible y adecuada al conflicto, a fin de no poner en peligro la apropiaciéon
nacional. El Manual distingue entre actores politicos y actores de desarrollo, pues
cada uno colabora de una manera diferente y hace frente a desafios propios. La
calidad de la relacion entre los actores de desarrollo y los didlogos nacionales no se ha
analizado todavia suficientemente en la literatura sobre la cuestién. Por consiguiente,
consideramos que el Manual puede ser un punto de partida que respalde y explique
mejor la participacion de tales actores en los didlogos nacionales.

Modo de empleo del Manual. Las experiencias de didlogo nacional propician el
surgimiento de un nuevo campo de estudio que el Manual trata de describir de la
manera mas exhaustiva hasta la fecha. Para ello adopta un doble enfoque: a) facilitar
un marco conceptual que ayude a entender los didlogos nacionales; y b) orientar
la practica por medio de reflexiones sobre el diseno del proceso y las opciones de
ayuda externa que se basan directamente en los estudios de caso pormenorizados de
regiones de todo el mundo. El Manual se organiza de la manera siguiente:

El capitulo 1 propone una definicién de «dialogo nacional».
Asimismo, presenta el Marco de Didlogo Nacional, que ayudara
Marco al lector a entender la institucionalizacion de tales procesos.
conceptual También distingue con claridad el dialogo nacional de otros
mecanismos habituales de transformacion de conflictos, como

la negociacion y la mediacion. Por dltimo, analiza las semejanzas
y diferencias entre los didlogos nacionales y los procesos
constituyentes.

Del concepto El capitulo 2 es el primero de tres capitulos dedicados a las

a la practica: etapas del dialogo nacional; comienza con la fase de preparacion.
opciones En él se abordan las siguientes cuestiones, entre otras:

de disefo ¢Como se prepara un dialogo nacional?

del procesoy ¢Qué instituciones y mecanismos hacen falta para sentar
consideracio- las bases de un dialogo nacional? ;Como se crean esas

nes practicas instituciones y mecanismos en la practica? ;Qué aspectos
clave han de tenerse en cuenta en esta fase inicial?

;Cuéles son los errores y desafios mas frecuentes en la fase

de preparacion?

13
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Conclusiones

Estudios
de caso

14

El capitulo 3 analiza la fase del proceso en la que se constituye
formalmente un dialogo nacional. En él se da respuesta a las
siguientes cuestiones, entre otras :

;Como se diseiia un dialogo nacional?

;Como se organizan los procesos de dialogo nacional?
;Qué instituciones y mecanismos hacen falta para organizar
un dialogo nacional? ;C6mo se crean esas institucionesy
mecanismos en la practica? ;Qué aspectos clave han de
tenerse en cuenta al organizar un dialogo nacional?

¢Cuales son los errores y desafios mas frecuentes en la fase
del proceso?

En el capitulo 4 se describe la fase de implementacion, para lo
que se examinan los resultados del dialogo nacionaly su aplica-
cion. Se da respuesta a las siguientes cuestiones, entre otras:
;Qué tipo de resultados propician los didlogos nacionales?
;Como se aplican y monitorean los resultados?

:Qué instituciones y mecanismos hacen falta para implementar
los resultados? ;Qué aspectos clave han de tenerse en cuenta
al aplicar los resultados?

¢Cuales son los errores y desafios mas frecuentes en la fase de
implementacion?

El capitulo 5 se centra en la funcidon de los actores externos; se
presentan los diversos roles que desempefian y las oportunidades
y desafios que conlleva su labor. En él también se resumen

los posibles ambitos de ayuda que pueden abarcar los actores
politicos y de desarrollo externos.

El capitulo 6 analiza los dilemas que suelen surgir en la practica
de los dialogos nacionales. Se estudia su posible repercusion

en la celebracion del didlogo nacionaly se ofrecen una serie

de observaciones finales. Asimismo, el capitulo incluye los
parametros clave para completar un proceso de dialogo nacional
fructifero.

En esta seccion se expone un conjunto de estudios de caso
seleccionados y procesos semejantes desarrollados en todo
el mundo, a modo de referencia.



Introduccion

Los capitulos de este Manual pueden leerse siguiendo el orden en que se presentan
o como secciones independientes, en funciéon de los intereses del lector. Las
herramientas pertinentes para cada fase del proceso, asi como los elementos graficos,
se incluyen en la seccién tematica correspondiente. Si se lee de principio a fin, el texto
traza una panoramica exhaustiva de las etapas, desafios y complejidades de este tipo
de procesos. El Manual contiene un gran nimero de ejemplos que suelen recogerse
en cuadros de texto y graficos. La mayoria de ellos se basan en estudios detallados
de casos completados expresamente para elaborar este Manual. Dichos estudios
se incluyen en la Parte II, y sus fuentes se enumeran en el apartado de referencias
pertinente. Con animo de facilitar la lectura, solo se mencionan las fechas concretas
de los dialogos nacionales cuyos procesos no se tratan con detenimiento en la Parte II.

La metodologia de elaboracién del Manual se basa en un enfoque original de
investigacion participativa, fundamentado particularmente en la experiencia de
las partes interesadas y de expertos que han intervenido directamente en didlogos
nacionales. La Fundacién Berghof, en colaboracién con la Fundacién Suiza para
la Paz, ha consolidado su vasta experiencia en la prestacion de apoyo a dialogos
nacionales y otros procesos de transicién a través de diferentes métodos. Entre ellos
cabe destacar los casos de estudio exhaustivos relativos a Guatemala, el Libano,
Libia, Mali, Nepal, el Sudan y Tanez, que redactaron pequefios equipos de expertos
y personas directamente involucradas en los procesos, principalmente de dmbito
local, que participaron de modo directo en esos procesos. Algunos de ellos han sido
denominados «dialogos nacionales» por quienes tomaron parte en ellos; otros no. La
seleccion de los casos no se basé en la clasificacién de los procesos como dialogos
nacionales, sino en la existencia de caracteristicas clave y aspectos interesantes que
pueden facilitar el aprendizaje comparado sobre la cuestion. Para cada estudio de
caso, la Fundacién Berghof o la Fundacién Suiza para la Paz organizaron visitas sobre
el terreno que sirvieron para corroborar las conclusiones e incorporarlas a los procesos
en curso. De ese modo, se propicié una corriente bidireccional de informacion y
se contribuy6 al entorno marcadamente participativo del que se beneficié en gran
medida este Manual.

Los estudios de caso detallados se complementaron con estudios tematicos, un
ejercicio de resefia exhaustiva de didlogos nacionales y otros procesos similares
celebrados en diferentes regiones, la participacioén activa en consultas de expertos
sobre didlogos nacionales e intercambios con el Grupo Asesor del proyecto. Se contd
también con el apoyo de expertos internacionales, equipos técnicos y asesores
especialistas de las Naciones Unidas integrados en el Grupo Asesor, quienes
reflexionaron con espiritu critico sobre el contenido del Manual a fin de cerciorarse de
que se abordaban todas las cuestiones pertinentes.

15



Capitulo 1



Definicion de
«dialogo nacional»

19

23

26

30

Indice

1.1

1.2

1.3

1.4

Dialogo nacional: ;qué significa?
¢Como se estructura un didlogo nacional?

Los didlogos nacionales y otros mecanismos
de transformacién de conflictos

El didlogo nacionaly el proceso constituyente

17



I Manual de Dialogos Nacionales
1 Definicion de «dialogo nacional»

Este capitulo establece el marco conceptual del Manual. Todavia existen numerosos
interrogantes abiertos y ambigiiedades en relacion con el concepto de dialogo nacional.
Una gran parte de los conocimientos existentes se centran en casos concretos y tienen
un caracter anecdoético. En el presente Manual se retinen diversas lineas de practica
surgidas en respuesta a acontecimientos politicos observados en distintos lugares
del mundo, desde Africa hasta Europa, Oriente Medio y Africa del Norte (MENA,
por sus siglas en inglés), y América Latina. Como ejemplo reciente, los cambios
vertiginosos que tuvieron lugar en la regién de Oriente Medio y Africa del Norte, lo
que suele conocerse como Primavera Arabe, reflejaron un cuestionamiento profundo
de la legitimidad de las instituciones de gobierno de parte de una poblacién cada vez
mas emancipada. Esta presion desde abajo ha dotado de protagonismo al discurso
sobre la «inclusividad» y la «participacién», y el didlogo nacional ha (re)surgido
como formato adecuado en tales situaciones. Ademas, la creciente complejidad de
los conflictos requiere formatos de didlogo que den cabida a un conjunto amplio de
partes interesadas capaz de hacer frente a las causas pluridimensionales del conflicto.

Igualmente pertinentes para entender el auge de popularidad de los dialogos
nacionales son las limitaciones de los planteamientos basados en la seguridad,
que conllevaban intervenciones (militares) externas a gran escala en aras de la
estabilidad politica: Libia, la Reptiblica Arabe Siria y el Iraq son buenos ejemplos.
Asi pues, en los altimos tiempos el peso de la resolucion de conflictos ha pasado del
plano internacional al nacional. Es mas, los didlogos nacionales surgieron para dar
respuesta al deseo de proteger la soberania nacional, asi como al escepticismo con
que se observan en gran parte del mundo las intervenciones internacionales. Por ese
motivo, ahora se hace mas hincapié en las soluciones politicas con una apropiacion
nacional mas s6lida. En este contexto, las practicas de didlogo nacional se presentan
como un mecanismo viable de transformacion de conflictos, capaz de incorporar las
demandas de las partes interesadas nacionales e internacionales. De ahi que se haya
recurrido a los didlogos nacionales —y también abusado de ellos— para alcanzar una
infinidad de objetivos, desde preservar el statu quo (procesos de «lavado de cara»)
hasta poner en marcha un cambio real.

El capitulo comienza con una propuesta de definicién de «dialogo nacional». A
continuacién se esboza el Marco de Didlogo Nacional, para lo que se recogen los
principales elementos comunes de este tipo de procesos en todo el mundo. En tercer
lugar, el capitulo trata de situar el didlogo nacional en un marco mas amplio de
mecanismos de transformacién de conflictos y determina qué elementos lo distinguen
de la negociacioén y la mediacién. Por altimo, se analiza la relacion entre el dialogo
nacional y el proceso constituyente, examinando sus semejanzas y diferencias y
delimitando los rasgos del dialogo nacional frente a otras herramientas.

18
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Dialogo nacional: ;qué significa?

Dialogo nacional: ;qué significa?

La buisqueda de una definicion de dialogo nacional obliga a considerar el contexto en
que este se celebra. Es importante sefialar que no se trata de un fenémeno novedoso ni
confinado al Sur Global. Los didlogos nacionales estan en su mayor parte vinculados
a 4 corrientes historicas de transicién politica, de las cuales las 3 primeras pueden
observarse desde la perspectiva mas amplia de la «tercera ola de la democratizacion»?.

En primer lugar, con miras a hacer frente a la agitacién politica causada por la
caida del comunismo en Europa Oriental y Central en 1989, Polonia, Hungria,
Checoslovaquia, la Repiiblica Democratica Alemana (Alemania Oriental) y
Bulgaria organizaron una serie de mesas redondas que abrieron la politica
democratica a actores y agendas emergentes.

En segundo lugar, el descontento generalizado ante la brecha cada vez mayor
entre los ciudadanos y la élite gobernante de Africa, sumado a la concienciacién
relacionada con el bicentenario de la Revolucion francesa, provoco que varios
paises franco6fonos del continente celebraran conferencias nacionales a
principios de la década de 1990.

En tercer lugar, en esa misma década muchos paises de América Latina
acometieron procesos constituyentes consensuados con animo de fortalecer
la gobernanza participativa y el desarrollo. En esos procesos, en los que se
alcanzaron acuerdos sobre determinados elementos constitucionales —por
ejemplo, en Bolivia y Colombia—, se observan algunos rasgos fundamentales
de los dialogos nacionales.

En cuarto lugar, el auge actual del didlogo nacional esta inextricablemente
ligado a los sucesos de la Primavera Arabe en la regiéon de Oriente Medio y
Africa del Norte2. La propagacién a lo largo de paises limitrofes propicié que
se celebraran didlogos nacionales (o procesos parecidos) en Marruecos, Libia,
Tanez, Egipto, el Sudan, el Libano, Jordania, Bahrein y el Yemen, con resultados
dispares.
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Dialogos nacionales
en Oriente Medio y Africa del Norte

MARRUECOS LIBIA | EGIPTO | SUDAN | LIBANO |JORDANIA BAHREIN

Grdfico 1.1: Didlogos nacionales y procesos similares en Oriente Medio y Africa del Norte

Todos estos procesos tienen elementos en comdn. Primero, utilizan el didlogo como
herramienta para gestionar procesos de cambio complejos. Segundo, dan cabida a
un conjunto amplio de partes interesadas nacionales y tratan una gama mas amplia
de temas que los acuerdos de las élites habituales en aquella época. A pesar de que
cada proceso respondia a desafios Ginicos, todos ellos prometian una transicién hacia

una politica mas inclusiva y participativa,
El didlogo nacional persigue «ampliar al contrario de los pactos entre las élites.

la participacion en las transiciones No obstante, como demuestran Planta et
politicas mas alla de las élites al. (2015), este cambio no puede asumirse
politicas y militares». a priori; para que el didlogo nacional sea
Papagianni (2014, 1) inclusivo, esta premisa u objetivo ha de

engarzarse activamente en cada paso del
proceso. En la practica, «los instrumentos de cambio son vulnerables, del mismo
modo que el conflicto» (cita de Siebert en Turtonen y Linnainméki 2015, 7), con lo
que resulta esencial explorar esta realidad de forma constructiva. Ademas, no existen
prototipos, modelos o cajas de herramientas para disefiar procesos de dialogo
nacional. La premisa de cada instrumento de transformacion de conflictos y sus
objetivos deben estar firmemente arraigados en el contexto donde pretenden promover
el cambio.
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Dialogo nacional: ;qué significa?

¢Cuando y por qué tienen lugar los didlogos nacionales? Los didlogos nacionales
se impulsan para responder a situaciones diversas. Se celebran para hacer frente a
crisis de envergadura nacional que repercuten en el conjunto de la sociedad. Puede
tratarse de bloqueos politicos o institucionales graves. En tales situaciones, el dialogo
persigue rebajar la tensién, alcanzar acuerdos politicos o incluso (re)establecer

un (nuevo) marco institucional, de manera que

Los dialogos nacionales cumple una funcién de gestiéon de crisis. También se
sirven para dar respuesta  recurre al dialogo nacional en procesos de transicién
a crisis de envergadura después de una guerra civil y tras las transiciones
nacional. politicas, cuando las antiguas instituciones quedan

deslegitimadas y se requieren mecanismos mas
integrales. Al asumir esa funcién, el didlogo
nacional fomenta la apropiacién de un nuevo
sistema (politico, econémico o social), con Se ponen en marcha en
miras a crear instituciones nuevas y negociar  contextos de transicion, cuando
un contrato social (revisado) entre el Estado las viejas instituciones pierden
y los ciudadanos. En tales situaciones, «[d]  su legitimidady es necesario
esarrollar procesos sociopoliticos que acttien  establecer un nuevo contrato
como “contenedores” donde sea posible resolver ~ social entre el Estado y la
las controversias de forma pacifica resulta sociedad.
esencial y constituye la base experiencial de
cara a una reforma institucional mas profunda
y la construccion de la nacion» (Barnes 2017, 7).

Para los efectos del presente Manual, el concepto de «dialogo nacional» se define de
la forma siguiente:

Los dialogos nacionales son procesos politicos de apropiacién nacional cuya

finalidad consiste en generar consenso entre un gran ndmero de partes interesadas

en tiempos de crisis politica profunda, en situaciones de posguerra o durante

transiciones politicas de largo alcance.
________________________________________________________________________________________________________________

¢Qué objetivos persiguen los didlogos nacionales? En funcion del contexto, los
dialogos nacionales pueden usarse o irse desarrollando para cumplir objetivos
diversos. Es posible que hagan hincapié en un conjunto mas reducido de objetivos
concretos o sustantivos (disposiciones de seguridad, reformas constitucionales,
comisiones de la verdad, etc.) o, por el contrario, en procesos de cambio de base
amplia que quiza conlleven la (re)construccion de un (nuevo) sistema politico y el
disefio de un (nuevo) contrato social. Es importante sefialar que, aunque numerosos
tipos de procesos pueden reflejar usos o categorias diferenciados de dialogo, este
Manual distingue entre dos clases principales de didlogo nacional que se determinan
a partir de la funcién que pretenden desempenar:
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Dialogos nacionales como mecanismos de prevencion y gestion de crisis

Tarea mas a corto plazo que se acomete estratégicamente como medio para
resolver o prevenir estallidos de violencia armada

Objetivos principales: superar bloqueos politicos y restablecer un minimo
consenso politico mientras se negocian otras reformas y medidas conducentes
al cambio

Ejemplo destacado: Tanez

Caracteristicas fundamentales: mandatos mas restringidos, suelen tener menor
alcance y duracién. Por lo general, su gestién resulta mas sencilla porque
participa un niimero de actores limitado, pero esto también puede ser reflejo
de una estructura menos inclusiva que dificulte una aceptacién social de base
amplia de los cambios que se persiguen.

Dialogos nacionales como mecanismos para lograr un cambio fundamental

Proyectos con una trayectoria a mas largo plazo que se conciben como medio
para redefinir la relacion entre el Estado y la sociedad o establecer un nuevo
«contrato social»

Objetivos principales: cambios institucionales y constitucionales profundos
Ejemplo destacado: Yemen

Caracteristicas fundamentales: mandato amplio y habitualmente de mayor
envergadura. Se intenta dar cabida a estratos mas amplios de la sociedad y
generar un apoyo generalizado. Se enfrentan a los desafios que acarrea la
gestién de procesos a gran escala.

La prevencion o gestion de crisis y el cambio fundamental representan tipos ideales
de dialogo nacional, pero en la practica los procesos pueden mostrar rasgos de
ambos. Asimismo, esta distincién debe considerarse flexible, dado que la funcién

de un proceso puede variar

GESTION O PREVENCION DE CRISIS a lo largo de su ciclo de vida.
Desbloqueo, Es posible que un proceso
agenda limitada que nace como mecanismo

provisional de gestion de
una crisis acabe propiciando
Establecimiento de autoridades un cambio de largo alcance.
de transicion, reforma de En cualquier caso, la
la constitucion distincién entre estos dos
tipos principales nos permite
delimitar su adecuaci6on a

Nuevo marco 3
- cada contexto y sus ventajas

constitucional X
y contrato social funcionales, lo que redunda
en beneficio de la eficacia del
diseno.

CAMBIO FUNDAMENTAL

Grdfico 1.2: Funciones y objetivos de los didlogos nacionales
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¢Como se estructura un dialogo nacional? HEEE

Que un proceso actiie esencialmente como mecanismo de gestiéon de conflictos o, por
el contrario, como impulsor de un cambio fundamental también depende del mandato
inicial negociado entre las partes interesadas principales. Como sucede con frecuencia
en los conflictos asimétricos, es probable que las élites gobernantes prefieran que el
dialogo tenga un objetivo reducido, lo que se corresponde con el primer tipo de dialogo
nacional (prevencion o gestion de crisis); mientras que los grupos opositores quiza se
decanten por el segundo tipo (cambio fundamental), pues ansian una transformacién
mas profunda del orden institucional y el sistema de gobernanza.

1.2 ;Como se estructura un dialogo nacional?

Los dialogos nacionales superan tres fases sucesivas, a saber: preparacioén, proceso
e implementacién. En cada una de ellas, las funciones pertinentes han de integrarse
en un modelo institucional que se conoce como Marco de Didlogo Nacional. Una
vez que se acuerdan los objetivos del didlogo nacional, la siguiente tarea consiste
en plasmarlos en sus instituciones y procedimientos correspondientes. Todas las
decisiones deben fundamentarse en un conjunto de consideraciones y requisitos
técnicos, gerenciales y competenciales o politicos. No existe nada parecido a un
formato valido para todos los casos o «correcto», sino multiples opciones atiles para
afrontar los desafios y dilemas. Como las piezas de un engranaje, cada decision
sobre el disefio del proceso orienta el funcionamiento general del sistema. Por
tanto, todos los aspectos merecen una atencién plena, un analisis estratégico y una
evaluacion cabal, de manera que puedan tomarse decisiones fundamentadas que
tengan en cuenta los riesgos y las oportunidades y se basen en analisis acertados
del conflicto.

Las fases del dialogo nacional: todos los procesos comienzan con una fase de
preparacién. A veces se diferencia entre una etapa de exploraciéon y otra de
preparacién, si bien en la practica esta distincién resulta normalmente poco
significativa. Para poner en marcha un dialogo nacional es imprescindible efectuar
un analisis exhaustivo del conflicto, determinar los hechos, fijar las voluntades
y posiciones politicas y recabar apoyos. Una vez que se haya generado suficiente
voluntad o impulso politico, un anuncio publico oficial dara paso a los preparativos
oficiales, de los que se encargaran normalmente organismos creados expresamente
con ese fin. La fase de preparacion puede prolongarse tanto como el proceso oficial o
incluso mas, y con frecuencia constituye un miniproceso de negociacién en si mismo.
Después de que se hayan negociado todos los parametros —y, a ser posible, se haya
alcanzado un consenso sobre los procedimientos—, comienza la fase del proceso.
Cuando se logra un resultado, empieza la fase de implementacién. En aras de la
claridad, este Manual distingue estas fases y dedica un capitulo a cada una de ellas.
En la practica, sin embargo, la transicién de una fase a otra suele ser fluida, no lineal,
y con frecuencia se interrumpe y se reanuda.
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Marco de Dialogo Nacional

En los preparativos iniciales
pueden participar iniciativas
oficiales o extraoficiales que
tanteen las posiciones politicas.

FASE DEL PROCESO

COMITE DE CONCERTACION

Organo encargado de resolver
cuestiones pendientes y

controvertidas. Act(ia como
mecanismo de desbloqueo.
En ocasiones asumen esta
funcion otros 6rganos o
estructuras extraoficiales.

Comité de Contacto (Yemen)

COMISION PREPARATORIA Comité de Revision (Bahrein),
Comité de Concertacion (Yemen),
Comité de Reconciliacion

Principal 6rgano responsable
(Afganistan)

de preparar el proceso.
Define o decide:

el objetivo y la agenda;

la estructura del proceso;

los criterios de composicién y
los procedimientos de seleccion
de los participantes;

SECRETARIA

la eleccidn de la presidencia;

los procedimientos de toma
de decisiones;

Apoyo técnico al proceso, incluida
su administracién, documentacién
y gestion econdmica. Puede
ocuparse de informary consultar
a la ciudadanfa.

las estructuras de apoyo; y

las cuestiones relacionadas con
la logistica, el financiamiento
y la seguridad.

Secretaria (Afganistdn, Yemen),
Comité Técnico de Organizacion
y Secretaria Técnica (Republica
Centroafricana),

Agencia Presidencial (Colombia),
Secretaria de Paz (Nepal)

Comision Preparatoria (Repuiblica
Centroafricana),

Comité de Redaccion (Afganistan),
Comité Preparatorio (Benin),

Alta Comisién Preparatoria (Iraq),
Reunién Consultiva (Suddn),
Reunion Preparatoria (Polonia)
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¢Como se estructura un dialogo nacional? HEEE

IMPLEMENTACION

PRESIDIUM La experiencia del proceso puede
Organo de supervision que gestiona, preside propiciar una serie de resultados
y coordina el proceso*. intangibles; por ejemplo, cambios
en las actitudes y relaciones o una
Presidium (Benin, Mali), Direccién (Afganistdn), mayor conciencia o conocimiento
Presidencia (Bolivia, Colombia), Comité Superior de la ciudadania sobre cuestiones
de Coordinacion (Sudan), Presidencia (Yemen) fundamentales.
*En procesos menos formalizados, el presidente

o facilitador puede asumir esta funcién, como hizo
el Cuarteto en Tiinez RESULTADOS

Cambio politico
Cambio constitucional
Normativa sobre los derechos
humanos

= Transicion del sector de

la seguridad

Reforma social y econémica
Mecanismo de memoria histé-
ricay de justicia transicional

PLENO

Foro central de discusion que da cabida
a todos los participantes directos en el
proceso. Actiia como 6rgano principal
de adopcion de decisiones.

Asamblea General (Afganistan),
Comité General (Bahrein),

Pleno (Iraq), Asamblea Plenaria (Maly),
Mesa Redonda Plenaria (Polonia)

Infraestructura para
la implementacién

Garantias y mecanismos

de monitoreo
GRUPOS DE TRABAJO

Foros méas reducidos dedicados a temas
concretos.

Grupos de Trabajo (Afganistdn, Yemen),
Equipos de Trabajo (Bahrein),

Comisiones de Trabajo (Benin, Bolivia),
Grupos Temadticos (Reptiblica Centroafricana),
Comisiones de Trabajo (Guatemala),

Mesa Principal y Subcomisiones (Polonia),
Comités (Suddn),

Comités Técnicos (Suddfrica)

Foros de dialogo
de seguimiento
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Marco institucional y estructura de los dialogos nacionales: cada didlogo nacional
cuenta con una estructura propia en funcién de las necesidades sumamente
especificas del contexto y del objetivo de cada proceso. No obstante, se aprecian
ciertas semejanzas. Esta estructura suele responder a un conjunto principal de
funciones: preparar el proceso, supervisarlo, brindar apoyo técnico, facilitar una
toma de decisiones de base amplia o representativa y generar aportaciones tematicas
sustanciales, normalmente a través de grupos de trabajo y subcomités. A menudo,
en la estructura general también se integran mecanismos de desbloqueo y redes de
seguridad, asi como 6rganos de investigacion que pueden ponerse en marcha en una
etapa temprana de la fase de preparacién. Es lo que denominamos la estructura de
apoyo del didlogo nacional.

1.3 Los dialogos nacionales y otros mecanismos
de transformacion de conflictos

Los dialogos nacionales son tan solo una de las maneras de hacer frente a las crisis
politicas y los conflictos violentos. Los procesos de cambio, ya se trate de procesos de
paz, transiciones politicas o procesos encaminados a prevenir o gestionar una crisis
politica, suelen incorporar distintos métodos y mecanismos, incluidas la mediacién
y la negociacion. Si bien la distincion ya es flexible en el plano tedrico, en la practica
existen numerosos solapamientos. En cualquier caso, cada uno cuenta con carac-
teristicas y matices que permiten diferenciar los mecanismos. ;A qué nos referimos
cuando hablamos de negociacién, mediaciéon y didlogo nacional? La capacidad de
los actores internos y externos para ofrecer una respuesta eficaz a las situaciones de
conflicto se ve con demasiada frecuencia «dificultada por el desconocimiento de los
méritos relativos de cada método» (Bercovitch y Jackson 2001, 14). Asi pues, conocer
con claridad los beneficios y deficiencias de cada método —la negociacién, la media-
cion y el didlogo nacional— permite a las partes interesadas de un conflicto y a los
practicantes elegir el mecanismo méas apropiado para cada contexto.

Con ese fin, en el grafico 1.3 de la pagina siguiente se describen estos mecanismos, y
sus caracteristicas y matices mas importantes.

En la practica, todas las soluciones sostenibles probablemente requieran una
combinacién de métodos y procesos. No es extrafio que un proceso prepare el terreno
para los demas. Por ejemplo, puede celebrarse un didlogo nacional antes o después
de un proceso de paz negociado o mediado, o también de forma paralela a un proceso
de mediacion. Este proceso paralelo posibilita la celebracion de consultas a sectores
amplios de la sociedad mientras el proceso de mediacion esta en curso. Incluso en
un Unico dialogo nacional, el modus operandi puede alternar varios métodos de
manera sustancial. Debido al bajo nivel de confianza, la mediacién externa puede
resultar crucial durante la fase de preparacion. Del mismo modo, cuando es preciso
tomar decisiones politicas clave, los principales interesados pueden retomar las
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Los didlogos nacionales y otros mecanismos de transformacion de conflictos N

negociaciones a puerta cerrada. Por tanto, es probable que en un solo dialogo nacional
se recurra a diversos mecanismos para afrontar contextos especificos.

Negociacion

Dialogo nacional

La negociacion puede defi-
nirse en términos generales
como un proceso mediante el
que los Estados u otros acto-
res se relacionan de manera
directa, sin ayuda de terceros,
para intercambiar propues-
tas con animo de alcanzar un
acuerdo acerca de un asunto
de interés o sobre el modo de
avanzar en el contexto de una
controversia o conflicto3.
Incluye a las principales par-
tes en el conflicto. Puede tener
lugar en todos los niveles de
la sociedad. Ninguna tercera
parte ejerce de facilitadora en
el proceso de negociacion.

Los didlogos nacionales
son procesos politicos de
apropiacion nacional cuya
finalidad consiste en gene-
rar consenso entre un gran
ndmero de partes interesadas
nacionales en tiempos de cri-
sis politica profunda, en situa-
ciones de posguerra o durante
transiciones politicas de largo
alcance.
Dan cabida a un conjunto
amplio de partes interesa-
das nacionales, incluidas
las partes principales en el
conflicto. La parte primordial
del proceso se desarrolla en
el Nivel 1, si bien implica a
participantes de todos los
niveles. Suelen organizarse y
presidirse a nivel nacional. Los
actores externos se centran en
las funciones de apoyo.

Incluye a las principales par-
tes en el conflicto y vela por
que los puntos de vista y las
necesidades de otras partes
interesadas se integren en
el proceso a través de diver-
sos modos de participacion.
La mediacién adopta formas
diversas en distintos niveles
de la sociedad (Niveles 1 a 3).
Participacion activa de ter-
ceros como facilitadores o
mediadores. La imparcialidad
suele sefialarse como prin-
cipio rector fundamental. Su
grado de participacién varia en
funcién del enfoque de media-
cion utilizado.

Gridfico 1.3: Negociacion, mediacién y didlogo nacional: caracteristicas y diferencias principales

Los factores contextuales
determinan cual es el proceso mas apropiado

Negociacion

Centrado en los resultados

Mediacion

Dialogo nacional

Mas prioridad a la transformacién de las relaciones

Centrado en el proceso

Aumento de la participacion

Grifico 1.4: Configuracién y prioridades de la negociacion, la mediacion y el didlogo nacional
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Los dialogos nacionales ponen en contacto a distintos estratos de la sociedad.
Cada mecanismo se dirige e incorpora a diferentes estratos sociales que suelen
denominarse «niveles». El Nivel 1 hace referencia a la participacién de los lideres
politicos y militares de un pais, incluidos los de los principales grupos (armados) de
la oposicién. La participacién menos piiblica o notoria en discusiones de alto nivel
de interlocutores influyentes (o de dirigentes oficiales en espacios y capacidades
extraoficiales) se enmarca en el Nivel 1.5. Estos Gltimos a menudo desempefian un
papel decisivo en los procesos de cambio: al poder participar en conversaciones de
perfil mas bajo, generalmente gozan de mayor libertad para explorar ideas, preparar
el terreno, generar alternativas y mantener abiertas las vias de comunicacion si estas
se interrumpen en el Nivel 1, el oficial.

Comparacion entre negociacion, mediacion y dialogo
en cada nivel

Negociacion Mediacion Dialogo

Negociaciones de Mediacion a nivel Dialogo nacional
alto nivel con las oficial, gubernamental
élites politicas y y decisorio

los tomadores de

decisiones

Nivel1

Dirigentes superiores
Lideres militares,
politicos o religiosos
de gran notoriedad

Nivel 1.5

Dirigentes Los procesos del Por definicidn, el dialogo nacional incluye
superiores . Nivel 1.5 se incorporan a los actores del Nivel 1, pero esta abierto
Actores parecidos, en la negociaciény a que participen partes interesadas de

poca notoriedad,

. mediacion del Nivel 1 cualquier otro nivel
extraoficial

Nivel 2

Lideres de rango medio
Lideres respetados

en su sector

Lideres de grupos
étnicos o religiosos
Académicos o
intelectuales

Lideres humanitarios
(ONG)

Negociaciones oficia-  Mediacion oficial Dialogo regional
les y extraoficiales y extraoficial entre y extraoficial
con actores no personas influyentes
gubernamentales, con vinculos en los
personas influyentes, niveles superiores
académicos, etc. e inferiores

Aunque ninguno de estos procesos cuenta con vias perfectas de
comunicacion entre niveles, los didlogos nacionales suelen ser
mas inclusivos y a menudo integran a dirigentes de rango medio
y actores de la sociedad civil, lo que redunda en beneficio de la
complementariedad entre niveles.

Nivel 3
Liderazgo de base
Lideres locales

Complementariedad e intercambio entre niveles

iLr:?j?ng?]:: ONG Negociaciones Mediacién a nivel Dialogo local
Responsables de desa- oficiales y extra- de base y comunitario

oficiales con lideres
locales y figuras
influyentes

rrollo de la comunidad
Funcionarios locales
de salud

Dirigentes de campa-
mentos de refugiados

Basado en el modelo de niveles de Lederach, Lederach (1997)

Grdfico 1.5: Comparacion entre negociacion, mediacién y didlogo en cada nivel
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Los didlogos nacionales y otros mecanismos de transformacion de conflictos N

El Nivel 2 corresponde a las discusiones entre actores sociales importantes que
disponen de vias de comunicacion «ascendentes» con los actores del Nivel 1y, al
mismo tiempo, ejercen una influencia «descendente» sobre el nivel de base. Entre
los actores del Nivel 2 se encuentran los lideres religiosos, los intelectuales y los
dirigentes de rango medio. Los actores de base, tales como los lideres locales, los
lideres de organizaciones no gubernamentales (ONG) indigenas o los responsables
del desarrollo de la comunidad constituyen un tercer estrato denominado Nivel 3.

Los procesos de negociacién, dialogo y mediacion pueden tener lugar en uno o varios
niveles. Uno de los desafios practicos consiste en vincular los distintos niveles, un
aspecto importante porque es preciso que las decisiones que se adoptan en el Nivel 1
arraiguen en la sociedad. También es importante que los procesos oficiales respondan
a las demandas de los movimientos sociales y otros actores del cambio. Uno de los
principales puntos fuertes de los didlogos nacionales es que dan cabida a los lideres
de los tres niveles en un Ginico proceso. De ese modo, posibilitan que las élites y otros
estratos sociales interacttien y forjen relaciones.

Los dialogos nacionales son procesos organizados y facilitados de manera autonoma
por los actores nacionales. Como se ha sefialado anteriormente, en ellos las terceras
partes externas desempefnan una funcién diferente que en la mediaci6n. Las
negociaciones, por definicién, discurren sin participacion directa de terceros. En
la mediacion suelen tomar parte actores internacionales o nacionales que actiian
como terceros. Por su parte, los didlogos nacionales los organizan y facilitan terceras
partes internas (a menudo «mediadores internos») u otros actores nacionales,
y habitualmente se cuenta con una estructura elaborada que ayuda a presidir y
supervisar el proceso (-: 3.2). Resultan especialmente adecuados en entornos
donde existe un elevado grado de escepticismo hacia los actores externos. En la
practica, estos han contribuido frecuentemente a los dialogos nacionales en diversas
funciones y fases (- capitulo 5 sobre los actores externos). Sin embargo, el principio
de organizacioén autébnoma implica que son las partes interesadas nacionales quienes
asumen el mando con respecto al disefio, la organizaciéon y la direccion de los didlogos
nacionales.

Los dialogos nacionales estan orientados a los procesos. Es habitual que en la
negociacién y la mediacién se prioricen los resultados y los acuerdos. La negociacion,
especialmente, se centra en «bienes o derechos que puedan dividirse, compartirse o
definirse de manera tangible» (Saunders 2001, 85). Aunque los resultados tangibles
también son relevantes en los dialogos nacionales, el proceso que propicia su
consecucion es su caracteristica definitoria. Los didlogos nacionales son espacios
de toma de decisiones consensuadas en los que el didlogo y la generacién de
confianza asumen el protagonismo. Esto no quiere decir que las partes renuncien
a ver satisfechos sus intereses, pero la biisqueda del consenso puede resultar una
experiencia enriquecedora para las partes del conflicto. Poner el énfasis en el
consenso prepara el terreno para cambiar las relaciones e impulsar una participacion
mas colaborativa y el respeto mutuo.
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Los didlogos nacionales son procesos participativos de base amplia. Dan cabida a
una gama mas amplia de actores del conjunto de la sociedad. La inclusividad también
tiene importancia en la mediacion, pero en términos generales los didlogos nacionales
son capaces de integrar a un conjunto mas amplio y numeroso de actores. No existe un
tamafo estandar o ideal para los grupos de didlogo: pueden ser pequefos, como las
mesas redondas de entre 12 y 55 participantes de Europa Oriental y Central; medianos,
como en el Yemen, donde participaron 565 personas; o grandes, como la Loya Jirga de
emergencia del Afganistan, que conté con al menos 1.600 participantes.

1.4, Eldialogo nacionaly el proceso constituyentes

Desde el fin de la Guerra Fria, el proceso constituyente forma parte de la agenda
internacional para la construccion de la paz encaminada a reconstruir las sociedades
después de situaciones de violencia armadas. Las expectativas de tales procesos han
cambiado: antes eran actividades que dictaban las élites politicas; ahora, ejercicios
democraticos con una participacion amplia’. A pesar de que los didlogos nacionales
y los procesos constituyentes comparten algunos rasgos, es importante sefialar sus
diferencias. La mas importante es que los procesos de dialogo nacional son mas
amplios que los constituyentes en cuanto a objetivos y resultados. En este sentido,
hay que evitar la idea simplista de que los didlogos nacionales son basicamente lo
mismo que los procesos constituyentes, o viceversas.

Entender el proceso constituyente
El proceso constituyente puede considerarse un proceso clave para lademocratizacion,
la construccion del Estado y la construccion de la paz. Las constituciones facilitan la
estructura general en torno a la que se forman las instituciones de gobernanza.
Reformar la constitucién o redactar una nueva puede ayudar a esbozar el ideal social
de cambio sociopolitico, consolidar las necesidades e intereses de distintos grupos
sociales, definir los principios fundamentales de la reconstruccion del Estado y
restablecer los cimientos de la legitimidad
estatal durante las transiciones politicas y de

«Los procesos constituyentes gobernanza. Cabe considerar que el proceso
posteriores a un conflicto (y constituyente abarca mas aspectos que la mera
las transiciones) ofrecen la redaccion de una constitucién. Por lo general,
oportunidad de crear un ideal comienza con la demanda de una reforma
de futuro comiin para un Estado constitucional y prosigue con la fase de
y de trazar la hoja de ruta que redaccion propiamente dicha, la participacion
conduce hasta él». ciudadana y la implementacién®. Asi pues,
Samuels (2006, 664) el proceso constituyente es intrinsecamente
abierto, como se aprecia en el grafico a
continuacion.

30



El didlogo nacionaly el proceso constituyente I

—>

Supervision Inicio

= Vigilancia pablica = Demanda de
de la conformidad una reforma
y la facilitacion de constitucional
la participacién 0
ciudadana = Decisién o acuerdo

= Solicitud de enmien- para iniciar un
das, si procede proceso de

reforma
Aprobacion e Disefio del proceso

implementacion
Reforma constitucional

= Seleccion de actores,
actividades y papel

conforme de la ciudadania
= Reforma juridica = |dentificacion
y normativa de cuestiones
= Habilitacién de que tratar
la participacion
ciudadana Revision Redaccion
y consenso o reformulaciéon
= Revision ciudada- = Aportes de actores
na, referendo no estatales
y formacion sobre = Consolidacién
la propuestay de propuestas
las reformas = Redaccion por parte de
= Reformulacién, 6rganos (juridicos)

si procede especializados

‘/

Grdfico 1.6: Fases del proceso constituyente

Vinculacion entre los procesos constituyentes y los didlogos nacionales

Desde el fin de la Guerra Fria se aprecia una tendencia en favor de la participacion e
inclusién de los ciudadanos en procesos constituyentes. En el Afganistan, Albania,
Kenya, Nicaragua y Sudafrica, por ejemplo, el uso generalizado de consultas
publicas ha propiciado procesos constituyentes que se asemejan mucho a dialogos
nacionales!®. Esos procesos han respaldado, imitado o contenido elementos de los
dialogos nacionales, y los procesos de dialogo nacional, a su vez, han facilitado los
procesos constituyentes o los han precedido. Los dialogos nacionales se han ido
convirtiendo en un modo de reformar los marcos constitucionales que contribuyen
a conflictos violentos, por ejemplo al funcionar como foros conducentes a un cambio
constitucional.

No obstante, dado que los didlogos nacionales suelen ser mecanismos
extraconstitucionales, vincularlos a los oOrganos constitucionales vigentes o de
transicion es complicado!l. Sin embargo, resultan adecuados para forjar, de
maneras que los mecanismos constitucionales vigentes no permiten, determinadas
relaciones con actores que no estan representados en las estructuras oficiales ni
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por ellas. Pueden generar el entorno politico y social propicio para legitimar el
proceso constituyente y establecer un marco procedimental o sustantivo (o ambos)
con miras a una futura constitucién. Por otra parte, los procesos constituyentes
pueden fortalecer los didlogos nacionales afianzando sus ideales (o acuerdos) en un
texto constitucional. Es esencial tener en cuenta este respaldo mutuo cuando se pone
en marcha uno u otro proceso.

Como se explica anteriormente, la agenda y el alcance de los dialogos nacionales son
mucho mas amplios que los de los procesos constituyentes. Al mismo tiempo, cuantos
mas rasgos propios de un didlogo nacional —liderazgo nacional, transparencia,
participacion e inclusividad— presente un proceso constituyente, mas probabilidades
habra de que sea sostenible. En este sentido, la amplitud del didlogo nacional,
en cuanto a la inclusién de un conjunto vasto de actores y temas, constituye un
estimulo muy 1til a la hora de que las partes interesadas negocien los principios
constitucionales. Asimismo, ayuda a determinar el grado de compromiso de estas con
el proceso constituyente y fomenta una cultura politica basada en la consulta y la
cooperacion multipartidista.

En un sentido mas general, un didlogo nacional s6lido que acometa cuestiones
politicas, econémicas y sociales puede contribuir a crear las condiciones previas
necesarias para llevar a cabo un proceso constituyente sostenible (Sudafrica, Tanez,
Benin). La deliberacién en el marco de un dialogo nacional posibilita acuerdos sobre
las causas de fondo de los problemas sociales y el modo de resolverlas. En el proceso
de dialogo nacional pueden abordarse de manera directa aspectos procedimentales
y sustantivos del proceso constituyente; por ejemplo, al definir el proceso de
elaboracion de la constitucion o negociar aspectos concretos de esta. El modo de
funcionamiento de los didlogos nacionales permite incorporar practicas que facilitan
la toma de decisiones sobre la constitucion (Sudafrica, Benin) o contribuyen a superar
estancamientos en el proceso constituyente (Tanez, Bolivia). Durante el proceso
constituyente, con frecuencia es primordial que los principales interesados dialoguen
para resolver problemas politicos subyacentes que bloquean el proceso (Tanez).

A pesar de sus numerosos solapamientos y complementariedades, es importante
conocer las diferencias entre el didlogo nacional y el proceso constituyente. Los
procesos constituyentes suelen desarrollarse en el marco de instituciones y procesos
estatales consolidados, y se fundamentan en una agenda que se circunscribe a la
elaboracion de la constitucion. Ademas, al contrario que la mayoria de los didlogos
nacionales, los procesos constituyentes tienen como resultado decisiones vinculantes
sobre una propuesta de constitucion o reforma.
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La reforma constitucional dentro y fuera del dialogo nacional:
la importancia de la legitimidad

La capacidad del didlogo nacional para impulsar una reforma constitucional
real depende de la legitimidad del proceso. Si se deja al margen a partes
interesadas importantes o existe la impresion de que el Gobierno se sirve
del proceso para lograr objetivos politicos a corto plazo, es probable
que las propuestas de reforma constitucional no prosperen. Lo mismo
sucede cuando en el didlogo nacional se plantean programas de reforma
constitucional poco realistas que resultan dificiles de poner en practica.
Otros obstaculos son la falta de aceptacion por parte de las élites politicas
y el distanciamiento de las realidades politicas. En el Yemen, por ejemplo,
el acuerdo sobre el federalismo negociado entre los nortefos, los surefios y
representantes de los huzies fue aprobado en el Didlogo Nacional Inclusivo.
No obstante, el proceso estaba desligado de las realidades politicas del
pais y apenas prosperd. El éxito del proceso que concluyd en Sudéfrica
en 1996 se debid en gran medida al acuerdo alcanzado entre las élites. Es
mas, los procesos de didalogo nacional y constituyentes que transcurren en
paralelo pero no estan vinculados tienen muchas probabilidades de fracasar.
En Libia, por ejemplo, se eligié hace unos afos un comité de redaccién
constitucional. En los dltimos afos, los libios también han intentado
varias veces poner en marcha un dialogo nacional. El solapamiento result6
evidente: el dialogo nacional debfa contribuir a la redaccion de una nueva
constitucién, pero no se previeron mecanismos para que los procesos se
complementaran mutuamente y se pudieran desechar las percepciones
opuestas entre si sobre el futuro constitucional del pais.

Un proceso constituyente establecido de conformidad con la legislacién
y concebido para dar cabida a las élites influyentes y la sociedad civil
puede garantizar la legitimidad juridica. Esta, a su vez, puede lograr que
el proceso tenga mas probabilidades que un dialogo nacional de cumplir
las expectativas de un proceso democratico y lo que suele considerarse
una representacion justa. Por su parte, los didlogos nacionales pueden
servir para corregir la constitucion o elaborar constituciones de transicion
o provisionales viables (Polonia, Sudafrica), que con frecuencia tienen el
propésito de tender un puente entre un régimen ilegitimo y otro mas legitimo.
A pesar de que su proceso de aprobacion es poco ortodoxo, dado su caracter
extraconstitucional, hay mas posibilidades de que se consideren aceptables,
pues se trata de textos provisionales.
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Lecciones de los procesos constituyentes (para los didlogos nacionales)
Las ideas que se exponen a continuacion sobre los procesos constituyentes pueden
ser de utilidad en los dialogos nacionales.

34

1. Los procesos constituyentes dependen en gran medida del contexto
y no resultan facilmente transferibles. Los procesos constituyentes deben
adaptarse a las necesidades de su contexto juridico-politico y tener en cuenta las
peculiaridades de cada comunidad. Ademas de las demandas politicas inmediatas,
la tradicion juridica y politica de cada jurisdiccion condiciona qué funciona y qué
no. Estos factores son también de aplicacién, en su mayor parte, a los dialogos
nacionales. Tenemos un buen ejemplo en el proceso constituyente desarrollado
en Zimbabwe entre 2008 y 2012, el cual se basé en gran medida en el altamente
satisfactorio proceso sudafricano. Sin embargo, en parte debido a que una de
las partes no estaba realmente comprometida con la reforma y pudo recurrir a la
fuerza para influir en las respuestas de los ciudadanos, el proceso evolucion6 de
forma muy distinta al que lo precedi6 en Sudafrica. De igual modo, el modelo de la
mesa redonda se reprodujo en distintos paises de Europa Oriental, pero no resultd
tan eficaz como en Polonia.

2. Programacion, secuenciacion y oportunidad. Tanto los didlogos como los
procesos constituyentes prematuros presentan pocas probabilidades de éxito.
Es habitual que se ejerza una presiéon notable en favor de la aprobacién de una
nueva constitucion, como en el Iraq o el Yemen. No obstante, no es recomendable
iniciar un proceso constituyente si no se dan las condiciones para alcanzar un
acuerdo constitucional estable. En tales situaciones, una constitucién provisional
puede subsanar las posibles carencias. Los dialogos nacionales tampoco resultan
adecuados en cualquier circunstancia. Para que se tome en serio el dialogo y los
participantes respeten sus resultados (y los compromisos que asuman), suele
ser preciso que las partes demuestren sus intenciones de manera concreta y por
anticipado. Ese tipo de medidas encaminadas a generar confianza precedieron
el proceso de dialogo en Sudafrica. En el Yemen, el comité preparatorio de la
Conferencia de Dialogo Nacional decidi6 que no debia iniciarse el didlogo hasta
que el Gobierno se ocupara de 20 puntos. El Presidente accedid, pero la mayoria
de los puntos quedaron sin resolver, lo que contribuy6 al fracaso politico de la
transicion.

3. Rebajar la ambicion y no fijar politicas. El exceso de ambicién resulta
problematico tanto para las constituciones como para las propuestas de dialogo
nacional. Las constituciones del Brasil y el Ecuador, por ejemplo, son textos
constitucionales demasiado ambiciosos que plantean demandas poco realistas
al Gobierno. Asimismo, existe el riesgo de que los didlogos nacionales generen
expectativas que, al no verse satisfechas, provoquen escepticismo y disensiones.
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4. Favorecer la legitimidad y hacer participe a la sociedad civil. Existe un
amplio consenso sobre los beneficios que la participacion de la sociedad civil
procura al proceso constituyente: una participacion publica adecuada aporta
legitimidad al proceso y a sus resultados. Un planteamiento similar se esta
aplicando paulatinamente a los dialogos nacionales. La importancia de mantener
un contacto apropiado con los ciudadanos y desarrollar medios que posibiliten
su participacion suele reconocerse en los dialogos amplios, pero no se asume con
tanta frecuencia en las cumbres de menor envergadura en que se negocian acuerdos
politicos. Es cierto que ni en los procesos constituyentes ni en los dialogos politicos
resulta posible negociar ciertos asuntos a la luz pablica; sin embargo, un mayor
grado de apertura e inclusividad puede propiciar resultados mas duraderos.

5. Conocer y canalizar de manera constructiva los intereses propios. Ningiin
dialogo ni proceso constituyente puede impedir que los participantes persigan sus
propios intereses; lo importante es descubrir como lograr que trabajen en aras del
bien comiin. Uno de los factores importantes en este sentido es el disefio del foro
donde se elaborara la constitucidon. Por ejemplo, si un érgano legislativo se ocupa
de redactar la constitucion, es probable que esta atribuya competencias notables
al poder legislativo. Cabe aplicar el mismo razonamiento a los dialogos, como se
refleja en la presion cada vez mayor para que los didlogos sean mas inclusivos, a fin
de que las élites rivales no puedan alcanzar acuerdos que atiendan exclusivamente
a sus propios intereses.
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Huntington (1991) sefiala que a partir de la revolucion de Portugal de 1974 se ha producido
una tercera ola de democratizacién —una tendencia mundial que se ha hecho notar en
mas de 60 paises de Europa, América Latina, Asia y Africa que estan experimentando
algln tipo de transicién democratica—.

Partiendo de Huntington, hay quien considera la Primavera Arabe una cuarta ola de
democratizacion; véase Howard y Hussain (2013).

Definicion basada en Bercovitch y Jackson (2001, 25-26).

Definicién tomada de las Directrices de las Naciones Unidas para una mediacién
eficaz (2012, 4).

Este apartado se basa en el estudio de Murray (2017), encargado para la elaboracion
del Manual.

«En un afio cualquiera [...] se sustituyen 4 o 5 constituciones, se reforman entre 10y 15,
y se examinan alrededor de 20 propuestas de revisién» (Ginsburg, Elkins y
Blount 2009, 202).

«Desde Nicaragua en la década de 1980 hasta Sudafrica en la de 1990, Timor Oriental en
la década de 2000 e Islandia a principios de la década de 2010, los responsables
de la elaboracidn de las constituciones se han dirigido a millones de ciudadanos
con el propésito de redactar cartas nacionales que gozaran de la mayor legitimidad
y apropiacion nacional posibles y plasmaran verdaderamente las necesidades y
aspiraciones de la poblacion» (Gluck y Ballou 2014).



Notas NN

8 Sobre esta cuestion, véase Hart (2001) o Samuels (2006).

9 Existen diversos puntos de vista sobre el alcance del proceso constituyente. Por ejemplo,
USIP (2011) emplea el término mas amplio de «construccion constitucional», que
se refiere a la elaboracion e implementacion de una constitucién y puede abarcar
acuerdos de paz, leyes e instituciones de nueva planta, y educacion civica. El manual
de Interpeace Constitution-Making and Reform (Brandt et al. 2011) considera que la
reforma constitucional y la implementacion quedan al margen del proceso constituyente.
En cualquier caso, constituye un recurso fundamental, pues en él se comentan
exhaustivamente los riesgos, oportunidades y
opciones de cada fase del proceso constituyente.

10 Sobre esta cuestion, véase Gluck y Ballou (2014, 2).

11 Una de las pocas excepciones la hallamos en Rwanda: «El didlogo nacional también
se ha convertido en un elemento fijo del calendario politico del pais. El articulo 168 de
la Constitucién de Rwanda de 2003 establece el Consejo Nacional de Dialogo» (Murray
2014, 12). Asimismo, en 2013, los didlogos nacionales de Egipto, Bahrein, el Libano,
el Yemen y Tnez abordaron expresamente el cambio constitucional.
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«Hay que ser conscientes de que la etapa de exploracién forma ya parte del proceso
de didlogo. Las preguntas que se hacen, las personas con las que se conversa (en qué
orden y en qué lugar se abordan), las expectativas que se generan en torno a un futuro
dialogo, todo tiene algiin tipo de repercusion sobre la situacion. Es importante tener
esto en mente a medida que se avanza en la etapa de exploracion, a fin de contribuir
a crear o fortalecer las condiciones para una implementacion fructifera del didlogo,
generando confianza y credibilidad desde el inicio».

Secretarfa General de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA) y Programa de las Naciones Unidas

para el Desarrollo (PNUD) (2013)

Este capitulo se dedica a la fase de preparacion de los dialogos nacionales, en la que
se establece el marco que regula el proceso posterior. En primer lugar, se describen
las etapas principales de la fase de preparacién; posteriormente, se comentan varias
opciones de disefio; y, por Gltimo, se ofrecen otras consideraciones clave.

A menudo la fase de preparacion es basicamente un miniproceso de negociacién en si
misma. Es el momento en que se negocian marcos favorables para el proceso, asi como

la relaciéon entre las partes que,

finalmente, seran quienes decidan
Durante la fase de preparacién es si es factible afrontar el conflicto a
necesario consensuar los objetivos través de medios pacificos, politicos
fundamentales, entre otros: y basados en el dialogo. Los
aspectos técnicos relacionados con
esta fase son importantes e inciden
en el proceso posterior. No obstante,
esta fase consiste ante todo en un

1. Prevenir o poner fin al conflicto violento
2. Restablecer las relaciones entre

el Estado y la sociedad
3. Reconstruir el sistema politico y

la infraestructura después de la guerra proceso de negociacion politica.
Los detalles practicos se discutiran Antes de poner en marcha el didlogo
en el proceso de dialogo nacional nacional es preciso desarrollar el
propiamente dicho. proceso preparatorio, a menudo con

una infraestructura institucional

ad hoc. El mismo procedimiento
debe aplicarse a los Organos preparatorios. Solo una vez hecho esto podran
determinarse los detalles del propio proceso. ;Cual es el formato mas adecuado para
preparar un dialogo nacional? ;Qué opiniones resultan pertinentes? ;Cuales deben
ser las atribuciones de esos 6rganos? ;Quién debe participar en el proceso? ;Quién
deberia tomar las decisiones en {iltima instancia? La eleccion del formato preparatorio
la determinan principalmente el objetivo del proceso, los recursos disponibles y los
intereses de las principales partes interesadas.

Parasuperar esta fase se requiere una habil labor de facilitacion. Al final deberian surgir

un consenso de trabajo sobre el objetivo central del didlogo nacional y una serie de
principios clave.
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2.1 Preparar el terreno

Los mediadores internos suelen desempefiar
una funcién relevante en esta fase: aprovechan
los momentos propicios para el cambio,
tienden puentes entre las partes y desarrollan
capacidades en materia de dialogo y generacion
de consenso (- 3.2 Elegir a un organizador).
Factores externos como los acontecimientos
en la regioén o la presiéon o los incentivos de la
comunidad internacional pueden impulsar y
acelerar estos procesos.

Preparar el terreno NN

Es probable que sea necesario
debatir y analizar durante largo
tiempo la idea de celebrar un
dialogo nacional antes de que
arraigue. Puede recibir distintas
denominaciones en momentos
diversos, a veces en periodos
que se prolongan durante
muchos ahos.

Uno de los aspectos mas importantes en esta fase es que los miembros de los comités
preparatorios adquieran un conocimiento mas profundo de la situacién y los actores
implicados y preparen el terreno. Esos son algunos objetivos de las etapas que se

enumeran en el grafico 2.1.
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Gridfico 2.1: Etapas esenciales en la preparacion de un didlogo nacional
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2.2 Poner en marcha el proceso

Diversos actores y foros pueden poner en marcha un didlogo nacional. A menudo,
quienes exigen el proceso en un primer momento no son quienes establecen su
mandato. Los procesos de la regién de Oriente Medio y Africa del Norte que surgieron
de las demandas de la poblacién que se manifest6 en las calles fueron asumidos por
actores nacionales (Tnez) o internacionales (Yemen) y, posteriormente, anunciados
oficialmente por los Gobiernos respectivos. Asi pues, el impulso de cambio puede nacer
de la insurreccién popular y dar paso a mandatos oficiales. Estos pueden proceder de
diversos grupos de actores, como se aprecia en el cuadro de texto a continuacién:

Emisor

del mandato Ejemplos y reacciones

La Conferencia de Dialogo Nacional del Yemen (2013-2014)
recibié su mandato oficial —firmado por el partido gobernante
y el principal bloque de la oposicion— a través del Mecanismo
de Ejecucion de la Iniciativa del Consejo de Cooperacion del
Golfo (CCG). El CCG actué como intermediario de la iniciativa,
con la ayuda de las Naciones Unidas, los cinco miembros
permanentes del Consejo de Seguridad y la Unién Europea.

Hubo quien vio el hecho de que se internacionalizara el acuerdo
y el apoyo internacional posterior como una garantia del
éxito del proceso; otras personas consideraron que reducia la
apropiacion del proceso por parte de los yemenies. No todas las
partes en el conflicto firmaron el acuerdo, lo cual dificulté que
los no signatarios lo aceptaran.

Actores o
iniciativas
internacio-
nales o
regionales
(en colabo-
racion con La Loya Jirga constitucional del Afganistan (2003-2004) tuvo su
actores origen en el Acuerdo sobre las Disposiciones Provisionales en el
nacionales) Afganistan en Espera de que se Restablezcan las Instituciones

a través de Permanentes de Gobierno (mas conocido como el Acuerdo
acuerdos de Bonn) resultante de la Conferencia Internacional sobre el
internacio- Afganistan celebrada en Bonn (Alemania). El acuerdo habia sido
nales aprobado por 25 lideres politicos afganos bajo los auspicios de
las Naciones Unidas.

Algunos criticos denuncian que el Acuerdo de Bonn fue
redactado y alentado en su totalidad por actores externos. Sin
duda, en él se plasmo el desequilibrio de poderes del momento,
con una fuerte influencia internacional y una hegemonia de la
Alianza del Norte, que habia luchado contra los talibanes. Estos
quedaron al margen. Aunque se reconocio que en el proceso de
transicion debian participar los actores fundamentales, los
talibanes seguian considerandose enemigos que habia que
derrotar por medios militares.




Jefes de
Estado
(presidente,
gobierno,
gobierno de

transicion),
por medio
de decretos
presiden-
ciales
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El didlogo nacional del Sudan (2014-2016) fue anunciado por
el presidente Al Bashir. El 27 de enero de 2014 invit6 a todos
los partidos politicos sudaneses a una reunién para discutiry
preparar un «salto nacional». La reunidn se limit6 a un discurso
del Presidente, quien posteriormente solicit6 al Consejo de
Ministros que transformara el proyecto estratégico en un
proyecto practico.

La iniciativa unilateral del Presidente fue acogida con gran
escepticismo y marco la pauta del proceso posterior, que
apenas prosperé ni adquirié legitimidad ante los opositores
tanto dentro como fuera del pais.

El didlogo nacional de Bahrein (2011) recibié el mandato oficial
del Rey. Las protestas en las calles lo obligaron a encargar al
principe heredero la puesta en marcha de un diadlogo nacional.
Después de un recrudecimiento de la violencia al que finalmente
puso fin la intervencion de las fuerzas de seguridad del Consejo
de Cooperacion del Golfo, el Rey convocé a las partes para
iniciar el dialogo nacional.

En un primer momento, la oposicién rechazé la iniciativa, pero,
dado que carecian de otras vias de negociacion con el Rey
—por ejemplo, a través de conversaciones directas—, acabé por
aceptar el formato de didlogo propuesto.

Las conferencias nacionales del Africa francéfona (1990-1993)
recibieron habitualmente el mandato del antiguo régimen
(Benin) o del Presidente en funciones (Congo, Repiblica
Democratica del Congo, Togo, Gabén y Niger). En Mali'y el Chad,
los Gobiernos de transicion creados después de golpes de
Estado organizaron las conferencias. La Conferencia Nacional
sobre Liberalizacién Politica celebrada en Santo Toméy
Principe en diciembre de 1989 fue la primera conferencia que se
organiz6 en este Estado unipartidista.

Todas las conferencias nacionales reflejan el inestable
equilibrio de poderes de la época; en la mayoria de los casos,
con ellas el antiguo régimen traté de aferrarse al poder y
recuperar su legitimidad. No obstante, obtuvieron resultados
dispares, desde la creacién de gobiernos de transicion hasta la
reconquista del control por parte del presidente en funciones.
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La Conferencia de Dialogo Nacional de Mali (1991) la inici6 el
Comité de Transicion para la Salvacion del Pueblo (CTSP), que
integraban un conglomerado de partidos politicos (ilegales en
el régimen militar y civil anterior), actores de la sociedad civil y
un grupo que habia desertado del Ejército. Después de derrocar
al antiguo régimen, esas fuerzas se unieron para sustituir el
sistema de partido nico por una democracia pluripartidista.

La primera medida a tal efecto fue la Ley Basica n.2 1, que,

entre otras cosas, ordenaba la celebracion de una conferencia
nacional que sentara las bases de la reorganizacion del Estado.

La convocatoria del CTSP reflejaba el espiritu y el equilibrio de
poderes del momento y, por tanto, la conferencia recibié apoyos
y se considero legitima. No obstante, se excluyo por completo al
antiguo régimen, por lo que algunos denunciaron después que
se trataba de una conferencia al servicio de los vencedores.

El proceso de paz de Guatemala (1986-1996) fue precedido

por negociaciones de pazy acuerdos regionales (Esquipulas |

y 1) en los que se preparé el terreno con miras al proceso
nacional. El didlogo nacional lo convocé la Comision Nacional
de Reconciliacion (CNR) a iniciativa de la Unidad Revolucionaria
Nacional Guatemalteca (URNG). La CNR, creada a raiz del
acuerdo de Esquipulas Il, la conformaban cuatro delegados
titulares (y sus respectivos suplentes): uno del poder

ejecutivo, uno de los partidos politicos de oposicién, uno de la
Conferencia Episcopal y un ciudadano notable. Los promotores
querian aplicar un enfoque participativo y se reunieron con
todos los sectores de la sociedad. La primera reunion oficial,
celebrada en Oslo, tuvo como resultado el Acuerdo Basico para
la Blsqueda de la Paz por Medios Politicos, mas conocido como
el Acuerdo de Oslo.

El hecho de que el proceso lo iniciara la oposicién con apoyo del
poder ejecutivo, los partidos politicos y ciudadanos notables a
través de la CNR lo doté de peso y legitimidad. Se convirti6 en el
eje de las negociaciones politicas y dio continuidad al enfoque
participativo.



La sociedad
civil a través
de referendos
y conferencias
conjuntas

Poner en marcha el proceso I

El didlogo nacional de Tiinez (2013) tuvo lugar tras varios
intentos fallidos de diversos actores, tales como la Unidn
General de Trabajadores Tunecinos (UGTT), partidos politicos,
el primer ministro Jebaliy el presidente Marzouki. Finalmente,
el proceso se puso en marcha cuando la UGTT, la Liga de
Derechos Humanos, el Colegio de Abogados tunecinoy la
patronal aunaron fuerzas en el Cuarteto. En un clima marcado
por las protestas en las calles, dos asesinatos politicos y el
golpe militar en Egipto, los principales partidos accedieron a
participar en el didlogo nacional dirigido por el Cuarteto, que
debia resolver el bloqueo politico de la Asamblea Constituyente.

Las maltiples tentativas de Sudafrica para poner fin al
apartheid —CODESA |, CODESA Il, el Proceso de Negociacion
Multipartidista (PNP)— surgieron en gran medida de iniciativas
de la sociedad civil. El Movimiento Democratico de Masas,
fundado en 1983, organiz6 a lo largo del decenio siguiente
rebeliones urbanas, boicots al consumo y huelgas. Al mismo
tiempo, otras iniciativas discretas de intermediarios de la
sociedad civil luchaban por crear vias de comunicacién entre el
Partido Nacionaly el Congreso Nacional Africano: promovieron
mecanismos de generacion de confianza entre las partes en
conflicto, fomentaron el desarrollo de relaciones personales'y,
después de que el presidente De Klerk legalizara los partidos
politicos en febrero de 1990, facilitaron las «conversaciones
sobre conversaciones» de caracter exploratorio.

La presion interna en favor del cambio politico se intensifico
debido a una situacion econémica calamitosa y a las sanciones
econémicas internacionales. La apropiacién local se mantuvo
a niveles elevados a lo largo del proceso.
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2.3 Recibiry establecer el mandato

El mandato es el pilar en que se apoya todo didlogo
«El origen del mandato nacional. Resulta fundamental porque enmarca el proceso

repercute tanto en la en su contexto politico mas amplio y define sus parametros
legitimidad como en principales. Asimismo, determina sus competencias y
la sostenibilidad del relaciéon con las instituciones y procesos de gobierno
didalogo nacional». vigentes y facilita un marco. Al hablar del mandato hay
Harlander (2016, 14) que distinguir entre el mandato como documento oficial

(términos de referencia, decretos presidenciales, etc.) y el
«mandato politico». Este Gltimo se refiere al proceso extraoficial encaminado a lograr
un acuerdo politico sobre la legitimidad del dialogo nacional, a menudo basado
en la demanda popular de dicho proceso. Aunque no es estrictamente necesario,
el mandato politico puede plasmarse en un mandato oficial (no todos los procesos
cuentan con él). En cambio, en todos los procesos ha de producirse un «momento de
recepciéon del mandato» en el que se explique en detalle qué se espera de ellos.

Solo es posible desarrollar el disefio del proceso cuando se alcanza un consenso
basico sobre el objetivo clave del dialogo nacional (véase la comparacion entre
prevencion o gestion de crisis y

cambio fundamental, - 1.1). Todo
El mandato debe contemplar mandato debe establecer de manera
los siguientes aspectos: inequivoca el propdsito del proceso,

que puede ser muy diverso: desde
1. Finalidady objetivo principal alcanzar un acuerdo de cara a futuras
2. Puntos preliminares de la agenda negociaciones hasta reformar una
3. Principios rectores constitucién, establecer un 6rgano

de transicién o redactar desde cero

un nuevo marco constitucional.

A continuacién suele fijarse una

5. Mecanismos de seguimiento y agenda preliminar con un conjunto

garantias de implementacién de temas de discusion (- 3.1).

6. Modalidades, duracién y aspectos También pueden incluirse principios

econémicos rectores de la conferencia (- 3.5)yla

estructura institucional prevista. Por

ultimo, el mandato hace referencia a

una serie de condiciones marco, tales como las modalidades de procedimientos de
seleccion (- 3.4), la duracion y, en algunos casos, los medios financieros.

Y, a ser posible,

4. Estructura institucional

Al disefiar un mandato debe prestarse especial atencion a los principios
siguientes:

El mandato debe plasmar las preocupaciones principales de las partes
interesadas y no ser impuesto por ninguna parte ni actor externo. Si puede
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recibir el respaldo de las resoluciones del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas, como sucedio6 en el Yemen.

= El mandato debe redactarse de manera aceptable para diversos actores y dar
cabida a sus preocupaciones.

El mandato debe contener disposiciones claras sobre el objetivo y los parametros
del proceso, que serviran de garantia frente a su naturaleza extraconstitucional.

Explicacion de propdsitos, objetivos y alcance

El proposito principal de la Conferencia de Dialogo Nacional del Yemen consistia
en producir un nuevo contrato social. Su mandato era amplio, ya que se hacia eco de
un conjunto de expectativas y objetivos irreconciliables de varios grupos. El proceso
estaba vinculado al sistema y las instituciones politicas vigentes: el Gobierno estaba
obligado a respetar los resultados de la Conferencia y la nueva Constitucion, si se
hacian efectivos por medio de un referendo nacional. El presidente Hadi también
estaba al frente de la presidencia de la Conferencia y tenia el mandato de tomar
decisiones cuando los grupos de trabajo de la Conferencia no alcanzaran un consenso
sobre alguna cuestion.

En el Yemen, el Mecanismo de Ejecucién conforme a la Iniciativa del Consejo de
Cooperacion del Golfo (2011) ordend la celebracion de una Conferencia de Dialogo
Nacional:

«Con el comienzo de la segunda fase de transicion, el presidente electo y el Gobierno
de unidad nacional deberan convocar una Conferencia de Didlogo Nacional inclusiva
en la que participen todas las fuerzas y los actores politicos, incluidos los jovenes,
el Movimiento del Sur, los huzies, otros partidos politicos, representantes de la
sociedad civil y las mujeres. Estas deben contar con representacion en todos los
grupos participantes.

En la Conferencia se trataran las siguientes cuestiones:

a) el proceso de redaccion de la constitucion, entre otros aspectos la creacion de una
Comision de Redaccion de la Constitucién y quiénes la integraran;

b) la reforma constitucional, en la que se abordara la estructura del Estado y el sistema
politico, y se presentaran las reformas constitucionales al pueblo yemeni para su
aprobacion en referendo;

c) la situacion del Sur: el dialogo abordara esta cuestion con el propdsito de hallar una

solucion justa para todo el pais que preserve la unidad, la estabilidad y la seguridad
del Yemen;
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d) examen de varios asuntos de dimension nacional, incluidas las causas de la tension
en Sa’dah;

e) laadopcion de medidas encaminadas a establecer un sistema democratico integral,
entre ellas la reforma de la funcién piblica, el poder judicial y las administraciones
locales;

f) la adopcion de medidas encaminadas a lograr la reconciliacion nacionaly la justicia
transicional, y que aseguren la no repeticion de violaciones de derechos humanosy el
derecho humanitario en el futuro;

g) la adopcion de medidas juridicas y de otro tipo que refuercen la proteccion y los
derechos de los grupos vulnerables, entre ellos los nifios, y promuevan el adelanto
de la mujer;

h) la contribucion a determinar las prioridades de los programas de reconstruccion
y desarrollo econémico sostenible, con vistas a generar oportunidades laborales y
brindar servicios econémicos, sociales y culturales mas adecuados para todos».

Acuerdo sobre el Mecanismo de Ejecucién del Proceso de Transicion del Yemen conforme a la Iniciativa del Consejo
de Cooperacion del Golfo. Esta version en espafiol se basa en una traduccion no oficial desde el arabe al inglés
elaborada por Yemen Peace Project (2011)

El didlogo y reconciliacién nacional de Kenya fue mas limitado tanto en sus
objetivos como en su alcance. En él se trat expresamente el problema de la violencia
electoral y las profundas divisiones entre los principales partidos. Se establecié con
claridad quiénes serian los participantes: todos los partidos politicos principales.
En el documento se previeron otros aspectos como la estrategia de comunicacion, la
seleccion de las presidencias y las estructuras de apoyo. El proceso se abord6 en un
primer momento con un enfoque inequivoco de gestion de crisis, pero fue adquiriendo
una base mas amplia.

Modalidades para el didlogo y reconciliacion nacional de Kenya

« Objetivo: garantizar que el didlogo y reconciliacién nacional se afronta de manera
continuada y sostenida con vistas a resolver la crisis politica originada en la
impugnacién de los resultados de las elecciones presidencialesy la violencia posterior
en Kenya, de conformidad con el acuerdo alcanzado entre el Excelentisimo Sefior
Mwai Kibaki y el Honorable Raila Odinga, anunciado piblicamente el 24 de enero y
reafirmado el 29 de enero de 2008 en el County Hall de Nairobi. El objetivo final del
dialogo y reconciliacién nacional es alcanzar una paz sostenible, estabilidad y justicia
en Kenya por medio del Estado de derecho y el respeto de los derechos humanos.
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Modalidades:

i. Eldialogoy la reconciliacion nacional (en adelante, el «Didlogo») debe basarse en la
agenda propuesta y mutuamente acordada que present6 el Grupo de Personalidades
Africanas Eminentes (el «Grupo»), que las partes habran de desarrollar con animo de
resolver, con un espiritu de justicia y cordialidad, las cuestiones que han dado pie a
la crisis actual.

ii. Estas son las partes en el didlogo y reconciliacién nacional: el Gobierno de Kenya o
Partido de Unidad Nacional (Gobierno/PNU, por sus siglas en inglés) y el Movimiento
Democratico Naranja (ODM, por sus siglas en inglés). Cada una de las partes en el
dialogo y reconciliacion nacional ha de designar a cuatro (4) delegados, entre los que
debe incluirse a una mujer, con el mandato de negociar y tomar decisiones en su
nombre. Las decisiones finales corresponderan a los lideres de las partes.

iii. Asimismo, cada parte debe designar a un oficial de enlace que asistira a todas
las sesiones del didlogo y reconciliacion nacional, pero que no tendra voz ni voto.
Los oficiales de enlace estaran en contacto permanente con la Secretaria del Grupo.
Podran ser reemplazados.

iv. Las deliberaciones de las partes en el didlogo y reconciliacion nacional deben
guiarse por el mandato y el reglamento del diadlogo y reconciliacién nacional que
propuso el Grupo y aceptaron las partes.

v. El cuérum sera en todo momento el previsto en el reglamento.

vi. ELl Grupo, tras consultar a las partes, designara a un presidente y un copresidente
de sesion que convocaran y presidiran las reuniones.

vii. El Grupo podra contar con asesoramiento externo independiente, tras consultar a
las partes, segiin proceda, y de conformidad con el mandato.

viii. Si fuera necesario en el curso del didlogo y reconciliacién nacional, el Grupo
podré convocar un taller participativo interno en el que las partes, con la ayuda de
expertos independientes, desarrollen y definan un determinado problema con vistas
a incorporar los resultados de los talleres a las negociaciones oficiales.

ix. El Grupo podra crear comités y grupos de trabajo que traten asuntos especificos y
formulen recomendaciones, si procede.

x. El didlogo y reconciliacién nacional debe organizarse de forma agil y oportuna. Las
deliberaciones de las partes se ajustaran a un calendario acordado con el Grupo, el

cual se adjuntara a la agenda.

xi. Todos los acuerdos que las partes alcancen durante el dialogo y reconciliacion
nacional deben divulgarse plblicamente.
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xii. Las partes se comprometen a respetar e implementar los resultados del proceso.

xiii. En sus contactos con los medios de comunicaciéon durante el dialogo y
reconciliacién nacional, el Grupo y las Partes no deben revelar informacion sobre
cuestiones delicadas objeto de debate en las reuniones. Unicamente la Secretaria del
Grupo podra emitir comunicados oficiales acerca del dialogo y reconciliacién nacional
a través de la Oficina del Portavoz del Grupo.

xiv. Las partes no deben emitir declaraciones pulblicas que pongan en peligro el
proceso de dialogo nacionaly reconciliacion.

NAIROBI (KENYA), a 5 de febrero de 2008».

Oficina del Grupo de Personalidades Africanas Eminentes de la Union Africana (2014, 251-252)

La Loya Jirga constitucional del Afganistan se inscribié en un proceso transicional
y constituyente mas amplio cuyo objetivo consistia en generar un consenso de base
amplia sobre la constitucién redactada por el presidente Karzai. No pretendia facilitar
cambios amplios, sino avanzar de manera significativa en el proceso de transicion del
pais.

«La funcién de la Loya Jirga constitucional es aprobar la constitucion y conferirle
legitimidad. Se reunird en octubre de 2003 con objeto de revisar y aprobar la
constitucion. En este momento se estan discutiendo los mecanismos y procesos
especificos que se utilizaran para elegir a los representantes de la Loya Jirga, asi como
los mecanismos para su organizacion. De conformidad con la tradicién, la Loya Jirga
constitucional consistira en una gran reunion en la que estaran representados todos
los sectores de la sociedad afgana y donde se deliberara sobre la nueva constitucion
con vistas a su aprobacion. A fin de promover una participacion activa en los debates,
los delegados asistiran a un programa de orientaciéon de una semana donde se los
informara acerca del contenido del proyecto de constitucion y el reglamento de
la Loya Jirga. Esta brindara una nueva oportunidad de consensuar asuntos de vital
importancia para la nacién y resolver las controversias que puedan surgir durante
las consultas pablicas que se celebraran una vez que se publique el proyecto de
constitucion. La Secretaria facilitara apoyo administrativo a la Loya Jirga».

Secretaria de la Comisién Constitucional del Afganistan (2003, 8-9)

Proceso de emision de un mandato

El mandato suele desarrollarse entre las partes interesadas principales, normalmente
con la mediacion de terceros que pueden ser partes internas (como el Cuarteto de

Ttnez) o externas (las Naciones Unidas en el Yemen). Cuando se alcanza un consenso
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suficiente —lo que a veces requiere muchos meses o incluso aflos—, este se plasma
en un texto oficial. El mandato puede integrarse en un acuerdo negociado de cese
al fuego (Myanmar), un acuerdo nacional (Colombia, Mali) o un acuerdo concertado
a nivel internacional (Yemen, Iraq, Afganistan, Libia). Es posible —y, de hecho,
frecuente— que las partes renegocien el mandato cuando la situacién sobre el terreno
cambia o unas elecciones propician la llegada al poder de grupos diferentes. Eso
fue lo que sucedi6 en Myanmar, donde, en primer lugar, grupos étnicos armados
importantes se negaron a firmar el acuerdo nacional de cese al fuego, dificultando
la posibilidad de alcanzar un acuerdo politico; y, en segundo lugar, las elecciones
ocasionaron un relevo en el Gobierno. Ambos factores conllevaron que el mandato
inicial se mantuviera abierto a la negociacion.

Tercera parte

SN

- ParteA &—>  ParteB Mandato

- ParteA «—> ParteB

Transicion politica Negociaciones entre las principales partes
Proceso de paz interesadas que alcanzan un consenso
Situacién de crisis suficiente

Grdfico 2.2: Proceso conducente a un mandato

En la practica, el proceso conducente al mandato suele ser turbio y excluyente, como
demuestra el caso de Myanmar. No obstante, dada la capacidad del mandato para
configurar el didlogo nacional, ha de prestarse la maxima atencién a la dinamica
de las relaciones de poder (desiguales). De no incluirse a los actores clave en las
negociacionesiniciales, es posible que estos no acepten el mandato general del dialogo
nacional y cuestionen su legitimidad. El Yemen es buen ejemplo de ello. Al mismo
tiempo, es necesario que las élites mas importantes (viejas y nuevas) se pongan de
acuerdo sobre el mandato para que este tenga el mayor grado de aceptacion posible.
Sudafrica, por ejemplo, consiguid generar este tipo de apoyo amplio.
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En Sudafrica, los partidos politicos acordaron celebrar una conferencia
constitucional pluripartidista en la que todos los partidos, independientemente del
tamafio de su base social, podrian participar en pie de igualdad para decidir los
principios constitucionales principales y la estructura del Gobierno de transicion.
Posteriormente, los ciudadanos decidieron qué partidos debian conformar un
gobierno de transicion de coalicion, y también eligieron a los delegados de la
asamblea encargada de redactar la constitucion definitiva. El primer proceso fue la
Convencion para una Sudafrica Democratica (CODESA, por sus siglas en inglés), que
se derrumb6 tras efectuar progresos notables. Tras las negociaciones posteriores
se celebr6 una conferencia de planificacion de la negociacion gracias a la que los
partidos politicos lograron reestructurar el proceso, superar algunas de las objeciones
que se habian planteado sobre CODESAy poner en marcha el Proceso de Negociacién
Multipartidista (PNP).

En el Yemen, la Iniciativa del Consejo de Cooperacion del Golfo obtuvo el respaldo de
los principales partidos politicos del Norte. Sin embargo, no se incluyé en el acuerdo
a dos movimientos politicos relevantes —los huzies, del Norte, y el Movimiento del
Sur (Hirak)—, a pesar de que se consideraba que ambos eran muy importantes y las
cuestiones relacionadas con Sa‘dah y el Sur ocupaban un lugar prominente en la
agenda de la Conferencia de Didlogo Nacional. En retrospectiva, la integracion del
secesionista Movimiento del Sur sigui6 siendo deficiente a lo largo de la Conferencia;
ademas, aunque los huzies manifestaron su compromiso con el proceso y sus
resultados, nunca llegaron a adherirse sin reservas a la Iniciativa del Consejo de
Cooperacion del Golfo.

Cuando la redaccion del mandato corre a cargo de una sola parte, su apropiaciéon e
imagen de legitimidad quedan debilitados. El dialogo nacional de Bahrein constituye
un buen ejemplo. A pesar de que se inicié con buenas intenciones y el proposito de
fomentar un debate amplio y abierto, los principales grupos de la oposicién chiies no
estaban en situacion de participar de manera significativa. El Presidente del Sudan
también exhort6 piiblicamente a todas las partes a implicarse en el didlogo nacional;
sin embargo, cuando se le pidi6 que asistiera a la primera reunién preparatoria fuera
del pais para que la oposicion armada acudiera a negociar las condiciones del proceso,
se nego en el Gltimo momento. El proceso que posteriormente inici6 el Gobierno de
forma unilateral conté con muy poco respaldo de los partidos de la oposicién y carecio
de legitimidad desde el primer momento.

Es habitual que los partidos mas pequefios sin peso politico suficiente o grupos de
apoyo potentes sean excluidos o se vean obligados a aceptar el mandato para poder
participar2. En ocasiones, no obstante, muchos de esos partidos ainan fuerzas en un
bloque de negociacion que les confiere cierta influencia, como sucedi6 en Myanmar.
Cuando se deja al margen a demasiados actores, estos pueden deslegitimar o
entorpecer activamente el proceso hasta detenerlo o provocar que su implementacion
fracase. Por tanto, todo mandato de un dialogo nacional deberia ser fruto de
un consenso entre las principales partes interesadas que podrian obstaculizar
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el proceso; al mismo tiempo, es necesario asegurarse de que todos los
participantes, incluso los mas marginales, lo aceptan.

Marco de establecimiento del mandato en el Iraq, 2004

Contexto: tras la invasion del Iraq encabezada por los Estados Unidos y el derrocamiento del
régimen de Saddam Hussein se establecié un marco de transicion. La Conferencia Nacional

iraqui formaba parte de él.

Liderada AUTORIDAD designael CONSEJO .
porlos — PROVISIONAL DE GOBIERNO Gr‘;’j/’ies’izzal
EE.UU.  DE LA COALICION DEL IRAQ p
LEY . para supervisar
establece el ADMINISTRATIVA  COTSHMCION ¢ Gopierno
mandato de provisional ok
TRANSITORIA provisional
establece
el mandato de
ALTA comision  IRESEGIIN CONFERENCIA CONSEJO
PREPARATORIA NACIONAL NACIONAL

La Conferencia Nacional del Iraq
recibi6 el mandato oficial a través
de la constitucién provisional, la
Ley Administrativa Transitoria. Esta
establecia que en julio de 2004 habia
de celebrarse una Conferencia Nacional
en la que, a su vez, debia crearse un
Consejo Nacional que se encargaria
de supervisar el gobierno provisional.
Asimismo, la Ley instaba a crear una Alta
Comision Preparatoria que organizase
la conferencia. Los Estados Unidos

«[L]a Conferencia Nacional no
supuso un hecho significativo en la
politica de transicion en el Iraq: no
constituyé un foro que impulsara un
didlogo auténtico y tampoco sirvié
para ampliar la participacién politica
en el Consejo Nacional, compuesto
en su mayor parte por los partidos
politicos que integraban el Gobierno
provisional».

Papagianni (2006, 317)

influyeron marcadamente en el proceso, al designar a los miembros del Consejo de
Gobierno del Iraq, que después conformé y dominé por completo el proceso a través
de la Ley Administrativa Transitoria y la Alta Comisién Preparatoria y determiné el
procedimiento de seleccién de los integrantes de la Conferencia Nacional.
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El proceso de establecimiento del mandato estuvo marcado por la fuerte influencia
de los Estados Unidos y su papel de administrador del marco de transicién —y, como
consecuencia directa, por la falta de apropiacién local y de un acuerdo politico
sustantivo—.

El proceso de redaccién y aprobacion de la constitucién provisional recibid
duras criticas. Quienes no fueron consultados o se sintieron descontentos
con determinadas disposiciones lo rechazaron, y muchos se opusieron a una
constituciéon provisional que se habia redactado bajo la influencia de una
«fuerza de ocupacion»3. De ahi que el proceso de establecimiento del mandato
y el documento final no se fundamentaran en un consenso politico sustancial.

La falta de acuerdo también se hizo notar en el propio mandato. Los grupos
nacionalistas sunies y los grupos chiies radicales se negaron a tomar parte,
al considerar que se trataba de un mandato demasiado débil e incapaz de
cambiar la Ley Administrativa Transitoria. Por su parte, los partidos politicos
integrados en el gobierno provisional no se esforzaron por dotarlo de una mayor
inclusividad, pues de ese modo podrian verse amenazados la Ley Administrativa
Transitoria y los acuerdos de transicion vigentes-.

Ademas, el mandato no resultaba claro ni formulaba un proceso apropiado de
seleccion de los participantes. Por consiguiente, la combinacion de partidos
politicos que participaron en la Alta Comisién Preparatoria de la Conferencia y
del gobierno provisional eran similares, con lo que el proceso y la conferencia
posterior parecieron excluyentes y elitistas.

El caracter exclusivo de la preparaciéon también eché por tierra el objetivo
principal de la Conferencia Nacional, que no era otro que el de crear un Consejo
Nacional que supervisara el gobierno provisional, pues los partidos a los que
supervisaba la Conferencia Nacional o el Consejo Nacional eran los mismos
que acabaron eligiendo a los miembros que formarian parte de dicho 6rgano.

Cuestiones principales sobre el mandato
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Claridad y alcance: el mandato debe explicar de manera inequivoca el objetivo
del proceso. Hay que ponderar con detenimiento qué debe incluirse y qué
no. Sobrecargar el mandato puede provocar frustraciones con rapidez, dado
que no es posible resolver todas las cuestiones. Uno de los factores de éxito
fundamentales en Tanez fue que el mandato se limité a una serie de asuntos
clave dirigidos a superar el bloqueo politico que debilitaba la transicién. En este
sentido, aunque otros temas seguian siendo importantes para llevarla a cabo,
estos debian abordarse en un proceso independiente y apropiado. Por otro
lado, el proceso del Yemen supuso una labor inmensa que propicié numerosos
resultados positivos, pero quiza acabé sobrecargado por la escala de lo que se
proponia alcanzar.



Recibiry establecer el mandato I

Consenso entre los principales interesados: el mandato deben ser acordado
por los principales interesados al inicio del proceso, para lo cual puede
requerirse bastante tiempo. La tentacion de acelerar esta etapa puede resultar
contraproducente y hacer que todo el proceso fracase. Si bien la aceptaciéon de las
partes puede generarse en una etapa posterior, no acordar el punto de partida sin
duda dificultara enormemente la consecucién de un proceso constructivo. Eso
fue lo que sucedi6 en el Iraq y la causa del boicot al proceso de los nacionalistas
sunies y los grupos chiies radicales (del que hablamos anteriormente). Libia
es otro ejemplo concreto: no hubo acuerdo acerca del objetivo del proceso
posterior al denominado didlogo politico. Las Naciones Unidas presionaron
en favor de un gobierno de coalicién y lucharon durante todo el proceso por
mantenerlo unido. Al final se firm6 un acuerdo muy tibio sin consenso nacional.
En un momento dado, un grupo de ciudadanos libios incluso puso en marcha
un proceso paralelo en la ciudad de Tanez. Queda de manifiesto la importancia
de generar una amplia aceptacion del marco procedimental durante la fase
de preparacion, prerrequisito para establecer un mandato consensuado.

Apropiacion de base amplia: el consenso entre los principales interesados no
basta. En primer lugar, el proceso debe tener un caracter inclusivo, es decir,
ha de dar cabida a los principales interesados al margen de los partidos que
ocupan el poder. En segundo lugar, para que no exista la impresiéon de que el
proceso es elitista, como en el Iraq, al establecer el mandato deben tenerse
en cuenta opiniones ajenas a la élite politica. Aqui entran en juego un eje
vertical, en el que deben incorporarse actores ajenos a la escena politica, y un
eje horizontal, que ha de servir para salvar las diferencias entre el centro y la
periferia. Los procesos de prevencion o gestion de crisis no plantean los mismos
requisitos de participacion que los procesos de cambio fundamental, pero
también estan expuestos a las criticas de elitismo cuando no se encuentran vias
de apropiacion mas amplias. Parece que es lo que esta sucediendo en el Libano,
donde la limitada participaciéon quiza plasme las necesidades del proceso, pero
no encuentra vias de inclusién que eviten la imagen de elitismo. Es fundamental
que el proceso de establecimiento del mandato —y el mandato resultante—
vele por una participacion adecuada y una apropiacion de base amplia.

Sinergias con los procesos politicos paralelos: los didlogos nacionales suelen
inscribirse en procesos de transicion mas amplios (Iraq, Afganistan, Yemen) o
tener lugar simultaneamente a otros procesos politicos importantes, tales como
las negociaciones de paz (Sudan, Colombia, Guatemala). Sopesar la posibilidad
de impulsar o poner trabas a las interdependencias puede ayudar a establecer
un mandato aceptable. Tenemos un ejemplo en Colombia a principios de la
década de 1990: la iniciativa de la sociedad civil y las negociaciones de paz
transcurrieron de forma totalmente independiente, pero se influyeron entre
si. La primera supuso un incentivo para sumarse a la mesa de negociacion;
las segundas respaldaron las demandas de la sociedad civil y la poblaciéon en
general. A cada grupo que tomo parte en las negociaciones con el Gobierno se
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le asignd después un escano en la Asamblea Constituyente. En el Sudan, los
grupos moderados de la oposicién plantearon una cuestion primordial: como
combinar las negociaciones de paz dirigidas por el Grupo de Alto Nivel de la
Unio6n Africana con el Didlogo Nacional. Los procesos de establecimiento del
mandato han de considerarse en su marco politico mas amplio, y también
deben crearse sinergias con otros procesos a fin de evitar un enfoque
fragmentario.

2.4 Preparar el procesoy a la poblacion

Muchos de los paises que acometen un dialogo nacional desarrollan un sistema de
preparacién razonablemente integral en el que se incluye como minimo un 6rgano
institucional clave que se encarga de preparar el proceso. Esos drganos preparatorios
han recibido diversas denominaciones: comités preparatorios o directivos (Benin,
Libano), comisiones preparatorias (Repiiblica Centroafricana, Iraq) o comités
técnicos (Yemen). En el Yemen, la preparacion se dividié en dos pasos: primero se
cred el Comité de Contacto y, posteriormente, el Comité Técnico. Este altimo lo
conformaban los mismos miembros del 6rgano anterior, a los que se sumaron algunas
personas (- preparacion en el Yemen, p. 61). Los Organos preparatorios suelen
estar compuestos por los principales interesados, figuras de la oposicién, expertos
y personas respetadas, y su tamafo y grado de inclusividad varian: algunos son
bastante reducidos, incluso con menos de 10 personas (Benin, Libano), mientras que
otros cuentan con cerca de 100 participantes (96 en el Sudan, 79 en el Chad o 68 en
Nigeria). En funcién del contexto, en los preparativos participan distintos actores.
En el Togo, tanto el Gobierno como la oposicién tomaron parte en los preparativos;
en Mali se hizo cargo el Gobierno de transicion; y en Benin se ocup6 un comité
constituido por ocho ministros del Gobierno.

Comision
Reunién Comité preparatoria
Reunidn extraoficial  preparatoria y Comision con estructura
oficial preparatorios de apoyo, es decir,

la Secretaria

Extraoficial Oficial
Z

N 7
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La funcion del 6rgano preparatorio consiste en establecer los parametros clave y
el marco institucional del didlogo nacional. Asume la tarea de definir o decidir los
siguientes aspectos:

el objetivo y la agenda;

la estructura del didlogo nacional;

los criterios de composicién y los procedimientos de seleccién de los participantes;
la eleccion de la presidencia;

los procedimientos de toma de decisiones;

las estructuras de apoyo; y

las cuestiones relacionadas con la logistica, el financiamiento y la seguridad.

Con frecuencia, el mandato de los 6rganos preparatorios se restringe a preparar el
proceso de didlogo nacional y fijar los criterios de eleccién de los participantes, ofrecer
opciones para los procedimientos de toma de decisiones y las estructuras de apoyo,
y establecer la agenda. Los integrantes y la presidencia del 6rgano preparatorio no
suelen coincidir con los de los procesos de didlogo nacional. A modo de ejemplo, los
comités preparatorios de Benin y el Libano determinaron aspectos decisivos de sus
respectivos procesos de dialogo nacional.

Benin. De cara a la Conferencia Nacional (1990), se creé por decreto presidencial el
Comité Nacional de la Conferencia, compuesto por ocho ministros del Gobierno a
quienes se consideraba abiertos al cambio®. El Comité asumi6 la tarea de identificar
las categorias de grupos que podrian participar en la conferencia y de establecer
cuantos representantes se asignarian a cada uno. Posteriormente, los grupos
eligieron a sus delegados. Asimismo, el Comité tenfa el mandato de decidir la agenda
de la Conferencia Nacionaly acordar una serie de principios basicos de la constitucién
que la Conferencia habria de tener en cuenta al proceder a su redaccion definitivas.
El Comité cont6 con la ayuda de grupos de trabajo integrados por funcionarios
ministeriales o representantes de asociaciones profesionales: un grupo de trabajo
sobre educacién y cultura, otro sobre economia y el programa de ajuste estructural, y
un tercero sobre justicia y derechos humanos. Durante las seis semanas que dur6 la
fase de preparacion, el Comité hizo un llamamiento a todos los benineses, residentes
y no residentes en el pais, para que presentaran su analisis de la situacion (de crisis)
del pais e ideas sobre un posible proyecto social de la nacion.

Libano. Las sesiones de didlogo nacional que tuvieron lugar durante la presidencia
de Sleiman (2008-2014) se prepararon con la colaboracion del Comité Directivo. Este
se componia de asesores seleccionados de la Oficina de la Presidencia y asesores
externos cercanos al Presidente, incluidos académicos especializados en resolucion
de conflictos y otros expertos técnicos. El asesor politico del Presidente coordind el
Comité Directivo; el Presidente asumi6 la presidencia de las reuniones. El Comité
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solia reunirse antes de las sesiones de didlogo para comentar la agenda, facilitar
estudios de antecedentes sobre los temas y asesorar al Presidente sobre cuestiones
procedimentales del didlogo. Al contar con un ndmero reducido de personas, la fase
de preparacion resulté mas sencilla, pero el proceso posterior también se restringio
en gran medida a parametros bastante excluyentes.

En paralelo a los preparativos oficiales, las reuniones oficiosas son normalmente
parte integral de la preparacion de los dialogos nacionales. En Nepal, un equipo
integrado por dos mediadores internos que habia recibido un mandato extraoficial
ejercia como canal de comunicacion, facilitaba reuniones secretas vy, a la larga, ayud6
a incorporar a ambas partes en un proceso mas formal al que sigui6 contribuyendo
extraoficialmente. Este tipo de enfoques pueden aportar valiosos espacios de
acercamiento entre las partes en el conflicto, que de ese modo pueden discutir sus
posturas sin las presiones internas de los partidos y de los ciudadanos. Sin embargo,
si no se gestiona con prudencia, la falta de transparencia puede dificultar que se
entiendan determinadas decisiones y deslegitimar el proceso. Ademas, en el ambito
extraoficial resulta sencillo incumplir los acuerdos, lo que pone en peligro el proceso
y puede obligar a empezarlo otra vez desde cero. Ese problema afectd al proceso
de Nepal.

Existen todo tipo de formatos extraoficiales, de perfil bajo o en los Niveles 2 o 1.5. Por
ejemplo, el Foro de Desarrollo Politico (PDF, por sus siglas en inglés) del Yemen y la
Fundacion Berghof facilitaron conjuntamente una reunién en Potsdam (Alemania)
celebrada en marzo de 2012 con importantes responsables de las decisiones. Alli
se discutieron el marco, la agenda y los principios y mecanismos basicos de la
Conferencia de Dialogo Nacional, tomando como base las experiencias comparadas
de otros casos internacionales. El proposito de la reunién consistia en brindar un
espacio oficioso de confianza que posibilitara el intercambio de conocimientos, la
interaccidn y el analisis conjunto de problemas entre las principales partes interesadas
en el conflicto. La reunién de Potsdam y las que se celebraron posteriormente en el
Yemen contribuyeron en suma medida a generar confianza en el proceso y a aclarar
los objetivos del incipiente dialogo nacional. Asimismo, pueden darse pasos para
fomentar las capacidades de dialogo y negociacion de las partes, a fin de mejorar su
coherencia y confianza a la hora de relacionarse con «los otros» en un proceso de
dialogo nacional.

Opciones de diseiio para la fase de preparacion

Existen un gran nimero de opciones para disefiar la fase de preparacién de un proceso
de dialogo nacional. En la seccién siguiente se presentan dichas opciones desde la
perspectiva de los procesos de preparacion desarrollados en el Sudan y el Yemen.
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Fase de preparacion en el Sudan (abril de 2014-agosto de 2015)

Presidencia: Presidente
= Composicion:

83 partidos politicos,

50 figuras independientes
= Contenido:
Organizacion y configuracién
del didlogo nacional, incluido
un mecanismo de monitoreo
de los preparativos.
Resultado:
El Presidente emiti6

se acordé que todos los
6rganos del proceso deberian
dividirse equitativamente
entre el Gobierno y los
partidos de la oposicion;

y se cred el Comité Superior
de Coordinacién para que
dirigiese y supervisara el
proceso (creado en mayo

de 2014).

J/ configuracion

Presidencia: Presidente
Composicién:

96 partidos politicos,

75 figuras independientes
Contenido:

Preparacion del didlogo
nacional.

Resultado:

Aprobacién del primer informe
del Comité Superior de Coordi-
nacién, elaboracion de un pro-
yecto de hoja de ruta y firma del
Acuerdo de Addis Abeba entre el
Gobierno y los grupos armados
el 4 de septiembre de 2014.

Se encarga al Comité Superior
de Coordinacién que implemen-
te la hoja de ruta, entre otros
aspectos que fije la fechay el
lugar. Se reitera la necesidad de
celebrar un didlogo nacionaly se
afirma que debe tratarse de una
empresa plenamente sudanesa.

presentacion T J/ aprobacién

COMITE DE COORDINACION DE ALTO NIVEL (7+7)

Presidencia: Presidente
Composicion:

Reunion consultiva Reunién consultiva Reunion consultiva
6 de abril de 2014 2 de noviembre de 2014 20 de agosto de 2015

= Presidencia: Presidente
= Composicion:

92 partidos politicos,

9 movimientos armados,

74 figuras independientes
= Contenido:
Reiteracion de decisiones
previas y conclusién de
acuerdos relativos a la
implementaci6n del didlogo
nacional.
Resultado:
Se fija la fechay el lugar
de la primera Conferencia
de Didlogo Nacional para
el 10 de octubre de 2015 en
Jartum y se aprueban todos
los acuerdos finales basados
en la hoja de ruta aprobada
en la segunda reunion,
que establece la estructura
completa del didlogo nacional.

presentacion T \l/ aprobacion

7 representantes del Gobierno, 7 de la oposici6n (varios partidos opositores se retiraron del proceso,
incluidos el Partido Nacional Umma y el Movimiento Reforma Ahora, de mayor influencia)

Mandato:

1) trazar una hoja de ruta para el didlogo, 2) determinar los miembros y la agenda de la conferencia;
3) coordinar el trabajo de los comités de la conferencia; 4) supervisar la labor de la Secretaria General;
5) promover el proceso entre el pueblo sudanés; y 6) efectuar un seguimiento de los resultados de la

conferencia
Toma de decisiones:

Todas las decisiones deberdn obtener la aprobacién de la Asamblea General de la Conferencia

Responsabilidades:

Liderary supervisar todas las etapas del proceso, aplicar los requisitos de la hoja de ruta y determinar

la fechay el lugar de la conferencia

VT

COMITE de contacto
con la oposicion
armada fuera del
Sudan (2 personas:
1 del Gobierno,

1 de la oposicién)

Con danimo de activar
la labor del Comité
Superior de Coordi-
nacion e impulsar

la creacién de un
entorno propicio

2

COMITE de contacto
con la oposicion civil
fuera del Sudan (2 per-
sonas: 1 del Gobierno,
1 de la oposicion)

VT

COMITE de dialogo
comunitario (2 perso-
nas: 1 del Gobierno,
1 de la oposicion)
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El didlogo nacional del Sudéan se prepar6 mediante tres reuniones consultivas y la
labor del Comité Superior de Coordinacion. Este era responsable de adoptar y aplicar
las medidas necesarias para preparar el didlogo nacional; las reuniones consultivas
pusieron en marcha y supervisaron la labor del 6rgano preparatorio y aprobaron las
decisiones finales. Tres aspectos definieron la fase de preparacién y determinaron los
parametros del didlogo nacional del Sudan:

Composicion y procedimientos de seleccion de los participantes: desde el
primer momento la iniciativa fue dirigida con firmeza por el Presidente, lo que
provoco el escepticismo o el rechazo sin paliativos de casi todos los principales
partidos de la oposicién y grupos armados. A pesar de que el Presidente alentd
pablicamente a todos los partidos y grupos armados a que asistieran, solo
aceptaron los mas cercanos al régimen o quienes apenas gozaban de influencia
politica. Todos los partidos de la oposicién, salvo uno, se retiraron durante la
fase de preparacion (la primera reunion del Comité Superior de Coordinacion se
celebrd sin la participacion de los dos principales partidos opositores, el Partido
Nacional Umma y el Movimiento Reforma Ahora). Asi pues, los principales
actores de la oposicion, con la excepcion del Partido del Congreso Popular
de Hassan al-Turabi, se mantuvieron al margen del proceso. Inevitablemente,
la composicién de las reuniones se hizo notar al establecer el mandato y
la agenda, sobre todo en el método de seleccion de los temas y los enfoques
planteados.

Acierto al elegir la presidencia: quedo claro desde el principio que todos
los 6rganos preparatorios estarian presididos por el presidente del Sudan,
Omar Al Bashir. Las demandas de un gobierno de transicion fueron rechazadas.
Algunos partidos de la oposicién exigieron que la presidencia de las reuniones
se asignara a una figura nacional independiente; por su parte, los grupos
armados propusieron que se celebrara una reunién preparatoria fuera del
Sudan bajo los auspicios de la Unién Africana. No se atendi6 a ninguna de esas
demandas. La eleccion de la presidencia se convirtié en uno de los principales
factores estructurales que hicieron dudar a la oposicion y los grupos armados
sobre la seriedad de la iniciativa.

El predominio del Gobierno en la estructura preparatoria y la ausencia de medidas
reales de fomento de la confianza explican por qué el proceso no fue aceptado desde
el primer momento. Si bien el Presidente habia pedido a todos los partidos y grupos
que participaran, las condiciones resultaban inaceptables para la mayoria de la
oposicion. Los preparativos seguian teniendo un caracter exclusivo, lo que dificultaba
todos los aspectos de la fase de preparacién y el proceso subsiguiente, al alimentar
la impresiéon de que la funcién primordial del didlogo nacional era que el partido
gobernante se mantuviera en el poder.
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Fase de preparacion en el Yemen
(mayo de 2012-diciembre de 2012)

Mecanismo de

Ejecucion conforme

a la Iniciativa del
Consejo de Coope-
racion del Golfo

Decreto presidencial
(mayo de 2012)

Decreto presidencial
(julio de 2012)

—

resultado

orienta

Mandato de la Conferencia
de Dialogo Nacional:

Designa a los principales

grupos que deberian

participar

Vela por que las mujeres

estén representadas

en todos los grupos

de trabajo

Alude a temas importantes

Traza la hoja de ruta

general de la transicion

(en la que la Conferencia

de Dialogo Nacional es
un elemento mas)

—

Elarticulo 15 f) 2 demanda la creacién
de una Conferencia de Didlogo Nacional

Presidente
COMITE DE CONTACTO

Tareas fundamentales:
1) ayudar al Presidente a llegar a las partes prin-
cipales en el conflicto, 2) preparar a la opinién

plblica, y 3) respaldar la formacién del Comité Oficina del

Técnico. Enviado Especial
de las Naciones
Unidas del Se-
cretario General

COMITE TECNICO

<> para el Yemen

Presidencia: Abdul Kareem al-Eriani
(Congreso Popular General)

colaboracion/apoyo

Composicion: 25 miembros (se aumenté a 31)

Mandato: preparar la Conferencia de Dialogo
Nacional

Toma de decisiones: por consenso
(o con un méaximo de 2 objeciones)

Responsabilidades: determinar el tamafio de

las delegaciones, los mecanismos de seleccion
de los delegados, el formato (grupos de trabajo,
sesiones plenarias), la agenda, el reglamento,
ellugary las disposiciones de seguridad; asumir
eltrabajo de secretariay apoyo; elaborar un
plan de informacion pdblicay un mecanismo de
participacion pdblica.

\L resultado

Atribuciones de la Conferencia
de Dialogo Nacional:

Documento de
20 puntos:

Posibles medidas
para hacer frente a
agravios en el Sur
(12 medidas) y Sa‘dah
(8 medidas)

Criterios de participacion

Proceso de seleccién

Reglamento

Toma de decisiones

Formato (Secretaria, Presidium, grupo

de trabajo)

Agenda (se decide en un grupo de trabajo)

----- * Implementado

Secuenciacién (se decide en un grupo de parcialmente
trabajo)

= Estructuras de apoyo

= Informaciény participacion pablica fomento de

Lugary disposiciones
de seguridad

la confianza

diseio del proceso
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La preparacion de la Conferencia de Didlogo Nacional se inici6 el 6 de mayo de 2012
con la creacién de un comité de contacto, cuyo proposito consistia en llegar a todos
los sectores de la sociedad. El didlogo nacional del Yemen (2013-2014) se prepard
fundamentalmente a través del Comité Técnico de Preparacion del Didlogo Nacional,
que se puso en marcha en julio de 2012 (y desarroll su actividad hasta marzo de 2013)
para formular el marco conducente a un diadlogo integral. Este comité colaboraba
estrechamente con la Oficina del Enviado Especial de las Naciones Unidas. Algunos
aspectos ya se habian dispuesto en el mandato de la Conferencia de Dialogo Nacional
de la Iniciativa del Consejo de Cooperacion del Golfo; todas las demas cuestiones
relacionadas con la preparacién y celebraciéon del dialogo nacional se fijaron en el
Comité Técnico.

Tres aspectos definieron la fase de preparacion y determinaron los parametros del
dialogo nacional del Yemen:

Procedimientos de seleccion de los participantes: todos los miembros del
Comité Técnico fueron elegidos por el Presidente tras consultar a los principales
partidos politicos y a representantes de la comunidad internacional, incluidas
las Naciones Unidas.

Las estructuras de apoyo: la Oficina del Enviado Especial de las Naciones
Unidas brind6 un notable apoyo técnico, logistico y financiero, y diplomatico’.
Jamal Benomer, Asesor Especial de las Naciones Unidas del Secretario General
para el Yemen, aprovechd la ventaja que le conferia contar con el respaldo del
Consejo de Seguridad para presionar a los partidos en favor de un acuerdo; con
ese proposito les comunicd que precisaba decisiones firmes que demostraran
progresos tangibles (Zyck 2014). Ademas, el Comité Técnico remiti6 al equipo
de las Naciones Unidas los asuntos controvertidos que no fue capaz de resolver,
como los criterios de seleccion y los mecanismos referentes a los participantes
independientes, las mujeres y los jovenes.

Conciliacion temprana: por medio del Comité de Contacto que precedid los
preparativos del Comité Técnico, el Presidente cre6 en una fase temprana un
o6rgano encargado de llegar expresamente a las partes que no estaban incluidas
en el Mecanismo de Ejecucién conforme a la Iniciativa del CCG, entre ellas el
Movimiento del Sur. También debia empezar a preparar a la opinién publica.
Establecer un comité a tal efecto al iniciar el proceso transmitié un mensaje
importante y ayudo a recabar apoyos y legitimidad, a pesar de que la inclusion
significativa del Movimiento del Sur y los huzies siguié representando uno de
los desafios clave a lo largo de toda la Conferencia de Dialogo Nacional.

Una gran parte de la fase de preparacion se caracteriz6 por el reconocimiento de que
ningin partido podia imponer su agenda, asi como por el temor, muy real, a que la
situacién derivase de nuevo en un ciclo de violencia y alimentara la propagacion de
grupos radicales como Al Qaeda. Este balance de deficiencias ante el deterioro de
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la situacion, desde el punto de vista de la seguridad, 1levo a las partes a aceptar la
Iniciativa del CCG y los criterios que se establecen en su Mecanismo de Ejecucion.

2.5 Generar confianza

La fase de preparacion suele caracterizarse por fuertes tensiones, un clima tendente a
la divisién y niveles bajos de confianza. Por ejemplo, los partidos de la oposicién y los
grupos armados dudan de la autenticidad de una iniciativa liderada por el Gobierno,
y este se muestra receloso frente a los

riesgos de dicha iniciativa, sobre todo «Las medidas de fomento de la confianza
ante la perspectiva de perder poder.  pueden definirse como una serie de

Es frecuente que ambos bandos sufran acciones negociadas, acordadas e
divisiones internas entre quienes implementadas por las partes con
defienden el didlogo nacional y quienes vistas a generar confianza sin centrarse
desean abstenerse o incluso retomar la especificamente en las causas profundas
violencia. La sociedad civil teme sufrir del conflicto».

una represion constante o quedar al Mason y Siegfried (2013, 58)

margen. Es posible que los actores

internacionales y regionales todavia no hayan alcanzado un consenso, o que un
proceso con mandato internacional carezca de apoyo y apropiaciéon nacional. En tal
situacidn, resulta imprescindible tomar medidas que fomenten la confianza, capaces
de transmitir mensajes importantes sobre la sinceridad de uno o ambos bandos y
quiza vitales para construir una «confianza de trabajo» entre (antiguos) adversarios
(Kelman 2005). Como ejemplos cabe mencionar los acuerdos de cese de hostilidades y
la liberaci6n de los presos politicos, pero también la puesta en marcha de un proceso
de preparacion inclusivo.

En el Yemen, la inclusiéon de determinadas figuras de la oposiciéon en el Comité
Técnico ayud6 a satisfacer esa necesidad. Ademas, dicho comité elabor6 el documento
de 20 puntos en el que se preveian una serie de medidas encaminadas a generar
confianza en el Sur y Sa’dah. Este y el caracter inclusivo de la fase de preparacién
enviaron un mensaje claro y aumentaron la confianza en el proceso. No obstante, las
medidas que se proponian en el documento de 20 puntos no llegaron a implementarse,
por lo que la credibilidad del proceso se vio mermada posteriormente y no se logrd
impulsar una participacién mas integral del Movimiento del Sur.

Es habitual que los grupos armados y los partidos de la oposicién reclamen
garantias mas amplias sobre su seguridad fisica y medidas de amnistia temporal
como condiciones para participar en el didlogo nacional. De no aplicarse medidas
de seguridad, el proceso puede verse desacreditado desde el primer momento, como
sucedi6 en el Sudan y Bahrein. En ambos paises se detuvo a figuras destacadas de
la oposicion en el curso del proceso. Aunque en Jordania no se aplicaron medidas
de fomento de la confianza antes del dialogo nacional, el Rey prometié satisfacer las
demandas de la oposicion a lo largo del proceso y asi logré convencer a sus miembros
de que regresaran a la mesa de negociacion.
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Sudan. Elanuncio del didlogo nacionaly los preparativos tuvieron lugar en un clima de
gran desconfianza en el Gobierno, tras decenios de autoritarismo y enfrentamientos
constantes en las zonas en guerra. En la primera reunion consultiva el Presidente
promulgé cuatro decretos con los que pretendia dar respuesta a las demandas de
la oposicion y generar asi un entorno propicio. En los decretos se establecian las
medidas siguientes:

1) Permitir que los partidos ejerzan la actividad politica tanto dentro como fuera de
su sede, de conformidad con la legislacion.

2) Ampliar la presencia de todos en los medios de comunicacién e impulsar la libertad
de prensa, de manera que puedan contribuir al éxito de la Conferencia de Dialogo
Nacional.

3) Liberar a todos los detenidosy presos politicos que no hayan sido condenados con
arreglo a la ley.

4) Promesa del Gobierno de brindar garantias suficientes para que los movimientos
armados puedan participar en la Conferencia de Didlogo Nacional.

A pesar de que el Presidente reiterd estos y otros compromisos en la tercera reunion
consultiva, la impresion generalizada fue que se siguié reprimiendo la actividad
politica (incluso mediante la detencién de dirigentes de partidos) y a la prensa, del
mismo modo que prosiguieron los combates en las zonas de guerra. Algunas de las
personas que participaron en el didlogo nacional agradecieron que se las hubiera
invitado a manifestar sus opiniones, algo por lo que se las habria detenido en el
pasado. Sin embargo, la sensacion general fue que los decretos y las acciones
posteriores del Gobierno no propiciaron ningiin cambio significativo en el clima del
pais ni en la experiencia de los partidos opositores o los ciudadanos en general.

Jordania. En marzo de 2011, después de dos dias de violencia, 16 miembros del
Comité de Dialogo Nacional anunciaron su dimision. Manifestaron que el comité
no perseguia realmente una reforma sino enganar a los ciudadanos del pais, y
denunciaron la violencia del Estado. Asimismo, condicionaron su regreso al comité a
la celebracion de una reunién privada con el Rey, quien deberia garantizar que no se
repetirian los ataques a manifestantes, y a la creacién de un comité para la revision
de la Constitucion. Después de la reunién con el Rey, en la que este prometié que el
producto del Comité del Dialogo Nacional se implementaria y también designé una
Comision Real de Revision de la Constitucion (a la que se encarg6 que revisara el texto
de 1952), los 16 miembros se reincorporaron.
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2.6 Consideraciones clave sobre la fase de preparacion

Antes de dar ningiin paso con miras a explorar la posibilidad de celebrar un dialogo
nacional, es fundamental:

Comprender que la preparacion exhaustiva es parte integral de todo proceso de
dialogo.

Tener presente que cualquier sondeo relativo a un dialogo nacional constituye ya
una intervencion politica en un contexto de conflicto, por lo que debe acometerse
con la debida consideracion de los riesgos y oportunidades.

Exponer con claridad las opciones: qué otros instrumentos existen y si son mas
adecuados en ese momento. Es importante explicar claramente por qué se
estan estudiando determinadas opciones de didlogo nacional en lugar de otros
mecanismos.

Los aspectos siguientes favorecen la creaciéon de un marco preparatorio sélido que
posibilite un didlogo nacional genuino.

Indicar con claridad, desde un punto de vista realista, qué pueden lograr
los dialogos nacionales e integrarlos de manera inequivoca en un proceso
de cambio mas amplio es obligatorio para todos los actores. Las transiciones
politicas son procesos no lineales y dinamicos de los que los didlogos nacionales
son, en el mejor de los casos, un paso mas.

Apropiacion: la configuracion de la fase de preparacién marca el tono
del diadlogo nacional. Un compromiso auténtico de las principales partes
interesadas, consultas amplias y un mecanismo preparatorio integrador
fomentan la legitimidad y la asuncién del proceso como propio por todos los
interesados. Se trata de factores decisivos de cara a determinar si el proceso
cuenta con un apoyo de base amplia y los actores clave.

Inclusividad: en el disefio del proceso, durante la fase de preparacion, se debe
escuchar a un conjunto amplio de partes interesadas del contexto y aplicar
un enfoque inclusivo. Existe el peligro de que los principales partidos (en el
Gobierno) controlen el proceso preparatorio, al encontrarse en una situacién
privilegiada para influir en toda su configuracion y en el desarrollo posterior
de la conferencia. De ser asi, la legitimidad del proceso quedaria en entredicho
desde el primer momento. Los ejemplos del Sudan y el Yemen indican que el
Comité Técnico y otros mecanismos de preparacién tienen una importancia
enorme para conferir legitimidad al proceso de dialogo nacional y lograr que las
partes interesadas lo vean como el proceso apropiado para que se atiendan sus
reivindicaciones y aspiraciones.
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Mandato y objetivo claros: es importante indicar con claridad qué se prevé
lograr con el proceso (y qué no). Asi se fundamenta un disefio adecuado y se
gestionan las expectativas. Resulta esencial ser realistas y no sobrecargar el
proceso.

Presidencia: acertar en la eleccion de la presidencia de la fase de preparacion
puede transmitir un mensaje importante en cuanto a la sinceridad del proceso
desde su planificacion y conferir legitimidad. (- 3.2. elegir a un organizador
fiable y creible)

Visteme despacio, que tengo prisa: la fase preparatoria no es un mero
preambulo del proceso propiamente dicho; debe planificarse e implementarse
de la misma manera cuidadosa y considerada. Hacer las cosas bien desde el
principio probablemente se hara notar en todo el proceso. Se deben establecer los
parametros clave para que el proceso de dialogo nacional resulte fructifero. En
el Yemen, las deliberaciones del Comité Técnico de Preparacion se prolongaron
seis meses mas de lo previsto, pero se demostrd que ese tiempo era necesario
para una preparacion exhaustiva.

Instituciones y mecanismos: el nombre del 6rgano preparatorio es irrelevante,
pero la funcién, el mandato, la presidencia y los mecanismos de toma de
decisiones deben definirse con claridad. El 6rgano preparatorio cumplira mejor
su funcion, si se le encarga la tarea de desarrollar criterios de participacioén,
alternativas para la configuracién de la agenda y opciones de desbloqueo
durante las deliberaciones del dialogo nacional. Los comités técnicos y otros
mecanismos de preparacion ejercen una influencia enorme en la conformacion
de posibilidades que impulsen la legitimidad del proceso de didlogo nacional,
asi como en la sensacion de las partes interesadas de que este satisfara sus
reivindicaciones y aspiraciones.

Importancia de las medidas de fomento de la confianza: cuando el nivel de
confianza ya es bajo no basta con anunciar un cambio para convencer a las partes
de que este es real. Es mas, si las acciones posteriores contradicen lo anunciado,
la desconfianza sera todavia mayor. Aunque esta fase suele caracterizarse por
un arduo trabajo de negociacién, también brinda oportunidades Ginicas para
entablar relaciones y generar confianza, si se adoptan medidas en este sentido
y se facilita mediante un dialogo inclusivo. De ese modo, puede generarse un
clima de sinceridad y apropiacion de las partes con respecto al conjunto del
proceso.

Consenso internacional y regional: en la fase de preparacion, recabar apoyos
internacionales y regionales puede contribuir de manera decisiva a que el
proceso sea fructifero. Los actores internacionales también pueden brindar
ayuda especifica, por ejemplo aportando financiamiento y conocimientos
técnicos. (- capitulo 5)



Notas NN

Agradecemos a Karam Karam (Common Space Initiative) su colaboracion en este apartado.
Sobre esta cuestion, véase Harlander (2016, 13-16).

Sobre esta cuestion, véase Papagianni (2006, 321).

Sobre esta cuestion, véase Papagianni (2006, 317).

Sobre esta cuestion, véase Dossou (2000).

Sobre esta cuestion, véase PILPG (2015, 23).

Para obtener mas informacion, véase el sitio web de la Oficina del Enviado Especial

de las Naciones Unidas del Secretario General para el Yemen:
osesgy.unmissions.org.
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«[CJada proceso es iinico y complejo y exige una labor notable de preparacion,
paciencia y diplomacia. Por tanto, disefiar un proceso eficaz es un paso vital y
delicado que requiere apoyo técnico y politico [...]».

Harlander (2016, 38)

En este capitulo se analiza lo que cabria denominar el proceso propiamente dicho:
la fase oficial del didlogo nacional. En él se analizan las cuestiones mas importantes
del disefio del proceso y se describe el desarrollo de una serie de didlogos nacionales.
Abarca todos los aspectos principales relacionados con la implementacién de estos
procesos, tales como el establecimiento de la agenda, la blisqueda de un organizador
digno de confianza, la fijacién de principios, el establecimiento de modalidades de
toma de decisiones, la eleccion de los participantes, el trabajo de consulta pablica y
promocion, la creacion de estructuras de apoyo eficaces y la reflexion sobre los plazos
y la secuenciacion.

La fase del proceso es la fase mas piblica del didlogo nacional. Entre los principales
pasos, procedimientos y mecanismos relacionados con esta fase cabe destacar los
siguientes:

Dialogo nacional

ORGANIZACION

= Configuraciony estructura Principios rectores
institucional (- 1.2) Toma de decisiones

= Agenda Intercambio de informacion

= Organizador y consultas pablicas

Tamaiio y participacion Estructuras de apoyo

Grdfico 3.1: Resumen de aspectos clave relacionados con la configuracion y organizacion del didlogo nacional

3.1 Establecimiento de la agenda

La agenda de un proceso de didlogo nacional eshboza los temas sustanciales (el
contenido) sobre los que se deliberara en las conversaciones. En estrecha relacién
con el mandato de estas, que describe el objetivo general del proceso, la agenda suele
perfilar los temas concretos que trataran los participantes en el dialogo. La agenda
del didlogo nacional depende del objetivo general del proceso. Establece los temas de
discusion de forma mas pormenorizada y debe especificar también si las decisiones
que se alcancen sobre cada uno de ellos se consideraran recomendaciones o tendran
caracter vinculante. La agenda de un dialogo nacional que persigue un cambio
fundamental tendra casi con toda seguridad un alcance tematico mas amplio que
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la agenda restringida de otro proceso de prevencién o gestion de un conflicto, que
normalmente hace hincapié en aquellas cuestiones controvertidas que representan el
eje de la crisis. Por ejemplo, la agenda original de la Conferencia de Didlogo Nacional
del Yemen establecida por el Mecanismo de Ejecucién conforme a la Iniciativa del
Consejo de Cooperacion del Golfo era muy amplia; mientras que el didlogo nacional
libanés en virtud del Acuerdo de Doha de 2008 tenia un enfoque temético claro que
se centraba fundamentalmente en disposiciones de seguridad. La mayoria de las
agendas de didlogos nacionales incluyen un componente relativo a la reforma de la
constitucion.

Las agendas suelen establecerse a través de un enfoque que consta de varias fases,
como se aprecia en el grafico 3.2.

1. Determinar los temas clave de discusion, que suelen codificarse en el documento
de establecimiento del mandato.

2. Desarrollarlos en una agenda integral.

3. Concebir un método de trabajo, incluida su secuenciaciéon y los plazos
correspondientes.

Es posible que la agenda surja de un proceso sumamente participativo de consulta con
los grupos de interés y la sociedad en su conjunto. En Kenya, uno de los mediadores
inst6 a mujeres dirigentes y organizaciones a celebrar reuniones para desarrollar una
agenda comun de preocupaciones que deberian afrontarse. Generalmente, el 6rgano
preparatorio recopila todos los puntos de la agenda resultantes de acuerdos previos y
de las consultas con las partes interesadas principales y propone que se discutan en
el didlogo nacional. Los temas definitivos de la agenda los deciden quienes participan
en el proceso.

AGENDA Fija los temas y define los
INTEGRAL métodos de trabajo del didlogo
nacional, tales como

Decreto presidencial Negociaciones previas = Division del trabajo
Acuerdo marco Organo preparatorio Procedimiento de votacion
Acuerdo de paz Secuenciacion

Acuerdo preparatorio Plazos

Gridfico 3.2: Proceso conducente a una agenda

El establecimiento de la agenda —si se gestiona de manera transparente e incluyente—
puede aportar claridad sobre la naturaleza del didlogo nacional, comprometer a
las partes con el proceso y constituir un ejercicio de generaciéon de confianza, asi
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como favorecer un entendimiento mutuo de las posiciones e ideales. Uno de los
motivos frecuentes de disputa es el orden de discusion de los temas de la agenda.
Su secuenciacién partiendo de las cuestiones menos controvertidas hasta llegar
a los «temas candentes» ha resultado til para evitar que el didlogo se interrumpa
enseguida y asi dejar cierto margen para generar confianza.

Opciones de diseiio del proceso de cara al establecimiento de la agenda

El proceso de establecimiento de la agenda dice mucho sobre la naturaleza de esta y
el marco posterior con miras al didlogo nacional. La restriccién inicial de los temas
de discusion recibi6 duras criticas en contextos como Bahrein o Colombia, pues ese
planteamiento se consideraba contrario a las aspiraciones del didlogo nacional.
Sin embargo, puede ser sensato excluir ciertos asuntos opuestos al objetivo del
proceso. En el Yemen, por ejemplo, no fue posible poner sobre la mesa la demanda de
secesion del Sur, pues tanto las partes principales como los paises vecinos no estaban
dispuestos siquiera a estudiar esa posibilidad (como también se reflej6 en la Iniciativa
del CCG y en la resolucién conexa sobre el Yemen del Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas). Se trataron todas las demas cuestiones, de manera que el amplio
abanico de temas se hizo eco del espiritu de la época y del objetivo del proceso en
pos de un cambio fundamental. Al mismo tiempo, surgieron dudas sobre si se estaria
sobrecargando el proceso al incluir demasiados objetivos, algunos incompatibles
entre si. En Sudafrica, la agenda la concibieron en gran medida los participantes
en el Proceso de Negociacion Multipartidista. En él debian negociarse los principios
rectores de la transicion y los parametros y principios en que se sustentaria la nueva
constitucion, incluidas las cuestiones mas urgentes relacionadas con la transicion
posterior al apartheid.

Remitir temas de la agenda a grupos de trabajo especializados puede evitar que
se sobrecargue la mesa principal. En el Afganistan, la agenda de la Loya Jirga
constitucional nunca estuvo abierta a debate, dado que el cometido del proceso se
habia fijado en el Acuerdo de Bonn, firmado bajo una intensa presién internacional.
No se dio paso alguno para ampliar esa agenda: el objetivo principal del proceso
era promover la aceptaciéon del proyecto de constitucién al lograr que los delegados
respaldaran el documento predeterminado. En ocasiones, se emprenden procesos
con agendas restringidas que se van desarrollando y ampliando poco a poco. La
mesa redonda de Polonia permitié discutir un conjunto de reformas econémicas
y politicas que, a la larga, adquirieron un alcance mayor del que habia previsto
Solidarnosé (Solidaridad).

Los casos a continuacién dan muestra de la gama de opciones utilizadas para
establecer la agenda de diversos procesos.
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Afganistan

La agenda preliminar se establecié por medio del Acuerdo de Bonn, firmado bajo
los auspicios de las Naciones Unidas.
La agenda preveia que cada grupo de trabajo revisara el proyecto de constitucion.

El Rey fij6 una agenda preliminar restringida a cuatro temas.
Los participantes desarrollaron una agenda integral.

El Presidente estableci6 la agenda preliminar, con un ndmero limitado de temas,
a través de un decreto presidencial.

El Gobierno y los dirigentes de los partidos politicos invitados desarrollaron

una agenda integral.

El Presidente cred un 6rgano preparatorio (el Comité Directivo del Didlogo
Nacional) con el cometido de elaborar la agenda.

Los partidos politicos acordaron celebrar una conferencia constitucional
multipartidista en la que todos los partidos pudieran participar en las mismas
condiciones; los participantes decidieron conjuntamente la agenda.

El Cuarteto, tercera parte que facilité el proceso, elabor6 la hoja de ruta.

Yemen

La Iniciativa del Consejo de Cooperacion del Golfo formulé la agenda preliminar.
El Comité Técnico desarroll6 una agenda sumamente pormenorizada, incluso con
los subtemas que debian tratarse en los grupos de trabajo.
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Ejemplos de agenda

El proceso de dialogo y reconciliacion nacional de Kenya se puso en marcha para
tratar:

«a)medidasinmediatasencaminadasaponerfinalaviolenciayrestablecerlos derechos
y libertades fundamentales;

b) medidas para hacer frente a la crisis humanitaria, y promover la reconciliacion,
la reparacion y la restauracion;

c) medidas para superar la crisis politica existente;
d) cuestiones y soluciones a largo plazo, tales como:

la reforma agraria;

la lucha contra la pobreza y la desigualdad, asi como contra los desequilibrios
en el desarrollo de las regiones;

la lucha contra el desempleo, en especial el juvenil;

asuntos relacionados con la rendicion de cuentas y la transparencia;

la consolidacion de la cohesion y la unidad nacional».

South Consulting Ltd. (2009, 1)

El dialogo nacional de Tiinez se centré en el tema del bloqueo politico inmediato,
y su agenda atendia a los aspectos siguientes:

«= fijar [la fecha definitiva de] las siguientes elecciones presidenciales y legislativas;

concluir la Constitucion y fijar la fecha en que se presentara para su examen

y aprobacion por los constituyentes;

elegir el tipo de régimen politico (parlamentario, presidencial o mixto);

analizar la violencia politica en el pais y sopesar la posibilidad de aprobar

una carta nacional contra la violencia y el extremismo; y

estudiar la situacion general del pais en cuanto al costo de vida

y el deterioro continuado del poder adquisitivo de los ciudadanos».

M'rad (2015, 34)
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Consideraciones clave sobre el establecimiento de la agenda

No debe sobrecargarse la agenda: es comprensible que en las épocas de
transicion, cuando se cuestiona la propia naturaleza del Estado, se consideren
importantes un amplio conjunto de temas relacionados con la reforma estatal.
Sin embargo, poner sobre la mesa todas esas cuestiones generaria unas
expectativas que no es posible cumplir en un proceso restringido y de duraciéon
limitada como es el dialogo nacional. Asi pues, los puntos de la agenda deben
elegirse cuidadosamente con animo de responder al objetivo concreto por el
que se puso en marcha el proceso de dialogo nacional. Esos puntos deben ser
factibles y realizables en el plazo limitado que se haya fijado.

Establecerlaagenda a través de un proceso inclusivo: el proceso encaminado
aacordar los temas de la agenda constituye una «mininegociacién» en si mismo.
Quienes queden excluidos de él pueden verse después en la tesitura de tener que
discutir asuntos agendados por otros y que quiza ellos no consideren esenciales.
Lograr que acepten el proceso en esas circunstancias resulta complicado.

Empezar con asuntos «sencillos»: ordenar los puntos de la agenda en funcién
del grado de desacuerdo ayuda a salvaguardar el proceso. Al comenzar por los
temas mas sencillos y de menos controversia, los participantes comprobaran
que en realidad tienen muchas afinidades (al contrario de lo que pensaban), y
de ese modo podra establecerse una base comiin y aumentara la esperanza de
que el proceso resulte fructifero. Y, lo que es mas importante, este planteamiento
contribuira a aumentar la confianza en el proceso y entre los interlocutores de
manera gradual.

Reservar espacio y tiempo suficientes para los temas polémicos: aunque es
importante comenzar por las cuestiones «sencillas», esto no quiere decir que los
asuntos complicados deban ignorarse o, peor aiin, descartarse para salvar las
apariencias o preservar la armonia. Si no se reserva espacio y tiempo suficiente
para tratar los temas polémicos ni se desarrolla una hoja de ruta comin para
hacerles frente, todo el dialogo sera en vano —una ceremonia fastuosa sin
resultados tangibles—. Eso ha sucedido en algunos dialogos nacionales:
se aceler6 el proceso sin dejar margen suficiente para discutir y acordar las
cuestiones controvertidas.

Usar grupos de trabajo y subcomités: si bien es importante que la mayoria
de los temas conflictivos se traten en la mesa principal y no en subcomités
o grupos de trabajo, a veces resulta util dividir una cuestion polémica en
elementos manejables y encargar a un grupo de trabajo que estudie como
podria gestionarse o tratarse el asunto en la mesa principal.
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3.2 Elegir a un organizador fiable y creible

Por lo general, los dialogos nacionales se convocan bajo la autoridad de una figura
u o6rgano central. La funcién principal de esa persona o instituciéon consiste en
dirigir el proceso e incluso, en ocasiones,

«[L]a reputaciéon y la legitimidad ejercer labores de facilitacion. La eleccion
percibida del organizador del organizador transmite a menudo un
posiblemente transmitiran mensajes mensaje poderoso sobre lo que cabe esperar
poderosos sobre el proceso de todo el proceso. La legitimidad del
y sus resultados probables». dialogo nacional se establece a través de la
Barnes (2017, 44) persona o instituciéon convocante.

Los individuos o instituciones que confieren tal legitimidad suelen ser lideres
religiosos o sociales respectados, el propio lider de un grupo (o una persona o
institucion que cuente con su respaldo) o instituciones sociales consolidadas.

El organizador puede ser designado por el presidente o el rey (como en Jordania) o
elegido por los participantes en el proceso durante las primeras sesiones plenarias
(Afganistan). También existe la opcién de que el proceso sencillamente siga en
manos del jefe de Estado (Sudan, Libano). Elegirlo en pleno proceso permite que los
participantes asuman competencias sustantivas en el disefio de este. Otra manera
de impulsar la legitimidad consiste en designar a un organizador acordado por las
partes (Sudafrica, Nepal). En Sudafrica, la asociacion de la sociedad civil Consultative
Business Movement ejercid en varias ocasiones de organizador mediador (junto al
Concilio Sudafricano de Iglesias) del proceso del Acuerdo Nacional de Paz, asi como de
Secretaria de los procesos de la Convencion para una Sudafrica Democratica (CODESA)
y el Proceso de Negociacion Multipartidista. Cuando los actores que inician el dialogo
no son considerados legitimos —ya se trate del Gobierno nacional (como en el Sudan)
ode actores externos (como en el Iraq)—, es mucho menos probable que el organizador
a quien elijan o designen goce de una aceptacién amplia.

Por tanto, elegir a un convocante creible y ampliamente aceptado representa un
activo importante de cara a la organizacién del dialogo nacional. Es deseable que esas
personas o instituciones reinan las cualidades siguientes:

Independencia: el convocante no debe percibirse como una mera marioneta del
presidente o partido en el poder, pues de ese modo dispondria de mucha menos
flexibilidad para actuar conforme a los intereses del proceso. En el Sudén, por
ejemplo, el proceso padecié desde su puesta en marcha las consecuencias de
que el Presidente se nombrara a si mismo organizador. La precariedad de la
eleccidn e imagen del organizador se plasma en el caso de Jordania. El proceso



Elegir a un organizador fiable y creible HEEE

también se resinti6 de la imagen de sesgo favorable al régimen en la eleccién de
Taher al-Masri, por entonces presidente del Senado, para la presidencia. Dado
que el Rey nombraba a los 60 senadores, el jefe del Comité de Dialogo Nacional
fue visto como lealista. No obstante, su papel admitié6 muchos mas matices.
Gracias a su labor previa y origen palestino, se lo consider6 una persona «ni
demasiado cercana ni demasiado lejana»: un lealista critico, cercano al régimen
pero con cierto margen de maniobra y sin duda no una simple marioneta
del régimen.

Pluripartidismo o afiliacion politica clara: dar con un actor neutral en
contextos de conflicto suele ser complicado, por no decir imposible, vy,
contrariamente a la opinién generalizada sobre la participacion de terceros,
tampoco resulta imprescindible. Asi lo confirma la importante labor
desempeifiada por los mediadores internos, que con frecuencia se inclinan de
manera evidente por una u otra parte. Muchas experiencias han demostrado
que puede resultar igualmente aceptable un organizador que manifieste
abiertamente sus simpatias politicas y al mismo tiempo sea capaz (y transmita
la impresion de serlo) de ser justo y encarar con amplitud de miras las
preocupaciones de todos los actores que participan en el proceso. Muchas
veces, combinar a actores de distintas filiaciones politicas ayuda a superar este
dilema. En Colombia se lleg a plantear la posibilidad de rotar la presidencia con
ese fin, aunque finalmente se opt6 por una presidencia conjunta, conformada
por tres partidos.

Carisma personal, credibilidad y respeto: el organizador debe contar con
las cualidades propias de un lider carismatico capaz de captar las opiniones y
aspiraciones de la gente, respetado y creible. Aunque puede ir aclimatandose
a su funcién a lo largo del proceso, lo mas habitual es que ya cuente con esas
cualidades debido a su experiencia, historial y caracter. Esta clase de legitimidad
intrinseca se deriva de la autoridad, ya sea por tradicién o carisma, y hunde sus
raices en percepciones locales, por lo que depende en grado sumo del contexto.
En Nepal, ambos facilitadores aportaron esas cualidades gracias a su trabajo
anterior en la esfera politica, su prestigio social, su relacion personal con
lideres fundamentales y su carisma y compromiso. A Padma Ratna Tuladhar
ya se lo conocia por su labor al frente del movimiento de masas en favor de la
democracia que luch6 para poner fin al sistema de panchayat en el pais.

Poder politico: un convocante carente de peso politico podria dar a entender
que el proceso no llegara muy lejos, con lo que mermarian las expectativas. Por
el contrario, un convocante dotado de influencia politica transmite seriedad y
aumenta la confianza en el proceso y en su resultado final. En Tinez result6
decisivo que el sindicato mas importante del pais, la UGTT, uniera sus fuerzas
con la patronal UTICA y otras dos instituciones. Después de que empleadores y
trabajadores colaboraran por primera vez en asuntos politicos, el Cuarteto gozo
de una influencia politica notable y un fuerte respaldo social.
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A diferencia de muchos otros mecanismos de transformaciéon de conflictos, los
dialogos nacionales deben facilitarse en el propio pais, pues de ese modo resulta
mas sencillo recabar apoyo social y tener credibilidad. Los mediadores internos han
desempefiado habitualmente un rol esencial en la configuracién de los dialogos
nacionales: han organizado y facilitado el proceso y lo han mantenido en curso en
sus distintas etapas.

Los mediadores internos, consustanciales al contexto de conflicto
correspondiente, forman parte de su tejido social, es decir, sus vidas se ven
directamente afectadas por él y es posible que tengan intereses en juego.
Conocen profundamente la situaciéon y quiza tengan acceso a partes en
el conflicto inalcanzables para el resto, sobre todo a los actores radicales
y armados, lo que resulta crucial. Los mediadores internos asumen un
sinfin de funciones mas alla de la sola mediacién —negociador, facilitador,
moderador, interlocutor, mensajero, constructor de puentes y creador
de capacidades— que suelen desarrollar gracias a cualidades innatas de
caracter intuitivo (y no tanto por una competencia profesional adquirida).
Su enfoque suele cimentarse en los recursos culturales locales, asi como en
la religion, la fe y la espiritualidad; y se orienta por la necesidad intrinseca
de restaurar vinculos rotos en sus propias comunidades, grupos y bases
sociales. La cooperacion entre los actores internos y externos, si se equilibra
con cuidado, puede incrementar la complementariedad y las sinergias en las
medidas de construccién de la paz?.

El papel de los mediadores internos lo asumen personas —como en Nepal—,
instituciones civicas relevantes —como la Iglesia catélica en Polonia y Guatemala—
o un conglomerado de instituciones sociales —como en Tunez—. La Iglesia ha
desempefiado una labor destacada en numerosos procesos, por ejemplo en las
mesas redondas de Polonia o las conferencias nacionales del Africa francéfona. En
muchos de ellos, un arzobispo o clérigo ejerci6 funciones principales de mediacion y
facilitacion. Esas figuras gozaban de una reputacion intachable anclada en la cultura
y las tradiciones de su sociedad. Cabe sefalar que en Mali esta funcién se encomend6
a un dirigente politico clave, debido a sus logros en la fase de transicion.

En Nepal, los dos mediadores internos, Padma Ratna Tuladhar y Daman Nath
Dhungana, facilitaron reuniones secretas e intercambiaron informacion mucho antes
de que se pusiera en marcha el proceso oficial. Aunque ninguno recibié nunca un
mandato formal, infundian una gran confianza y los dos bandos del conflicto los
aceptaron como equipo. Como explica Tuladhar, «cuando el Gobierno, los partidos
politicos [0] los actores internacionales necesitaban ponerse en contacto con los
lideres maoistas, se dirigian a él para que hiciera de enlace. Su pasado izquierdista,
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su reputacion pablica como lider popular en la época del panchayat, su relacion
personal con los principales dirigentes maoistas y la confianza de estos [...] hacian de
él el Gnico punto de contacto posible» (citado en Upreti y Sapkota 2016, 10).

Ya en el tercer afo de un conflicto que duré un decenio, el entonces vice primer
ministro y ministro del Interior Ram Chadra Paudel pidi6 a Tuladhar que sondease la
disposicion de los maoistas a conversar —o, como lo denomina Tuladhar, a entablar
«conversaciones sobre conversaciones»—. El mismo organizé la primera reunién
oficial en el aflo 2000. Aunque se anuncié piblicamente, el lugar y la fecha se
mantuvieron en secreto. No hubo auténticos preparativos ni se tomaron medidas de
generacion de confianza antes de la reunion. A pesar de que no propicié resultados
sustantivos, la iniciativa representé un paso importante. Ante el recrudecimiento
persistente del conflicto y la alteracion del panorama politico, ambos partidos
designaron oficialmente los equipos que participarian en varias rondas de dialogo.
Dhungana y Tuladhar fueron decisivos al facilitar esos procesos, gracias a los cuales
pudieron crear y mantener vias de comunicacion que a la larga condujeron al proceso
de paz oficial, el cual concluyé con la firma del Acuerdo General de Paz de 2006.

Alo largo del proceso, la funcion de los facilitadores siguié evolucionando conforme a
losimperativos de cada situacion, aunque nunca llegé a delimitarse con claridad y tuvo
un caracter ad hoc, basado en las necesidades. Apenas se realizaron preparativos; su
rol oscil6 entre la facilitacion y el puesto de testigo y observador. En cualquier caso,
resultaron esenciales para generar confianza entre los bandos. Cuando las partes
no aceptaban sentarse a la misma mesa, ellos se encargaban de mantener las vias
de comunicacion abiertas. Su labor contribuy6é de manera inestimable al proceso de
paz. No obstante, el arreglo no careci6 de problemas; ambos se habian manifestado
inequivocamente sobre ciertas cuestiones, por ejemplo en favor de una asamblea
constituyente. De ahi que quienes se oponian a esta pusieran en duda su neutralidad
e independencia. De todos modos, por lo general su labor no se vio mermada; al
contrario, resulté crucial para legitimar el proceso, sobre todo porque en conjunto se
traté de un esfuerzo vertical (de arriba hacia abajo) al que la sociedad civil tuvo pocas
oportunidades de contribuir.

La Iglesia catolica ejercié una labor parecida en Polonia cuando exhorté al Gobierno
a emprender las negociaciones que culminaron en la mesa redonda de 1989. Ayud6
a definir las condiciones preliminares de las conversaciones y respaldé el proceso
hasta que se alcanzaron los resultados finales. Dos representantes participaron en las
reuniones de alto nivel celebradas en una casa en Magdalenka entre los jefes de las
partes negociadoras (- 3.8 estructuras de apoyo). Los representantes eclesiasticos
mediaron en los momentos criticos y ejercieron de testigos. Aunque ninguno de ellos
era imparcial, y se conocia su cercania a las demandas de Solidaridad, se apreciaba
su respaldo fundamental al proceso, y ambos bandos los aceptaron.
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En Guatemala, la Iglesia catdlica asumié un papel esencial con el respaldo del
Vaticano. Los lideres eclesiasticos ocuparon posiciones importantes y celebraron
reuniones de reflexion ecuménica tanto dentro como fuera del pais. Rodolfo Quezada
Torufio, por entonces obispo, asumi6 el rol de conciliador en la Comisiéon Nacional de
Reconciliacion (CNR); mas tarde, el de facilitadory, posteriormente, el de coordinador
de laAsambleade laSociedad Civil (ASC). Ambas instituciones fueron parte importante
en el proceso, y Quezada Toruiio logrdé impulsar notablemente el proceso desde sus
distintos cargos. Otros obispos notorios asumieron responsabilidades en la ASC y
estuvieron al cargo de asuntos importantes desde el punto de vista estratégico. Alvaro
Ramazzini se ocup6 deltema de la tierra, y Julio Cabrera, del retorno de los refugiados.
Todas las partes interesadas que se integraron en el proceso oficial también acudieron
a una serie de reflexiones ecuménicas sobre la paz, celebradas fuera del pais, que
sirvieron para atraer nuevos apoyos religiosos al proceso. Las reuniones tuvieron
lugar en Costa Rica, los Estados Unidos y Noruega. Esas aportaciones aumentaron la
confianza en el proceso y facilitaron su inclusividad, cierta apropiacion y legitimidad.

La mayoria de las conferencias nacionales francofonas fueron dirigidas por lideres
religiosos que ejercieron una importante labor social y politica. Curiosamente,
no fue asi en Mali, cuya Conferencia Nacional presidi6 Amadou Toumani Touré, en
aquel momento presidente del Comité de Transicion para la Salvacion del Pueblo. La
singularidad del caso maliense puede explicarse a partir de la legitimidad que obtuvo
Touré al dar el golpe militar contra el régimen de Moussa Traoré. Ademas, Touré no
habia dado muestras de interés por ocupar la presidencia después de la Conferencia,
de manera que se situ6 en un plano superior a la contienda politica.

El Consultative Business Movement (CBM) era un grupo de perfil bajo integrado por
empresarios sudafricanos que se mantuvo activo entre 1988 y 1994 y se constituyo
para dar respuesta al deterioro de la situacion econémica del pais. El CBM contaba
con miembros de ambos bandos del conflicto y apoy6 las conversaciones de cara a
un acuerdo constitucional negociado. Hacia hincapié en los intereses empresariales
que se jugaban en el proceso y organizd consultas entre empresarios destacados
y representantes de diversos actores politicos (incluido el Congreso Nacional
Africano, entonces clandestino, y miembros del gabinete del apartheid) antes y
durante el curso de las negociaciones. El director ejecutivo del CBM, Theuns Eloff,
también asumio6 la jefatura de la secretaria del proceso de paz (los «Servicios
para el Proceso y de Secretaria») en la Convencion para una Sudafrica
Democratica (CODESA, 1991-1992) y, mas tarde, la «Administracion del Proceso de
Negociacion Multipartidista» (1993-1994). Posteriormente, el CBM se convirtié en la
National Business Initiative, que trabajo en favor de la reconstruccion econémica de
Sudafrica después del apartheid, en el marco del proceso de paz. El CBM realiz6
aportes sustantivos en términos de buenos oficios y diplomacia itinerante, por lo que
llegd a ser un actor digno de confianza en las negociaciones de paz2.
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El Cuarteto para el Didlogo Nacional de Tinez fue fundamental para el éxito del
proceso. Después de que el presidente Moncif Marzouki convocara un dialogo
nacional en el verano de 2013 —en el momento algido de la crisis politica en Tanez—,
cuatro grupos dieron un paso adelante, y su liderazgo conjunto de un dialogo nacional
entre el Gobierno dirigido por el Movimiento Ennahda y la oposicién encabezada por
el partido Nidaa Tounes fue aceptado. Esos cuatro grupos eran la Unién General de
Trabajadores Tunecinos (UGTT), que dirigia Houcine Abbassi; la Union Tunecina de
Industria, Comercio y Artesania (UTICA), liderada por Wided Bouchamaoui; la Liga
Tunecina de Derechos Humanos, con Abdessattar Ben Moussa al frente; y el Colegio
de Abogados de Tiinez, dirigido por Chawki Tabib. En conjunto se los pasé a conocer
como el «Cuarteto».

A esta combinacion de organizaciones consolidadas y respetadas se unieron, tanto
antes como después de la revolucion, elementos sociales y politicos de primer nivel,
entre ellos agrupaciones industriales y sindicatos, lo que tranquilizé a la sociedad
civil y a los partidos de la oposicion. Los actores tenian sus propias inclinaciones
politicas e intereses, de manera que no se los consideraba neutrales.

Juntos, sin embargo, ampliaron el espacio de didlogo, especialmente gracias a
la alianza entre el sindicato de trabajadores UGTT y la patronal UTICA, y la presion
en favor de la participacién de los partidos politicos aumenté. Esas instituciones
aportaron al proceso influencia politica, vinculos personales y un equilibrio interno
que solo era posible lograr con este formato. La UGTT, por ejemplo, apoyaba sin
ambages a las fuerzas laicas progresistas, muchas de las cuales ansiaban apartar
del poder al Gobierno isldmico del Movimiento Ennahda. En su calidad de sindicato
mas importante y antiguo del pais, que ademas desde 2011 habia desempefiado un
papel politico destacado en el periodo posterior al levantamiento, la UGTT aporté
peso histérico y un apoyo popular notable al proceso. La UTICA, por otro lado, era
la organizacion mas cercana al régimen anterior del derrocado presidente Ben Ali.
El Cuarteto logro crear un espacio en que los dirigentes de los partidos politicos
pudieron empezar a tratar los temas que los dividian, generar confianza y hallar el
modo de superar la crisis inmediata.

A qué individuo o institucion se otorga la presidencia —y con qué prop6sito— depende
de varios aspectos propios del contexto y consideraciones politicas (vinculadas al
poder). En el cuadro de la pagina siguiente se recogen distintos modelos de presidencia
y procedimientos de seleccion.
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Pais

Bahrein
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Presidencia y procedimiento de seleccion

El Rey designé a varias figuras pablicas para facilitar las
sesiones de didlogo nacional, y a Khalifa bin Ahmed Al Dhahrani,
presidente del Parlamento, para presidirlas. El nombramiento
del presidente parlamentario, carente de poder ejecutivo,
alimenté las dudas de los grupos de la oposicion sobre la
seriedad del proceso de didlogo. Esperaban que fuera el
principe heredero Salman bin Hamad Al Khalifa, promotor de

las conversaciones, quien ocupara la presidencia; de ese modo
habria mas oportunidades de efectuar contribuciones reales
sobre temas especialmente importantes, por ejemplo a través de
reformas constitucionales.

Aunque era una de las demandas mas importantes de la
oposicion, pronto quedo claro que el presidente Al Bashir

no se arriesgaria a ceder la presidencia de la preparacion

y la fase del proceso; esa cuestion quedaba al margen del
debate. Como criterio para la seleccion de la presidencia de los
grupos de trabajo se determiné que corresponderia a figuras
independientes del pais. Todos los presidentes de los grupos
de trabajo fueron elegidos personalmente por el Presidente

y se consideraban cercanos a él, o bien carecian de peso
politico. A pesar de ello, algunos grupos de trabajo elaboraron
recomendaciones sustanciales de tinte progresista, por
ejemplo con vistas a restringir las atribuciones del Presidente
del pais, y algunos de sus presidentes se erigieron en figuras
destacadas en la lucha por presentar esas recomendaciones
ante la asamblea general definitiva para proceder a su votacion.
Todavia existen dudas fundadas sobre si esas recomendaciones
se plantearan ante la asamblea general de conformidad con el
procedimiento acordado.

El presidente de la Alta Comision Preparatoria ocupaba también
la presidencia de la Conferencia. Debido a la impresion de que
todo el proceso de establecimiento del mandato y preparatorio
estaba fuertemente influido por la alianza liderada por

los Estados Unidos y controlado por las élites politicas, la
presidencia de la Alta Comision Preparatoria apenas gozaba de
legitimidad ante la ciudadania.
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Presidencia y procedimiento de seleccion

En las dos primeras jornadas de la Loya Jirga constitucional,

los delegados eligieron mediante voto secreto una Direccion
consistente en una presidencia, tres vicepresidencias y dos
Afganistan relatores. Dado que todos esos puestos se asignaron a hombres,
la presidencia decidi6 crear una cuarta vicepresidencia y dos
nuevos puestos de relatores reservados para mujeres.

Es posible que la estructura mas compleja fuese la creada
para presidir la Conferencia de Didlogo Nacional del Yemen.
Su presidencia constaba de nueve miembros, entre ellos el
presidente Abd Rabbu Mansour Hadi (a su vez presidente de

la Conferencia) y una persona de cada uno de los siguientes
partidos: el Partido Socialista Yemeni, el Partido Unionista
Nasserista, el Movimiento Pacifico del Sur, el Movimiento Huzi
y el Partido Al-Islah. El representante de las Naciones Unidas
Jamal Benomar supervisé la Conferencia.

Cabe sefialar que se decidi6 que, durante la fase de preparacion,
los nueve grupos de trabajo elegirian a su propio presidente y
relator, quienes se encargaron de facilitar las sesiones.

3.3 Determinar el nimero de participantes

La envergadura del proceso y el nimero de participantes apropiados dependen del
objetivo que se persigue. Si se pretende instaurar un marco de seguridad viable o
superar casos de violencia electoral, solo deberia invitarse a los actores implicados,
por lo general un grupo relativamente pequefio. Si se quiere establecer un nuevo
contrato social sera necesario que tome parte un sector mas amplio de la sociedad. No
existe un tamafo ideal: pueden ser procesos pequefios, como las mesas redondas de
entre 12y 34 participantes de Europa Oriental y Central; medianos, como en el Yemen,
donde participaron 565 personas; o grandes, como la Loya Jirga del Afganistan, que
conté con al menos 1.600 participantes. Al determinar el nimero de participantes
y su procedencia, se debe tener en cuenta las caracteristicas propias (politicas,
culturales, étnicas, sectarias, etc.) del pais donde se desarrolla el didlogo nacional.
En las sociedades donde la toma de decisiones se basa en una cultura de consenso y
consultas amplias, el nimero de participantes suele ser elevado.

Asimismo, el tamafio depende de las cuestiones que aborda el proceso. Cuando
se trata un Gnico asunto, quiza se precise a pocos participantes —los relacionados
directamente con el tema objeto de discusidbn—. En este sentido, la eficiencia, el
pragmatismo y la urgencia son normalmente factores determinantes: es posible que
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las reuniones se convoquen con poca antelacién y que se requiera una respuesta y
reacciéon inmediatas. Los criterios y mecanismos de seleccion estan condicionados
con frecuencia por consideraciones relacionadas con el poder y la politica. Si con
el proceso se pretende renegociar la relacion entre el Estado y la sociedad, tendran
que hallarse mecanismos que posibiliten una inclusién sustancial de la sociedad en
general. El tamafio debe contrapesarse con la eficiencia: qué tipos de resultados se
prevén, quién debe tomar parte en el proceso para que resulte creible, hasta cudndo y
como. El didlogo fundamentado en el consenso ofrece mejores resultados con grupos
pequefios. Cuanto mas amplio es el dialogo nacional, mas importante es estructurar
el proceso de modo que admita una participacion significativa y eficaz (véase lo

comentado anteriormente).

Para decidir el tamaiio del proceso es recomendable ponderar las opciones y resolver
los dilemas, asi como reflexionar con creatividad acerca del conjunto del proceso del
diseno. El cuadro siguiente resume brevemente las ventajas e inconvenientes de los
procesos mas pequeios y grandes, respectivamente3,

Procesos peque

Gracias a su tamafio mas
reducido suelen ser mas
faciles de gestionar; se
celebran mas sesiones
plenarias, y hay menos
grupos de trabajo y mas
pequenos. Todo ello
reduce la necesidad

de recursosy la carga
logistica.

Sin embargo, dan
cabida a menos sectores
sociales y pueden llegar
a menos personas,

con lo que en ocasiones
se los considera
exclusivos y carentes

de legitimidad.
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Procesos amplios

Por lo general incorporan a estratos mas amplios de
la sociedad y posibilitan interacciones significativas
entre los diversos grupos de apoyo. aunque para ello
también es necesario gestionarlos correctamente;
por ejemplo, mediante el intercambio de
informacion, la preparacion a fondo de las reuniones
y la implementacion integraly transparente del
reglamento, en aras de una participacion real. En
este tipo de procesos a veces resulta Gtil aplicar
metodologias innovadoras que hagan posible el
dialogo entre grupos amplios.

Las sesiones plenarias no son de tanta utilidad para
discutir temas complejos, con lo que probablemente
se celebren con menos frecuencia. Pueden crearse
numerosos grupos tematicos que también hay que
gestionar. La logistica y el financiamiento consumen
una cantidad notable de recursos. El desarrollo de
capacidades quiza adquiera una mayor relevancia con
miras a fomentar la participacion significativa de todos
los implicados. Los procesos a mayor escala funcionan
aveces como un gran programa de formacion politica:
suelen llegar a actores no consolidados y dar cabida

y habilitar a personas recién llegadas a la actividad
politica.
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Las preguntas siguientes pueden ayudar a determinar el tamafio adecuado:

¢;Cudl es el proposito general del proceso? (- 2.3 establecer el mandato)

¢Quién debe participar para favorecer un cambio en el tema?
(+% 3.4 elegir a los participantes)

;Quién debe participar directamente y quién puede hacerlo de manera
indirecta? (- 3.4)

¢Qué otras vias de participacion existen? (- 3.7 hacer participe a
la ciudadania)

¢Qué cabe esperar, siendo realistas, dados los recursos y el financiamiento
disponibles? (- capitulo 5 sobre la ayuda externa)

Es probable que obtengamos respuestas diferentes en funcién del cargo y las
preocupaciones de cadauno. Han deincluirse consultas amplias sobre estas cuestiones
en el proceso de negociacion por el que se establece el mandato, antes de la fase de
preparacioén o a lo largo de esta. Es importante poner en marcha mecanismos que
velen por que los resultados de la consulta y otros espacios de participacion indirecta
se incorporen directamente en el proceso de didlogo nacional; de lo contrario no
serian mas que elementos simbolicos sin mayor influencia.

3.4 Elegir a los participantes

Para elegir a los participantes hay que definir las bases sociales de las partes
interesadas y establecer los criterios y el proceso de seleccién. Los procesos de dialogo
nacional deben disefiarse de tal manera que reflejen la estructura social del pais en
relacién con las cuestiones que se pretenden abordar. La seleccion de los participantes
constituye un instrumento fundamental con vistas a dotar al didlogo nacional de una
base amplia y un alto grado de inclusividad“. Surgen asi varias preguntas y dilemas
referentes a la composicion del proceso, y por ello la metodologia de seleccién se
convierte en una tarea primordial y marcadamente politica. Por una parte, incorporar
a demasiados partidos e intereses en la mesa de negociacién hace mas dificil alcanzar
un acuerdo. Por otra parte, dar representaciéon a un amplio conjunto de actores es
uno de los prerrequisitos para recabar un apoyo popular mas generalizado, impulsar
la legitimidad vy, a la larga, garantizar la sostenibilidad de un posible acuerdo. Las
implicaciones practicas son evidentes: los procesos pequefos suelen ser menos
inclusivos, pero mas faciles de gestionar que las iniciativas a gran escala, en las que
es preciso disefiar y coordinar con atencién el intercambio de informacién, la toma de
decisiones consensuada e incluso la participaciéns.
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Ambos disenos pueden resultar adecuados, dependiendo del propésito general
del proceso. «Si las dos partes en el dialogo son jefes de Estado, y en esta funcion
representantes legitimos de sus respectivos pueblos, ese proceso excluyente puede

«El potencial transformador de
los procesos de dialogo nacional
solo puede desarrollarse si

estos dan cabida a los grupos
afectados por los temas objeto
de discusion, son asumidos
como propios por las principales
partes interesadas, son legitimos
ante su base constitutiva

y el conjunto de la sociedad y se
enmarcan en un proceso capaz
de compensar las asimetrias

de poder para posibilitar la
implicacién colectiva en la
generacion de resultados
mutuamente acordados».

Barnes (2017, 9)

ser mas efectivo y democratico que un proceso
muy incluyente con centenares de personas
que carecen de poder decisorio y de grupos de
apoyo fuertes» (MSP 2008, 14). En cualquier
caso, ninglin enfoque se basta por si mismo:
«trabajar con mas personas no es suficiente si
no se llega a las personas clave, y trabajar con
las personas clave no es suficiente si no se llega
a mas personas» (Anderson et al. 2003, 55). Uno
de los modos de superar este dilema consiste
en afrontar la inclusién con creatividad. Existen
diversos mecanismos que permiten dar cabida
a los diferentes grupos de partes interesadas

paz «suficientemente inclusivo» se ponderan una
serie de valores fundamentales con el propoésito
de aclarar, y tal vez superar, algunos de los
dilemas mas acuciantes acerca de la inclusividad
y la eficacia de los mecanismos de toma de

decisiones. Este aspecto resulta especificamente

relevante cuando se aborda el disefio de los
procesos de diadlogo nacional. Como sefialan Dudouet y Lundstrom (2016), ha de
prestarse especial atencion a las siguientes cuestiones:

Inclusividad incremental: los acuerdos politicos han de concebirse como un
proceso en dos etapas que se inicia con los acuerdos de cese al fuego o acuerdos
marco negociados entre los contendientes principales, y cuya agenda limitada
hace hincapié en las prioridades inmediatas y en las medidas de fomento
de la confianza. Entre estas tltimas cabe mencionar el fin de la violencia, el
despliegue de supervisores internacionales y el establecimiento de un marco de
cara a las negociaciones politicas posteriores. Esos acuerdos pueden dar paso a
procesos mas inclusivos, tales como los dialogos nacionales, en los que se traten
los detalles de las reformas estructurales y los mecanismos de construcciéon de
la paz (en los ambitos politico, de seguridad, socioeconémico, de derechos
humanos y de justicia transicional).

Inclusividad tematica en miltiples ambitos: los participantes deben
corresponderse con la prioridad tematica que les compete, pero no en ambitos
secuenciales, sino simultaneos, de toma de decisiones. Se trata de organizar
mesas de negociacion paralelas (grupos de trabajo), cada una con una
prioridad tematica diferente, donde se integren los actores mas interesados
e informados.
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Foros de consulta paralelos y vinculados ala mesa de negociacion principal:
este es uno de los métodos mas utilizados para ampliar la participacion en los
procesos de paz y las transiciones politicas. Consiste en crear canales paralelos
para influir en los procesos de toma de decisiones desde el exterior, tales como
foros de consulta, encuestas piblicas o peticiones ciudadanas, que pueden
complementar el didlogo nacional. Estudios como el elaborado por la Inclusive
Peace & Transition Initiativeé destacan el valor y la necesidad de establecer
mecanismos vinculantes que aseguren que los resultados (de los foros de
consulta paralelos) sean retomados en el marco del proceso oficial de didlogo.

Mecanismos extraoficiales de desbloqueo en ambitos oficiales inclusivos:
integrar mecanismos extraoficiales de desbloqueo en 6rganos inclusivos de
toma de decisiones, especialmente en los didlogos nacionales, puede resultar
fructifero cuando se polarizan las negociaciones. No obstante, si por ello se
percibe que se han eludido las estructuras oficiales, el proceso oficial puede
verse rapidamente deslegitimado.

Cuatro formatos de inclusividad

0000000 ;'"i .“
0000000
Incremental Tematica Paralela Extraoficial
La inclusividad Inclusividad Foros de consulta Mecanismos
aumenta paso en maltiples con mecanismos dedesbloqueo
a paso ambitos vinculantes en ambitos oficiales
integrados inclusivos

Grifico 3.3: Diversos formatos de inclusividad (basado en Dudouet y Lundstrém 2016)

Etapas y consideraciones

El procedimiento de selecciéon suele consistir en un complejo enfoque en varias
etapas, como demuestran los ejemplos del Afganistan, el Yemen y, en menor medida,
el Libano —véase a continuacién—. No siempre es asi: en el didlogo nacional sudanés,
el Presidente se limit6 a hacer un llamamiento ptblico a todos los partidos politicos
para que se sumaran al proceso. Asi comenz6 un proceso en el que participaron casi
exclusivamente partidos cercanos al régimen (con salvedades importantes, aunque
la mayoria de las figuras de la oposicién renunciaron poco mas tarde). Hallamos otro
ejemplo concreto en Sudafrica, donde todoslos partidos politicos, independientemente
de su tamafio, pudieron participar y designar a sus delegados. Mas controvertido
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result6 el modo de participacion de los lideres tradicionales: aunque finalmente se
les permiti6 tomar parte, no lo hicieron en las mismas condiciones que los partidos
politicos.

_________________________________________________| . . ..
Asi pues, la selecciébn de los participantes

Los criterios y mecanismos de puede adoptar numerosas formas: designacion
seleccion deben ser coherentes, directa por el presidente o el 6érgano
justos y transparentes (es decir, preparatorio, eleccion por los grupos de
deben comunicarse claramente) apoyo establecidos, o invitacién en calidad de
para que se los perciba como observador. El caso del Yemen demuestra que es
legitimos. posible combinar varios procedimientos en un

enfoque miltiple. Al decidir el procedimiento
de seleccion también suelen seguirse diversos pasos: 1) identificar a los grupos que
hay que incluir, fijar criterios y, probablemente, cuotas; 2) determinar el niimero de
escanos asignados; y 3) elegir a los participantes, por ejemplo mediante elecciones o
permitiendo que sean los partidos quienes nombres a sus representantes?.

Cuando se elige directamente a los participantes, la eleccion puede dividirse en
procesos locales (comunidades, grupos oficiosos), regionales y nacionales, e
incorporar procesos de verificacién y formacion pablica, como se hizo en el Afganistan.
El 6rgano preparatorio suele desempefiar un papel protagonista en la organizacion de
las elecciones. El uso de cuotas y su funcionamiento dependen del contexto. En el
Yemen, la introduccién de un sistema de cuotas mejoré el sistema de seleccién, que
se consideraba injusto, al introducir un mecanismo que favorecia una representacion
mas equilibrada. Jordania no aplicé ningin sistema de este tipo para impulsar una
representacion mas amplia y fomentar una mayor apropiacion del proceso.

A modo de resumen, he aqui algunas de las etapas de los procedimientos de selecciéon
concebidos para impulsar una participacién apropiada y una representacion justa:

DETERMINAR DEFINIR LOS DEFINIR SUB- REPARTO DECIDIR EL

LA ENVERGADURA GRUPOS QUE CATEGORIAS DE ESCANOS PROCEDIMIENTO

DEL PROCESO DEBEN INCLUIRSE DE SELECCION
= ;Quién debe = Partes = C(riterios = De acuerdo con = Elecciones

participar para principales = Cuotas el equilibrio = Autonombra-

posibilitar el en conflicto de poderes en miento

cambio requerido? = Actores politicos la sociedad = Designacion

Prevencion o clave = Mismo niimero

gestion de crisis = Grupos sociales de escafios

frente a mecanismo importantes

de cambio funda-

mental

Grdfico 3.4: Pasos clave en la seleccion de los participantes
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La composicion del didlogo nacional debe originar un microcosmos con los estratos
sociales relevantes para el tema de discusidon. Es importante que integren a los
principales interesados que 1) ofrezcan «puntos de entrada» a grupos mas amplios de
la poblacién o grupos de principales interesados, 2) tengan peso suficiente para influir
en la opini6én ptblica o favorecer el cambio, y 3) deban ser parte en cualquier acuerdo
para que este sea sostenible. Ademas, en los didlogos nacionales suelen incorporarse
algunos de los siguientes actores o todos ellos:

Grupos sociales importantes

organizaciones de la sociedad civil y sindicatos
académicos, docentes, estudiantes y jovenes
lideres comunitarios, tradicionales y religiosos,
y personas eminentes

ciudadanos en general y grupos minoritarios
dirigentes industriales y empresariales

Actores politicos clave
partidos politicos
grupos de la oposicion
antiguas élites politicas

Principales partes en conflicto
gobierno

ejército

grupos armados

Grifico 3.5: Participantes en los didlogos nacionales

Otros criterios de seleccion, a menudo con arreglo a un sistema de cuotas, suelen
incluir alguno de los elementos siguientes:

género
situacién de discapacidad
situaciénsocialyeconémica

afiliacién regional
grupo étnico
edad

Es importante implicar a los actores violentos y armados no estatales en los didlogos
nacionales cuando son una de las principales partes interesadas del conflicto.

Los grupos armados no estatales pueden definirse como actores «que operan
fundamentalmente en el territorio estatal y participan en acciones violentas con el
propésito de cuestionar o reformar el equilibrio y las estructuras de poder politico y
econémico, vengar lo que perciben como injusticias pasadas o defender o controlar
recursos, territorios o instituciones en beneficio de un grupo étnico o social
determinado».

Ricigliano (2005, 98)
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Es probable que esos grupos y sus representantes sean parte en cualquier proceso
de negociacion y posterior arreglo politico. Son muchos los argumentos éticos y
pragmaticos en favor de la inclusién de esos actores en los procesos de mediacion
y didlogo (Dudouet 2010):

Se ha comprobado que los enfoques militares (el «poder duro») frente a la
insurgencia armada no resultan eficaces para crear una paz sostenible.

Muchos de esos actores tienen capacidad para llegar a acuerdos o
implementarlos, y también para estropear aquellos de los que son excluidos.

= Hay que aprovechar toda oportunidad de reducir la violencia —aunque las
tentativas de dialogo no concluyan en un acuerdo, pueden servir para hacer
frente a problemas humanitarios y salvar vidas—.

= Los grupos armados no estatales a veces representan a grupos marginados con
aspiraciones democraticas legitimas.

Las formas de participacion pacificas suelen reforzar la posicion de los
elementos moderados y favorables al didlogo de un grupo; su inexistencia, por
el contrario, refuerza a los mas intransigentes, al no disponerse de alternativas
viables a la violencia.

Dialogar con los grupos armados no estatales ayuda a comprender mejor sus
motivos e intereses y, al mismo tiempo, desarrolla sus capacidades para tomar
parte en didlogos de paz.

Con frecuencia, este tipo de actores pueden transformarse en partidos politicos
que enriquecerian el debate democratico en el futuro.

Es poco probable que los lideres de un grupo armado no estatal de motivacion
politica negocien o se desarmen voluntariamente antes de que se resuelvan los
agravios que los empujaron a tomar las armas y de que vislumbren que podran
desempeiiar un papel en la gobernanza después de la guerra. El principal factor
por el que no resurge la violencia es la inclusion de las partes en conflicto en los
acuerdos politicos posteriores a la guerra (Dudouet, Giessmann y Planta 2012).

Decidir el niimero de escaiios

Al determinar el niimero de escafios se regula la influencia relativa de cada parte
en el proceso. Resulta primordial que la representacion sea equilibrada. Esto no
conlleva que todas las partes cuenten con el mismo ntimero de escafios, sino que su
representacion sea acorde con su posicion en la sociedad. En Bahrein, la asignacion
al partido mas importante de la oposicion en el Parlamento del mismo nimero de
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escafios que al resto de los partidos opositores provoco graves desavenencias. En el
Libano, el nimero de participantes fue aumentando, de manera que el reparto de
escanos sigui6 siendo motivo de debate.

En el didlogo nacional de Bahrein participaron mas de 300 representantes de las
agrupaciones politicas, los grupos de la sociedad civil, los sindicatos, las asociaciones
profesionales y empresariales y los medios de comunicacién del pais, asi como los
miembros del Consejo Consultivo (la shura o camara alta del Parlamento, nombrada
por el Rey), los jefes de los consejos municipales, representantes empresariales y
figuras pablicas.

Solo se permitié que cada grupo de la oposicion invitado a participar en el didlogo
nacional estuviese representado por cinco delegados, sin tener en cuenta su tamafio
o peso en la sociedad. Al Wefaq, por ejemplo, dispuso de cinco escafios a pesar de
que habia obtenido el 45% de los votos en las elecciones parlamentarias de 2010.

A los grupos de la oposicion solo se les concedieron 35 de los 300 escafos, con lo que
arreciaron las criticas ante la infrarrepresentacion acusada de los opositores.

Ademas, algunos grupos de la oposicion que habian contribuido de manera decisiva
a poner en marcha las protestas, pero a los que el Gobierno no reconocia legalmente,
no fueron aceptados en el proceso de dialogo.

Las sesiones del didlogo nacional del Libano fueron convocadas por el Presidente tras
consultar a los principales partidos.

En 2008 y 2009, cuando Sleiman inici6 la primera serie de sesiones, participaron
en ellas 16 representantes politicos. Después de las elecciones de 2009, la mesa
se amplié ligeramente hasta los 20 representantes. Su composicion se ajusta a
criterios especificos: aquellos partidos politicos que ocupan mas de cuatro escafios
en el Parlamento tienen derecho a sumarse, al igual que los representantes antiguos
o en activo de los tres «presidentes» del pais (el Presidente, el Primer Ministro y el
Presidente del Parlamento). Asimismo, los participantes representan de manera
equitativa las dos alianzas mas importantes: 7 representantes de la Alianza
del 8 de Marzoy 7 representantes de la Alianza del 14 de Marzo, mas 5 independientes
y el Presidente. Ademas, las doctrinas mas relevantes —cristianos, sunies, chiies y
drusos— también estan presentes.

En principio, cada partido cuenta con un candidato que elige a nivel interno. Todos los

participantes son politicos, con la excepcién de un académico. Ninguna mujer esta
presente en la mesa.
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Opciones de diseiio del proceso de cara al procedimiento de seleccion
Varios paises han concebido métodos propios para seleccionar a los participantes.
A continuacién se muestran los ejemplos del Afganistan, el Yemen, Jordania y Tanez.

Procedimiento de seleccion de la Loya Jirga
constitucional del Afganistan

Decreto presidencial
15 de julio de 2003
La Loya Jirga constara de 500 miembros, de los cuales 450 serdn elegidos y 50 los designara

el Presidente. Entre estos (ltimos habra 25 mujeres y 25 expertos juridicos y constitucionales.
Decreto presidencial, 24.04.1382, articulos 2y 6.

Procedimiento
de eleccion
Proceso Seinvité iemb
general de einvité a 33 miem rPs
o como observadores sin
eleccion . ) . . .
344 miembros serdn elegidos mediante derecho a voz ni voto.
votacion secreta por los 15.000 represen- — miembros del gabinete
. tantes elegidos en sus distritos durante de la Administracion
Fase lll: elecciones la preparacion de la Loya Jirga de de transicion

emergencia, en Jawza 1381 (mayo de 2002). - el presidente del
Tribunal Supremo

- lapresidenciay

Fase II: verificacion los miembros de

y registro 42 miembros seran elegidos por la Comisién

los representantes de los refugiados Constitucional

en el Pakistany el Iran, los desplazados - los presidentes de

internos, los kuchis, los hindies y la Comisién Judicial

los sijes. El 15% seran mujeres. y la Comision de

Derechos Humanos

del Afganistan

Fase I: informaciény
capacitacion pablica

64 mujeres seran elegidas por las

representantes de 32 provincias. Los altos funcionarios
del Gobierno, las Fuerzas
Armadasy la Policia no
pueden participar.

A los representantes de la Loya Jirga de emergencia se los eligié en un proceso dividido en
dos fases parecido al de la Loya Jirga constitucional, si bien con un electorado méas amplio
que abarcaba al conjunto de la poblacion (unos 1.500 delegados de todo el Afganistan
participaron en la Loya Jirga de emergencia, de los cuales mas de 1.000 fueron elegidos).
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A pesar de las demoras provocadas por la inexistencia de una base de datos
informatizada sobre los representantes de los distritos, el deterioro de las condiciones
de seguridad y las denuncias de fraude electoral en algunas zonas, el proceso se
consider6 en gran medida transparente y sus resultados tendieron a reflejar los
equilibrios de poder propios de la mayoria de las regioness. En términos generales la
Loya Jirga constitucional se consideré bastante representativa.

Procedimiento de seleccion de la Conferencia de
Dialogo Nacional del Yemen

MECANISMO DE EJECUCION
CONFORME A LA INICIATIVA
DEL CONSEJO DE
COOPERACION DEL GOLFO

l design6

En la Conferencia deben %
participar delegados
de los jovenes, el
Movimiento del Sur,
los huzies, otros
partidos politicos,

la sociedad civil

y las mujeres.

Estas deben contar
con representacion
en todos los grupos
participantes.

COMITE TECNICO DE PREPARACION
DE LA CONFERENCIA

l definio

Criterios de participacién:

PRESIDENTE

edad (de 18 a 40 en el caso de los jovenes)

género

sin filiacion politica

(dificil de definir - las Naciones Unidas
tuvieron que intervenir para resolver
esta cuestion)

designé

Cuotas: 30% de mujeres, 20% de jovenes y 50%
de surefios* (*procedentes de las provincias
del antiguo Estado de Yemen del Sur antes de
la unificacion en 1990).

Se pidi6 a 263 delegados de El Comité Técnico eligié El Presidente nombrd

partidos politicos y 120 delegados
de movimientos como Ansar

Allah y el Movimiento del Sur

que designaran a sus propios
delegados respetando las cuotas
establecidas en el mandato de la
Conferencia de Didlogo Nacional.

a120delegados «independientes»
(mujeres, jovenes y miembros

de la sociedad civil) después de
solicitar y examinar candidaturas.
Los participantes debian cumplir
los requisitos predeterminados.

a 62 delegados sin
seguir un criterio
claro. Elnimeroy

el historial de los
delegados los definid
el Comité Técnico.

565 DELEGADOS

93



I Manual de Dialogos Nacionales

En lineas generales, el proceso de selecciéon de los participantes en la Conferencia
de Dialogo Nacional del Yemen fue inclusivo, si bien varios grupos se sintieron
infrarrepresentados, entre ellos Ansar Allah y el Movimiento del Sur. Al primero se le
asignaron 30 escafios enlaconferencia, a pesar de su poderio sobre el terreno. En cuanto
al Movimiento del Sur, que obtuvo 85 delegados, el grupo estaba infrarrepresentado
porque la mayoria de los participantes pertenecian a una sola faccién, que ademas era
la mas débil y menos influyente del movimiento. La Conferencia de Dialogo Nacional
padeci6 una notable falta de legitimidad en el sur debido a que el Movimiento del Sur
no estaba plenamente representado y a la impresion de que los agravios a la region
no se habian afrontado seriamente (por ejemplo, porque no se habian aplicado las
medidas de fomento de la confianza previstas en los 20+11 puntos).

Las mujeres y los jovenes desempefiaron una funcién importante en la Conferencia, lo
que repercuti6 significativamente en la sociedad yemeni. Las cuotas de representacion
de los jovenes (20%) y las mujeres (30%) en el Gobierno y las instituciones, asi como
en los comités de seguimiento de la Conferencia, destacan entre los principales
resultados de esta. El problema residié en definir qué jovenes, mujeres y actores de
la sociedad civil eran «independientes», pues hubo quien puso en duda su grado de
autonomia. El Comité Técnico no fue capaz de resolver esta cuestién, de manera que
las Naciones Unidas acabaron por intervenir. Cabe sefialar también que a lo largo del
proceso se fue marginando cada vez mas a esos actores, sobre todo durante la fase de
implementacion.

Procedimiento de seleccion del didlogo nacional de Jordania

eligio personalmente

Grupos de apoyo:

Presidente = Jordanos
= Jordanos de origen
palestino 52 per'sonas
M~ Participantes de la capital GIMUICIES
.. = Participantes de
definié -
provincias remotas
= Cristianos
= Musulmanes
Aspectos procedimentales: Excluidos: Boicot:
Sin cuotas, criterios Los jovenes, el movi- Frente
claros de participacion miento juvenil Al-Hirak, de Accién
ni representacion figuras politicas y Islamica
proporcional activistas importantes,

el Sindicato de
Trabajadores
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En Jordania, el procedimiento de seleccién estuvo en manos del primer ministro
Ma’ruf al-Bakhit y el Gobierno. En el didlogo nacional participaron 52 personas de
procedencia diversa, pero la impresiéon

general era que ninguna de ellas «Se consulté a algunos miembros;
representaba al pueblo. Esa sensaciéon a otros se los eligié sin mas debido
cobr6 fuerza cuando el Primer Ministro a su experiencia en la moderacion
y el Gobierno determinaron primero los de didlogos».

grupos de apoyo que habia que tener Taher Adwan, Ministro de Estado de Medios y
en cuenta y posteriormente eligieron Comunicaciones y Portavoz del Gobierno

personalmente a los participantes. No

solo decidieron qué grupos y organizaciones podian participar; también el nombre
de las personas a quienes se solicitaria que representaran a sus respectivas
instituciones.

El proceso careci6 de transparencia, incluso en cuanto a los criterios de
participacién o de identificacién de los grupos de apoyo.

Tampoco hubo una representacién proporcional de los diferentes grupos
politicos, de manera que al Frente de Accion Islamica, el mayor partido de la
oposicion, se le otorgo el mismo numero de delegados que a otros partidos de
menor envergadura.

No se aplico ningln sistema de cuotas que velara por la representacién
equilibrada de las mujeres, los jovenes o los grupos minoritarios. Las
organizaciones de mujeres criticaron la infrarrepresentacién que suponia contar
con tan solo 4 mujeres entre los 52 participantes. Los jovenes, que representan
en torno al 75% de la sociedad jordana, quedaron completamente al margen.

Los activistas politicos criticaron la Conferencia por excluir a los integrantes de
los movimientos populares y a figuras politicas y activistas importantes como
Laith Shbailat y Toujan Al Faisal, opositores de renombre en la escena politica
del pais.

A pesar de que la Conferencia de Didlogo Nacional nacié con el objetivo
de responder a las demandas de los descontentos, los miembros de los
movimientos populares que tomaron parte en la ola de protestas que sacudid
diversas provincias fueron totalmente excluidos del proceso.

El Gobierno disefi6 y puso en marcha el proceso, y los subcomités celebraron consultas
en las provincias, pero el didlogo nacional no logré generar una legitimidad de base
amplia y sigui6 considerandose un proceso dirigido en gran medida por las élites.
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Procedimiento de seleccion del didlogo nacional de Tinez

Cada partido
politico con representacion
en la Asamblea Nacional
Constituyente pudo enviar

a dos delegados
® 0

CPR, Wafa, Tw Dialogo nacional

Al-Aridha

El Congreso para la Repiblica (CPR) —el partido
del régimen anterior— y otro partido decidieron
abstenerse del didlogo nacionaly se mantuvie-
ron al margen de la fase de transicion.

En Tlnez, el didlogo nacional se abri6 a todos los partidos politicos con representacion
en la Asamblea Constituyente. Cada uno de ellos pudo enviar a dos delegados. Asi
pues, tanto el Gobierno de la troika (en manos islamistas) como la oposicion laica y
la sociedad civil (a través del Cuarteto) participaron en el proceso. Sin embargo, en
el dialogo nacional no tuvieron cabida los partidos que carecian de representacion
en la Asamblea Constituyente (en Tanez existen méas de 100 partidos), y no todos
los partidos estuvieron dispuestos a participar (por ejemplo, se negaron a ello el
Congreso para la Repiblica y el partido Wafa). En cualquier caso, la mayoria de los
partidos importantes se sumaron al proceso, que se considerd representativo gracias
a la presencia de las fuerzas electas destacadas en la mesa de negociacion.

Consideraciones clave sobre la eleccién de los participantes

La experiencia demuestra que la legitimidad del dialogo nacional depende del
proceso de seleccion y de las personas a quienes finalmente se elige para representar
los intereses de una seccion transversal de la sociedad. La tarea puede resultar
complicada, dada la dificultad de medir la rendicién de cuentas y la representacion
en el contexto de un dialogo nacional.
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participe a la ciudadania). Dado que la seleccion de los participantes no se basa
en un procedimiento democratico oficial, quizd no resulta inmediatamente
evidente a quiénes representan ni qué relacién tienen con sus grupos de
apoyo. Para contrarrestar este problema pueden crearse espacios en los que
los participantes entren en contacto con la ciudadania a fin de incorporar sus
preocupaciones al proceso. Los didlogos regionales paralelos constituyen un
mecanismo 6ptimo para dar cabida a estratos mas amplios de la sociedad.
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La cuestion de la rendicién de cuentas y la representacién no plantea tantas
dificultades cuando quienes participan en el dialogo son parlamentarios
electos, lideres sindicales o personas que gozan de legitimidad tradicional,
tales como lideres religiosos o tribales. Las asociaciones profesionales también
tienen un alto grado de legitimidad, al disponer normalmente de lineas claras
de comunicacion y autorizacién y métodos que obligan a rendir cuentas. Incluir
a representantes de asociaciones que gocen de una amplia aceptacion ayuda a
asentar el proceso en el conjunto mas amplio de la sociedad. Tenemos un buen
ejemplo en Tanez, donde el Cuarteto aportd vinculos sociales histéricamente
consolidados que redundaron en beneficio del proceso.

Elinterés cada vez mayor por integrar a las mujeres, los jovenes y las minorias en
los procesos de transicion ha posibilitado que se designe a mas representantes
de esos grupos en las delegaciones. Quiza tengan la oportunidad de plantear las
preocupaciones de sus colectivos en las reuniones internas de los partidos, pero
es probable que en tltima instancia se vean atados por las lineas partidistas.
Una manera de impulsar las cuestiones que afectan a los jovenes y las mujeres
es incluir a representantes de organizaciones de la sociedad civil que se
dediquen expresamente a esos temas. En las sociedades tradicionales donde las
mujeres estén subordinadas a los hombres, el nombramiento de mujeres como
delegadas (promovido por la comunidad internacional) debe calibrarse con
cuidado. Luchar contra las normas de género arcaicas es importante, pero si se
percibe que ciertas medidas son prescritas o impuestas no sera posible alcanzar
el resultado deseado.

Dado que los procedimientos de seleccién suelen favorecer a los grupos dominantes
de la sociedad, para contrarrestar esa tendencia cabe considerar las siguientes
medidas:

Transparencia: debe aplicarse al determinar los grupos de apoyo que deben
incluirse en el proceso, y los criterios de selecciéon en la misma medida que en el
propio procedimiento de seleccién. Los ciudadanos quieren saber como se elige
a los representantes y por qué, y que sus candidatos tengan una oportunidad
equitativa de ser elegidos. Al elegir personalmente a los candidatos, como
en Jordania, se transmite la impresiéon de que el proceso es sesgado desde el
primer momento. El enfoque multiple que se utilizé en el Yemen hizo posible
que, aunque el Presidente nombré directamente a delegados sin seguir un
criterio claro, este hecho se contrarrestara con una via generalmente aceptada
de avance por otros medios. Cabe destacar que en el Yemen la identificacion de
los grupos de interés no gener6 excesivo debate, lo que lleva a pensar que la
seleccion goz6 de un respaldo tacito. Si provoco protestas la asignacion de un
nimero determinado de escafios a cada grupo, lo que obligb a poner en practica
una comunicacion transparente y a dar explicaciones. En términos generales, el
procedimiento de seleccién debe fundamentarse en mecanismos y decisiones
faciles de comprender.
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Representacion equilibrada: la asignacion de escafios debe partir de una
evaluacion sincera de la influencia de cada partido. Los procesos que optan
por dividir equitativamente los escafios entre la oposiciéon crean una simetria
artificial en el didlogo nacional que no plasma las realidades que existen
sobre el terreno. En Bahrein se asignaron cinco escafios a cada grupo de la
oposicion invitado a participar, sin tener en cuenta su envergadura ni su peso
en la sociedad. A Al Wefaq, por ejemplo, se le otorgaron cinco escafios a pesar
de que habia obtenido el 45% de los votos en las elecciones parlamentarias
de 2010%°. El grupo acabé retirandose del proceso. Otros colectivos sociales,
como las mujeres y los jovenes, también deberan contar con una representacion
adecuada y acorde con la funcién vital que ejercen en la sociedad. El Yemen
resolvid correctamente esta cuestion mediante un sistema de cuotas de efecto
duradero. Jordania no hallé6 mecanismos para facilitar la inclusiéon de las
mujeres y los jovenes, con lo que todo el proceso se vio desacreditado.

Inclusion de actores inusuales: con vistas a afrontar las causas profundas
de un conflicto a veces es necesario incorporar a actores mas independientes y
menos condicionados por ciertos intereses, aunque sin amenazar a los actores
principales. Por ejemplo, las figuras locales influyentes que apoyan el proceso
de cambio pero no estan limitadas por lineas partidistas pueden encontrarse
en una situacién adecuada para aportar equilibrio en un entorno tendente a
la divisién. Es mas, muchos procesos reciben un mandato social a través de
los movimientos sociales; dado que estos no se registran oficialmente como
partidos y, por tanto, no estan reconocidos legalmente por el Gobierno, con
frecuencia se los deja al margen a pesar de su vital labor como impulsores
del dialogo nacional. Asi ha sucedido en procesos tan diferentes como los de
Bahrein y Colombia. En Jordania, incluir a activistas de renombre podria haber
conferido una legitimidad notable al proceso.

Concesion de tiempo suficiente: para desarrollar el procedimiento de seleccién
y generar aceptacion hace falta tiempo. En el Iraq, los consejos provinciales
encargados de preparar el procedimiento de elecciéon solo dispusieron de
entre 3 y 4 dias para informar a la opinién puablica, recibir las candidaturas
y elegir a los delegados. En consecuencia, una gran parte de la poblacion de
las regiones no supo del proceso de seleccion provincial —algunos ni siquiera
habian oido hablar de la conferencia—11.

Intercambio amplio de informacion: parallevar a cabo un procesode selecciéon

ciudadania). En el Iraq, este aspecto contribuyo a alterar el procedimiento de
eleccion. Como se ha sefialado anteriormente, apenas se dispuso de tiempo para
intercambiar informacién, de modo que las personas menos organizadas y las
desvinculadas del poder politico provincial vieron mermadas sus posibilidades
de obtener representacion. Los partidos politicos relacionados con los 6rganos
provisionales y preparatorios (el Consejo de Gobierno del Iraq y la Alta
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Comision Preparatoria) propusieron a un mayor ntimero de candidatos que los
actores de la sociedad civil, pues estos tltimos no habian sido informados. Por
tanto, informar correctamente sobre el didlogo nacional a todos los estratos
pertinentes de la sociedad resulta fundamental para que todos gocen de las
mismas oportunidades en aras de una representacion de base amplia.

Ampliar la participacion significativa: no debe ignorarse la importancia
simbdlica de la participacion amplia, en el sentido de que permite a las
comunidades marginadas, las mujeres y los jovenes expresar sus preocupaciones
e integrarse en el ambito politico oficial, sin importar cuales hayan sido los
resultados sustanciales logrados. No obstante, si se genera una situaci6n
de «exclusion interna», es decir, si se les permite participar pero carecen de
influencia en el proceso, la frustracion y el descontento consiguientes pueden
provocar a la larga que esos actores adopten conductas perjudiciales. De ahi
que su situacion en el dialogo nacional deba ser la de participes con peso en
los procesos de toma de decisiones, no la de observadores. Durante la fase de
preparacién han de analizarse otros desafios: jexiste algin factor estructural
(por ejemplo, el idioma), institucional (capacidades y conocimientos),
cultural o técnico que impida que los representantes participen en igualdad
de condiciones? Aunque es posible superar esos retos con preparacion, apoyo
y asesoramiento experto, deben evaluarse y afrontarse con atencién, pues la
participacion solo se convierte en influencia en la toma de decisiones cuando se
acompana de mecanismos de empoderamiento eficaces.

Funcion de los actores externos en favor de una base de participantes
diversa: los actores externos pueden resultar fundamentales para garantizar
una representacion de base amplia. Su mera implicaciéon no basta para rescatar
un proceso deficiente, pero si aporta estimulos importantes conducentes a la
inclusion de las mujeres y los jovenes. Asi lo hizo la Iniciativa del Consejo de
Cooperaci6én del Golfo en el Yemen. En el Iraq, las Naciones Unidas ampliaron
el namero de participantes con el objetivo de reforzar la representaciéon de las
minorias y otros grupos infrarrepresentados. Lamentablemente, la decisién
lleg6 en una fase tardia del proceso y no logrd alterar la percepcion general del
procedimiento de seleccion. Se trata normalmente de una cuestion delicada: los
actores externos pueden impulsar la participacién de sectores marginados de la
sociedad, pero al mismo tiempo pueden desacreditarla si su idea de inclusi6n
no coincide con las de la poblacién local.

Cuestiones relacionadas con los grupos armados no estatales!2: la
provision de garantias resulta en ocasiones esencial para facilitar la inclusi6n
de los grupos armados no estatales —mientras que la ausencia de estas
puede conllevar su exclusion, como sucedid en el Sudan—. En los dialogos de
paz que se celebraron en Colombia al margen del dialogo nacional, pero en
paralelo a este, a cada grupo armado se le asignd un escafo en la Asamblea
Constituyente. Asimismo, es importante efectuar un analisis de los grupos
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armados no estatales para entender qué desafios concretos pueden derivarse
de su inclusién en el didlogo nacional. Entre los factores generales que facilitan
o condicionan el didlogo y la (re)conversién politica de los grupos armados
no estatales se encuentran la cohesion y el liderazgo internos, las estructuras,
la motivacion y la agenda politicas, la capacidad politica y la experiencia, el
control territorial, la legitimidad social y la manera en que el grupo ha ejercido
la violencia (Dudouet, Planta y Giessmann 2016). Otro desafio lo plantea el
dilema entre justicia y paz. Ignorar la exigencia de justicia para quienes violan
los derechos humanos durante el proceso de paz puede conllevar el arraigo
de la impunidad y evitar que se rindan cuentas en el futuro; por otra parte,
la sostenibilidad de la paz también depende de que se desarrolle un proceso
de paz inclusivo en el que sean participes todos los actores relevantes. Asi
pues, insistir en la rendicién de cuentas —sobre todo cuando se procesa a
figuras destacadas de grupos armados no estatales— puede dificultar el avance
de los procesos de paz fragiles y provocar un resurgimiento de la violencia
(Davis 2014). El Ambito de la justicia transicional ofrece una serie de opciones
para resolver esta cuestion; por ejemplo, mediante el contrapeso de amnistias
condicionadas para determinados delitos con mecanismos de basqueda de la
verdad y medidas de reparacion para las victimas (entre otras, compensaciones
econdmicas y servicios de rehabilitacién médica o psicoldgica), o disposiciones
relativas a la verificacion de antecedentes y purga que obliguen a que todas las
partes en el conflicto rindan cuentas de sus delitos y abusos pasados. Los actores
internacionales deben velar por que tales mecanismos se apliquen de manera
imparcial, incluyan a los responsables tanto estatales como no estatales, y no
sirvan Gnicamente para perseguir o marginar a uno de los bandos del conflicto.

3.5 Fijar los principios rectores y el reglamento

Los dialogos nacionales suelen guiarse por un conjunto de principios generales
sustantivos referentes al proceso que resultan de gran utilidad, pues brindan
directrices globales y sientan las bases del dialogo.

En su denominacion oficial, la Conferencia de Dialogo Nacional del Yemen

se describia como «integral», a lo que se afnadia el lema «a través del dialogo
construimos el futuro». En Bahrein no se hizo tanto hincapié en lograr un cambio
fundamental, sino en hacer frente a las divisiones internas. Su consigna oficial
era «Nuestro Bahrein. Nuestra unidad».

Ademas de esos principios rectores generales, muchos procesos desarrollan un
conjunto pormenorizado de directrices, un c6digo de conducta o procedimientos antes
de iniciar el proceso con el que deben comprometerse las partes. De su elaboracion
se encarga normalmente el drgano preparatorio, en ocasiones con ayuda externa.
En algunos casos, una de las primeras reuniones del dialogo nacional se dedica a
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. ______________________________________________________________
acordar este tipo de principios en

sesion plenaria. Las normas orientan Garantizar la justicia de los

los procedimientos y favorecen el procedimientos es un factor importante
compromiso con un enfoque basado con vistas a generar legitimidad:

en el didlogo, y también permiten el reglamento procedimental ha

que el facilitador denote ante los de ser claro y facilitar el monitoreo
participantes su autoridad sobre del proceso y una participacion real.

los aspectos procedimentales del
proceso. El énfasis y el grado de detalle del reglamento varian sustancialmente,
aunque normalmente incluye los elementos siguientes:

= compromiso de establecer una via abierta y respetuosa de comunicaciéon
y participacion;

compromiso de buscar puntos de encuentro y la resolucién del conflicto;

compromiso de establecer un modo consensuado de toma de decisiones
y de aclarar las modalidades de toma de decisiones;

descripcion de las funciones de cada 6rgano;

descripcion de la estrategia de comunicacién pablica y medios de
comunicacion.

El reglamento promueve la participacion respetuosa de los implicados y, en caso
de incumplimiento, los facilitadores pueden recurrir a él. De ese modo se evita que
surjan conflictos en cada etapa y se mantiene en curso el proceso —siempre que el
reglamento sea claro y que todas las partes lo acepten—. De lo contrario, es posible
que estalle un conflicto acerca del propio reglamento.

Bahrein. Antes de iniciar el dialogo nacional se prepararon los principios y
procedimientos que lo orientarian y se pidi6 a todos los participantes que
los respetaran. Entre los principios del didlogo se encontraban la apertura, la
transparencia, el compromiso con la bisqueda de puntos de encuentro y la voluntad
de aprender de experiencias anteriores y de mirar hacia adelante. En lo que respecta
a los procedimientos, preveian la definicion de las reglas para la discusion; el respeto
alaopinion de los demas; la expresion claray concisa de las propias ideas; el examen
de determinadas cuestiones, no de las personas que guardan relacién con ellas; la
elusién de prejuicios sobre otras personas; y la contribucion al consenso. Las reglas
basicas solo resultaron parcialmente eficaces para mantener el proceso en marcha,
pues no se plasmaron en la practica de manera significativa, y los hechos que se
sucedian con rapidez en las calles y la region sobrepasaron a un proceso de dialogo
que avanzaba con lentitud.
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Reglamento del didlogo y reconciliacion nacional de Kenya

«1) Las sesiones de dialogo y reconciliacion nacional de Kenya, asi como los comités y
grupos de trabajo que la presidencia o copresidencia de las sesiones y las partes
puedan crear, se celebraran a puerta cerrada. A los efectos de este reglamento, «a
puerta cerrada» significa sin la asistencia del piablico general, prensa o medios de
comunicacion ni cobertura televisiva.

2) Nadie podra tomar la palabra en una sesién sin la autorizacion previa de la
presidencia o copresidencia de dicha sesion, que concedera el uso de la palabra
de acuerdo con el orden en que los oradores manifiesten su deseo de participar. La
Secretariaseocuparadeelaborarlalistadeoradores. Lapresidenciaocopresidencia
de la sesion podra llamar al orden a los oradores, cuyas observaciones no resulten
relevantes para el tema objeto de discusién.

3) No se tolerara el uso de lenguaje ofensivo, degradante o incendiario.

4) Durante las reuniones, los participantes podran plantear cuestiones de orden a las
que la presidencia o copresidencia de la sesiéon deberan responder de inmediato.
El participante que plantee una cuestion de orden no podra hacer referencia en su
declaracion al fondo de la cuestion que se esté debatiendo.

5) A peticion de cualquiera de las partes, la presidencia o copresidencia podran
aplazar la sesion a efectos de realizar consultas.

6) Una vez que se haya debatido un asunto en profundidad, cualquier participante
podra solicitar que se ponga fin a la discusion. Cuando la presidencia o
copresidencia de la sesion considere que el debate estd agotado por falta de
oradores o propuestas novedosas, recapitularan las discusiones y procederan a su
finalizacion.

7) Por iniciativa propia o a peticion de una de las partes en el didlogo y reconciliacion
nacional, la presidencia o copresidencia de la sesion podran celebrar consultas
oficiosas con las partes o los jefes de las delegaciones, conjuntamente o por
separado. Asimismo, si las partes estan de acuerdo, podran encargar a un
representante que lleve a cabo tales consultas en su nombre».

Reglamento del didlogo y reconciliacion nacional de Kenya (2008)

«Mali. La implementacion de la Conferencia Nacional se rigi6 por el reglamento interno
elaborado bajo la autoridad del Comité de Transicion para la Salvacion del Pueblo y
aprobado en sesidn plenaria por todos los delegados durante la segunda jornada de
la Conferencia Nacional. A este respecto, se insté a los participantes a que respetaran
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el reglamento en aras del correcto desarrollo de la conferencia. Los articulos a
continuacién revestian especial importancia para los debates:

Articulo 1: La Conferencia Nacional es una asamblea soberana, convocada por el Comité
de Transicion para la Salvacion del Pueblo, de conformidad con la Ley Basica del 31 de
marzo de 1991, con vistas a discutir el estado de la nacion, elaborar un proyecto de
constitucion y aprobar un cédigo electoraly una carta de partidos politicos.

Articulo 19: Antes de iniciar los debates, la oficina provisional debe comprobar
los mandatos por delegacion o nombre, o bien mediante un sistema de control de
la asistencia. La retirada voluntaria de la Conferencia Nacional por parte de una
delegacion no podra interferir en modo alguno con la correcta ejecucion de esta tarea.

Articulo 27: Las decisiones de la Conferencia Nacional se adoptaran por mayoria
simple entre los participantes que comparezcan.

Articulo 34: El reglamento interno de la Conferencia Nacional entrara en vigor
en el momento de su aprobacién. Toda situacion que no se prevea en el presente
reglamento interno sera resuelta por la Conferencia».

Sy, Dajouo y Traoré (2016, 16)

« Los esfuerzos en curso de Mali dirigidos a reactivar la Conferencia de Reconciliacion
Nacional se guian por un nuevo conjunto de principios que se hacen eco de las lec-
ciones aprendidas en experiencias anteriores e incluyen el compromiso de promover
una participacion social amplia hasta el nivel comunitario, aplicar mecanismos de
monitoreo de la implementacion y exigir a los actores internacionales que den prio-
ridad a las preocupaciones del pueblo maliense. Los principios son los siguientes:

1. Partir de la reflexion colectiva de las distintas comunidades sobre las causas y
origenes de la crisis, los problemas que esta plantea y sus posibles respuestas, al
mismo tiempo que se hace hincapié en los valores que deben fomentarse a fin de
superar dicha crisis.

2. Iniciar un debate plblico sobre los métodos vigentes de gobernanza de los
asuntos pablicos y acerca de las reformas politicas, institucionales y econémicas
necesarias.

3. Sistematizar la participacion del conjunto de la sociedad maliense en toda su
diversidad, en términos de su composicion tanto territorial como sociocultural.

Examinar el nivel de conocimientos teéricos y técnicos de las comunidades en
relacién con la normativa social, institucionaly politica y su aplicacién en favor de
la paz, la reconciliacién nacionaly el desarrollo.

+
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5. Movilizar contribuciones materiales, intelectuales e incluso econdmicas de
todas las fuerzas vivas de la nacion que puedan considerarse actores politicos
—asociaciones, académicos, mujeres, jovenes, la didspora— en el marco de un
proceso participativo e inclusivo.

&

Promover el afianzamiento politico e institucional del proceso a través de una
amplia gama de actividades sociales y en los medios de comunicacion.

7. Crear un mecanismo institucional que monitoree la aplicacion de las
recomendaciones. Este mecanismo evaluara periédicamente los progresos en la
implementacion de tales recomendaciones.

®

Organizar a todos los asociados internacionales que intervienen en Mali,
instandolos a que se adhieran al proceso y tengan en cuenta en su ayuda las
aspiraciones de los malienses».

Sy, Dajouo y Traoré (2016, 33)

« CODESA | - Declaracion de intencion, 21 de diciembre de 1991

Nosotros, los representantes debidamente autorizados de los partidos politicos, las
organizaciones politicas, las administraciones y el Gobierno de Sudafrica, reunidos
en esta primera sesion de la Convencion para una Sudafrica Democratica (CODESA)
y conscientes de la formidable responsabilidad que recae sobre nosotros en este
momento de la historia de nuestro pais, nos comprometemos solemnemente a:

1. Crear una Sudafrica indivisa, con una nacién y una ciudadania comdn, patriotismo
y lealtad que, desde su diversidad, persiga la libertad, la igualdad y la seguridad
de todos con independencia de su raza, color, sexo o credo; un pais sin apartheid
ni ninguna otra forma de discriminacion o dominacion.

2. Trabajar para cicatrizar las divisiones del pasado, promover el progreso de todos y
crear una sociedad libre y abierta fundamentada en los valores democraticos, en la
que la dignidad, el valory los derechos de todos los sudafricanos estén protegidos
por ley.
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3. Esforzarnos por mejorar la calidad de vida de nuestro pueblo a través de politicas
que promuevan el crecimiento econémico y el desarrollo humano y brinden las
mismas oportunidades y justicia social a todos los sudafricanos.

4. Crear un clima propicio para el cambio constitucional pacifico mediante la
eliminacion de la violencia, la intimidacion y la desestabilizacion, asi como la
promocion de la participacion, la discusion y el debate politicos abiertos.

5. Poner en marcha el proceso de elaboracién y aprobacién de una constitucién que
vele por, entre otros, los aspectos siguientes:

a) que Sudafrica sea un Estado unido, democratico, no racista ni sexista cuya soberania
recaiga sobre todo el territorio;

b) que la Constitucion represente la ley suprema, cuyo cumplimiento vigile un poder
judicial independiente, no racista e imparcial;

c) que exista una democracia multipartidista que reconozca el derecho a formar
partidos politicos y afiliarse a ellos y en la que se celebren elecciones periddicas
basadas en el sufragio universal de las personas adultas registradas en un censo
com(n de votantes; en términos generales, el sistema electoral basico sera el de
representacion proporcional;

d) que exista la separacion de los poderes legislativo, ejecutivo y judicial, con sistemas
de contrapoderes institucionales adecuados;

e) que se reconozca la diversidad de idiomas, culturas y credos del pueblo de
Sudafrica;

f) que todos gocen de los derechos humanos, las libertades fundamentales y las
libertades civiles universalmente aceptados, incluida la libertad de credo, expresion
y reunion protegida por una Carta de Derechos inalterable y regida por elimperio de la
ley y un ordenamiento juridico que garantice la igualdad de todos ante la ley.

ACORDAMOS

1. que los participantes presentes y futuros tendran derecho a plantear ante la
Convencion cualquier propuesta acorde con la democracia;

2. que CODESA establecera un mecanismo que, en colaboracion con las
administraciones y el Gobierno de Sudafrica, se encargara de redactar todos los
textos legislativos necesarios para dar efecto a los acuerdos que se alcancen en
CODESA.
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Nosotros, los representantes de los partidos politicos, las organizaciones politicas
y las administraciones, nos comprometemos solemnemente a respetar los acuerdos
de CODESAYy, de buena fe, a adoptar todas las medidas que estén en nuestra mano y
dentro de nuestras atribuciones con miras a su aplicacion. [...]

Nosotros, el Gobierno de Sudafrica, nos declaramos obligados a cumplir los acuerdos
que alcancemos con el resto de los participantes en CODESA, de conformidad con
su reglamento permanente, y por la presente nos comprometemos a aplicar tales
acuerdos en la medida de nuestra capacidad, atribuciones y autoridad».

CODESA | - Declaracion de intenciones (1991)

3.6 Establecer modalidades de toma de decisionesy
generacion de consenso

En los dialogos nacionales la toma de decisiones suele basarse en el consenso, aunque
con frecuencia se complementa con otros mecanismos pragmaticos si es necesario
desbloquear la situacién (- 3.8 crear estructuras de apoyo). Contar con normas
transparentes sobre la toma de decisiones es un rasgo importante de los dialogos
nacionales; sin embargo, cuando la negociacién se endurece en momentos politicos
clave, las decisiones esenciales se adoptan a puerta cerrada, a menudo a través de
una votaciéon por mayoria o consenso de las élites. En cualquier caso, la toma de
decisiones consensuadas impulsa la participacién democratica. Si se pone en practica
correctamente, fomenta la legitimidad y el compromiso profundo con el proceso y
sus resultados de un conjunto amplio de actores. En el cuadro de la pagina 107 se
recogen las caracteristicas fundamentales y las ventajas y desventajas de la toma
de decisiones por consenso y votacion. Ademas, en el marco de un mecanismo de
toma de decisiones basado en el consenso existen diversos modos de estructurar el
proceso, como muestra el cuadro de la pagina 108. Es aconsejable convenir algin tipo
de solucién por si en alglin momento no es posible alcanzar un consenso.
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Establecer modalidades de toma de decisionesy generacion de consenso HEEE

CONSENSO VOTACION

= Mecanismo de toma de decisiones que La toma de decisiones por votacion

Ventajas

exige que todos los partidos acepten conlleva que la mayoria determina los
una decision; no basta, por tanto, con acuerdos.
el acuerdo de una mayoria. El dialogo = Lavotacion por mayoria suele
prosigue hasta que se alcanza un considerarse competitiva (ganadoresy
consenso. perdedores), no cooperativa.
= Enelproceso consensuado, las partes = Mecanismos de toma de decisiones por
colaboran en el desarrollo de un votacion:
acuerdo satisfactorio para todas las - Mayoria simple (min. >50% de todos
partes presentes en la mesa de dialogo. los votos)
= Los participantes se relinen para - Mayoria absoluta (min. >50% de todos
intercambiar informacién, poner en los participantes)
com(n sus puntos de vistay discutir - Mayoria cualificada (min. 2/3, 3/4, etc.
asuntos relacionados con las politicas de todos los votos o participantes)
a fin de formular una decision comdn — Acciones doradas o derechos especiales
aceptable para todos ellos. de veto (para determinados grupos, por
= Elgrado de acuerdo varia en funcion ejemplo los minoritarios)
del tipo de consenso.
= Los mecanismos de toma de decisiones
por consenso son activo, pasivo,
general, cualificado y suficiente.
= |Inclusividad y apropiacion elevadas. = Uso mas eficiente del tiempo para adoptar
= Respeto de las opiniones minoritarias. una decisién cuando es necesario.
= Laresponsabilidad de los logrosy = Noresultatan sencillo bloquear las
deficiencias de la toma de decisiones decisiones sobre politicas importantes.
se reparte entre todos los participantes = Los procesos de toma de decisiones
en el didlogo. resultan mas sencillos de gestionar.
= Las decisiones consensuadas
favorecen el compromiso de todos
los participantes en el dialogo y
facilitan su aplicacion efectiva.
= Elproceso suele requerir mas tiempo = Unadinamica competitiva de votaciones
que la votacidon, sobre todo en relacién puede debilitar el didlogo y mermar la
con decisiones clave sobre politicas. creatividad en la toma de decisiones.
= Con ciertos mecanismos de consenso = Lapercepcion de que existen ganadores

Desventajas

la toma de decisiones puede bloquearse. y perdedores puede obstaculizar la
implementacién y crear barreras para
el dialogo nacional.
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CONSENSO

CONSENSO ACTIVO CONSENSO PASIVO

El consenso activo implica que En el consenso pasivo, los

los participantes en el dialogo participantes en la toma de decisiones
nacional manifiestan formalmente tienen la posibilidad de abstenerse.
su conformidad. Quienes discrepan pueden manifestar

Si se abstienen, no se alcanza un sus preocupaciones, de las que se toma

consenso y el didlogo prosigue. nota. No obstante, si los participantes
no se oponen de manera activa, se
adopta la decision correspondiente.

CONSENSO GENERAL
Se alcanza un consenso general cuando todos los participantes aceptan una decisién.

En caso de bloqueo:

DESBLOQUEO

El consenso general sigue siendo el método preferido de toma de decisiones.

Si los participantes no son capaces de llegar a un consenso y el didlogo nacional
se bloquea, cabe recurrir al consenso suficiente o cualificado como mecanismo
de desbloqueo.

En lugar de permitir que el proceso se prolongue y dejar pasar oportunidades,
con el consenso suficiente o cualificado es posible alcanzar un acuerdo.

No obstante, los participantes deben mantener su compromiso con el didlogo.

CONSENSO SUFICIENTE CONSENSO CUALIFICADO

Se alcanza un consenso suficiente Con el consenso cualificado,
cuando las partes interesadas para aprobar una decision basta
principales (de todos los bandos con que esté conforme un ndmero
del conflicto) estan conformes con determinado de participantes.
una decision. La cuota necesaria para el

No basta con que SOLO los principales consenso cualificado se establece
interesados lo estén si la mayoria de en el reglamento.

ambos bandos no esté de acuerdo.

Basado en un grafico elaborado inicialmente por el Programa de Apoyo al Dialogo Nacional
para la preparacion de la Conferencia de Dialogo Nacional del Yemen en 2013.
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En Sudafrica, 26 agrupaciones politicas participaron sobre la base de una «igualdad
formal, independientemente de su respaldo estimado» (Odendaal 2014, 69). Para
evitar que las partes vetaran
cualquier progreso se aplicd

una norma sobre la toma de Arbitraje

decisiones  consensuadas.  Si Los desacuerdos se remiten a una tercera
las partes no eran capaces de parte que los resuelve mediante una
alcanzar un consenso recurrian decision vinculante.

al comité de planificacion,

que introdujo el principio del Opciones:

«consenso suficiente». En la Crear un «consejo de ancianos» que
préctica, el consenso suficiente trate de consensuar una decision o,
si persiste el bloqueo, recurra a la
votacién con mayoria absoluta.
Poner en marcha un referendo ad hoc
para decidir las cuestiones que se
hallan en un punto muerto.

equivalia a un consenso entre los
principales partidos beligerantes:
el Congreso Nacional Africano
y el Partido Nacional. Estos
ejercian su poder para influir en
sus grupos de apoyo y recabar asi
los respaldos que precisaban, lo
que socavaba el principio del consenso y, en la practica, dejaba de lado a los partidos
minoritarios. La toma de decisiones basadas en el consenso suele ser un proceso
tedioso y precario. En la mayoria de ellos se aplica un enfoque en varias etapas y
se incorporan mecanismos para superar los bloqueos y los procesos de decision
dificultosos, como los de Bahrein y el Yemen. Por lo general, se basan en un enfoque
de mediaci6n o arbitraje e incluyen un 6rgano expresamente responsable de resolver
la situaciéon cuando no es posible alcanzar un consenso (- 3.8 crear estructuras
de apoyo).

Trabajar sobre un texto

Se trata de un instrumento que facilita la generacion de consenso. Llegar
a acuerdos sobre determinados temas puede resultar complicado, vy,
cuando finalmente se logran tales acuerdos, estos tienden al minimo
comiin denominador, de manera que todas las partes implicadas se sienten
insatisfechas. El procedimiento de un solo texto busca hacer frente a estos
problemas, al ofrecer un texto en el que todas las partes pueden trabajar
juntas y plasmar sus intereses y necesidades. Suele facilitar el proceso un
facilitador externo (por ejemplo, la Common Space Initiative en el Libano o la
One-Text Initiative en Sri Lanka). Normalmente el facilitador pone en marcha
el proceso elaborando el primer borrador, al que incorpora las necesidades
y preocupaciones de todas las partes; posteriormente, estas lo comentan y
corrigen. El proceso de redaccion, critica y correccion se repite hasta que, o
bien vence el plazo fijado para su conclusion, o bien el facilitador considera
que ya no es posible mejorar significativamente el texto. Ninguna parte esta
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obligada a aceptar el texto hasta que esté completo y refleje sus necesidades.
Se trata de un método innovador para generar consenso, contextualizar
cuestiones y posiciones aparentemente irreconciliables, entender las
necesidadesy preocupaciones de las otras partes, trabajar juntos en asuntos
concretos, entablar relacion y generar confianza.

Ejemplos de diseiio del proceso

En el didlogo nacional de Bahrein, las decisiones se adoptaron de manera
consensuada. Sin embargo, se concibieron diversos grados de acuerdo con animo de
superar las desavenencias y evitar que las conversaciones se rompieran cuando no
fuera posible alcanzar un consenso pleno.

COMPATIBILIDAD PLENA

Sin objeciones: todos los participantes apoyan,
o al menos aceptan, una propuesta.

APOYO AMPLIO CON ALGUNAS EXCEPCIONES

Algunas objeciones: algunas partes no respaldan
la decision, pero se abstienen de bloquearla.
Sus reservas son reconocidas por un comité,

o bien se plasman por escrito.

PERSISTEN DESACUERDOS

COMITE DE Concebir una Explicar por qué Hallar otra solucién
REVISION solucién que algunas partes no intermedia que
todas las partes pueden aceptarla. cumpla algunas
puedan aceptar. de las peticiones
de las partes
(aunque no todas).
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En el dialogo nacional del Libano, la toma de decisiones se basa en gran medida
en el consenso. Sigue el principio segin el cual las decisiones que se adoptan en
una mesa de dialogo nacional requieren la aceptacion de todos los participantes.
Esa norma difiere del procedimiento que se aplica en el gabinete, cuyas decisiones
deberian consensuarse, pero pueden aprobarse mediante una mayoria de dos tercios
de los integrantes del Gobierno presentes (parrafo 5 del articulo 65 de la Constitucion
libanesa). El enfoque de consenso en el dialogo nacional obliga al Presidente a
analizar detenidamente si todas las partes principales podran asistir a la sesion de
didlogoy si estaran dispuestas a ello. El punto de partida es que los partidos politicos
clave de todo el espectro politico y confesional deben colaborar en el desarrollo de
un acuerdo satisfactorio para todos. Desde el punto de vista politico, equilibrar las
posturas de la Alianza del 14 de Marzo, favorable a la Arabia Saudita, y la Alianza del 8
de Marzo, favorable al Iran, ha resultado fundamental. En este contexto, los aspectos
nacionales y regionales han resultado igualmente relevantes. Desde el punto de vista
confesional se ha buscado un equilibrio entre los intereses de cristianos, sunies,
chiies, drusos y otras corrientes. El principio del consenso ha sido al mismo tiempo
una bendiciony una maldicién para el Libano: por una parte, gracias a él las decisiones
de interés nacional cuentan con el respaldo de los dirigentes politicos de diversas
lineas partidistas; por otra parte, no se han tomado ciertas decisiones y el didlogo ha
permanecido bloqueado debido a dicho principio, lo que redunda en beneficio de los
favorecidos por el statu quo.

ALIANZA ALIANZA &

Ambito
nacional
Ambito
confesional
Ambito Todas
confesional las partes
deben ponerse
Afiliacion de acuerdo
regional sobre una
Afiliacion cuestién

regional
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En la Conferencia de Dialogo Nacional del Yemen, la toma de decisiones se bas6
fundamentalmente en el consenso. No obstante, en la practica para aprobar una
decision se precisaba un 90% de los votos. Si no se lograba esa mayoria, la decision
se remitia al Comité de Concertacion (- Comité de Concertacion, p. 135). Este ejercia
una funcién de desbloqueo: introducia ajustes en las propuestas y se las devolvia a
los grupos de trabajo. A continuacién se votaba de nuevo. En este caso bastaba una
mayoria del 75% para aprobar la decisién. Si asi tampoco se llegaba a un acuerdo,
la cuestion pasaba a manos del Presidente, que estudiaba el asunto y tomaba una
decision definitiva tras consultar a los miembros de la presidencia de la Conferencia
de Dialogo Nacional.

Consenso o
mayoria del 90%

>  Decisién aprobada
Menos del 90% COMITE DE CONCERTACION:
de los votos Rl /cfes de los grupos de trabajo
4 PRESIDIUM DE LA CONFEREN-
Ajustes CIA DE DIALOGO NACIONAL
GRUPOS DE TRABAJO < 12 miembros designados
del Comité Técnico
Consenso o
mayoria del 75%
>  Decisién aprobada

Menos del 75%
de los votos Presidente
Miembros del Presidium

Vv

Decision aprobada

En la Loya Jirga constitucional del Afganistan, la toma de decisiones se basaba
en una prudente estructura de varias etapas, en la que la Asamblea General votaba
sobre todas las cuestiones que el Comité de Reconciliacién no habia resuelto. Aunque
el Comité fue capaz de decidir acerca de la mayoria de las propuestas de reforma,
los temas fundamentales se remitieron a la Asamblea General. Esta estuvo a punto
de desmoronarse a causa de los asuntos identitarios, que solo pudieron resolverse a
través de los esfuerzos coordinados de la Secretaria, la Mesa y los propios delegados,
y con la ayuda, asistencia y presion de la UNAMA y la comunidad internacional.
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ETAPA1

GRUPOS
DE TRABAJO
(10

15 a 25 de
diciembre:
Cada grupo de
trabajo deli-
beré sobre los
160 articulos
de la Constitu-
ciony propuso
cambios al
Comité de Re-
conciliacion.

ETAPA 2

COMITE DE
RECONCILIACION

Mandato: conciliar los exame-
nes y las modificaciones de
los grupos de trabajo

Composicion: presidencia,
vicepresidencias y secretarias
de los grupos de trabajo,
lideres elegidos de la Loya Jirga
constitucional y observadores
de laUNAMAYy la Comision
Constitucional (38 miembros)

26 a 28 de diciembre:

El Comité de Reconciliacién
discutio las propuestas y prepard
una matriz en la que sefialaba
qué articulos debia o no debfa
reformar. Quedaron sin modificar
133 articulos; 22 requirieron
discusion; y sobre 15 no se llegd
a un acuerdo. Estos altimos se
remitieron a la Asamblea General.

ETAPA3
ASAMBLEA GENERAL

Mandato: deliberaciones
y discusiones generales
cuando no se alcance un
acuerdo en los grupos de
trabajo ni en la Comision

Composicion: todos los
delegados, observadoresy
medios de comunicacién

Crisis sobre temas identitarios,
tales como el idioma o el

himno nacional. Tentativas de
resolucion de conformidad con
el reglamento:

1. La presidencia pidid

a los delegados que
presentaran propuestas
novedosas con un respaldo
de al menos 150 firmas.

2. Elecciones

Ambos procedimientos
acabaron en un punto muerto
entre los delegados.

Toda la infraestructura colaboré con vistas a superar el estancamiento:
la Secretaria, la Mesay los delegados, que contaron con la ayuda y la notable presion
de la comunidad internacional.

3l

Consideraciones clave sobre la toma de decisiones

!

La Constitucion se aprob6 por

consenso el 4 de enero de 2004.

La toma de decisiones consensuadas resulta esencial en los didlogos nacionales.

Cumple una importante funcién experiencial, pues contribuye a la generacién
de confianza, fomenta un cambio en las relaciones y promueve un espiritu mas
colaborativo en la actividad politica. En cualquier caso, no debe olvidarse que
con frecuencia las decisiones se adoptan a partir de lineas identitarias, como
sucedio6 en el Libano, entre otros lugares.
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Para evitar rupturas ante la falta de consenso, la mayoria de los procesos
incorporan mecanismos de desbloqueo. Puede tratarse de un comité o una
institucién encargados de resolver las posibles controversias, o bien de una
nueva votacion. Las negociaciones secretas entre actores clave son también un
procedimiento habitual, pero representan un arma de doble filo: pueden tanto
propiciar avances notables como desacreditar el proceso por elitista y exclusivo.

Buscar el consenso aveces ayuda a desarrollaragendas comunesy ampliadas que
no solo atienden a los intereses de los principales interesados, sino que también
prestan atencion a otras fuerzas politicas y bases sociales mas pequenas. De ese
modo se ponen sobre la mesa nuevos temas que los actores principales quiza
se animen a abordar. No obstante, cabe la posibilidad de que la basqueda del
consenso tenga el efecto opuesto. En el Libano, la falta de consenso benefici6 a
las fuerzas mas consolidadas, pues el inmovilismo conllevo que la situacion se
mantuviera tal como estaba.

Resulta fundamental disefiar mecanismos de desbloqueo. Tanto el Yemen como
Bahrein contaban con un comité para resolver las cuestiones pendientes de las
sesiones plenarias; en el Yemen incluso se aplicaba un proceso dividido en dos
fases. En altima instancia, los temas controvertidos quedaban en manos del
Presidente, con lo cual algunas decisiones se vieron desacreditadas. Surgieron
asi tensiones, sobre todo hacia el final del proceso, cuando todavia no se habia
dado respuesta a aspectos fundamentales relacionados con la divisién de las
regiones.

Las cuestiones sustantivas referentes al niicleo de la identidad de los diferentes
sectores de la sociedad (reconocimiento del idioma, promocién cultural, etc.)
no deberian resolverse mediante votaciones en las que la mayoria normalmente
puede imponerse a los grupos étnicos minoritarios, para quienes estos temas
representan agravios pendientes desde hace mucho tiempo. En el Afganistan,
por ejemplo, el proceso estuvo a punto de venirse abajo cuando se decidi6 que
las cuestiones identitarias se someterian a votacion en sesi6n plenaria.

3.7 Hacer participe a la ciudadania

Incluso cuando el procedimiento de seleccion se disefia con la debida cautela y se tiene
en cuenta la estructura social del pais, a la mesa solo se sentara un pequefio grupo
selecto de personas. A fin de que sea el conjunto de la sociedad quien lleve a cabo el
proceso son necesarias la difusién y las consultas ptblicas. Si tienen la posibilidad de
seguir el proceso y contribuir a él en diferentes etapas, el apoyo de la ciudadania y su
aceptacion del proceso aumentan. Este aspecto resulta especialmente decisivo en la
fase de implementacion. Celebrar consultas populares es particularmente importante
cuando el didlogo nacional persigue un cambio fundamental. Cabe destacar que,
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al organizar consultas publicas, Métodos de participacion pablica:
han de preverse métodos de

divulgacion de la informacion y
de incorporacion al proceso de los
aportes.

Difusion en los medios

Campaiias publicas

Solicitud de propuestas
Referendos y sondeos de opinidn
Hacer participe a la ciudadania Reuniones en sedes regionales
también reporta ventajas a quienes 0 con grupos de apoyo concretos
se sientan a la mesa de negociacion: Didlogos regionalesy )

asi resulta mas sencillo explicar comunitarios complementarios

las medidas que se adoptan y los

acuerdos alcanzados. Ademas, buscar

la aceptacion publica de los resultados mas fundamentales del proceso de dialogo
nacional —por ejemplo de las reformas constitucionales— a través de un referendo
puede transmitir seguridad a los ciudadanos y conferir legitimidad al proceso. Es
mas, quiza se creen espacios para que los distintos bandos negocien entre si, al
resultar mas sencillo hacer ver a los grupos de apoyo y la ciudadania que no se los
obligara a aceptar ningin trato inadmisible. En cualquier caso, cuando se consulta a
los ciudadanos o se organiza un referendo, no debe darse por sentado que se contara
con el respaldo de los votantes. A veces la opinién puablica observa con recelo las
concesiones acordadas en el didlogo nacional, con lo que tal vez se dilate el proceso
y se reduzca el abanico de soluciones aceptables. Un aspecto clave en aras de la
rendicion de cuentas consiste en disefiar una estrategia capaz de vincular el proceso
central con el conjunto de la poblacién. Para lograrlo cabe tomar diferentes vias,
como se aprecia en el grafico 3.6.

O Tt :

Plano 11 enviode IR | Campaiias |
1 . 1

nacional ! ! delegados LLUDLLUBEN | en los medios:

1 1 [ a

1 1

i | ' -

. i S ’

Planoregional 1 ‘G 1 reuniones, reuniones,
(distritos, : § : audiencias pablicas audiencias pablicas
provincias) 19 o dialogos regionales o didlogos regionales
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1 B 1
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1 - 1

R

[
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comunitario . .

P
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Gridfico 3.6: Medidas para hacer participe a la ciudadania en distintos niveles
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Pueden celebrarse consultas publicas a lo largo de todo el proceso (Sudéafrica), o
antes (Colombia), durante (Jordania) y después (Mali) de los dialogos nacionales.
Asimismo, en ocasiones se integran en el disefio general del proceso a través de
una fase del proceso especifica (Repuiblica Centroafricana) o de una institucién de
la sociedad civil creada especificamente a tal efecto (Guatemala). El propdsito de las
consultas publicas, que pueden celebrar diversas instituciones, varia en funcion del
momento del proceso en que se llevan a cabo.

FASE DE PREPARACION

Organo preparatorio
(o gobierno)

Informar, formar
y capacitar a
la ciudadania

Audiencias publicas,
visitas sobre el terreno
Campaiias en los
mediosy las redes
sociales

Desarrollo de
capacidades, incluida
la capacitacion de

los periodistas

FASE DEL PROCESO

Organo designado

de modo expreso,
normalmente supervisado
por la Secretaria

Consultar

e informar

Consultas publicas
Dialogos regionales
o comunitarios

FASE DE
IMPLEMENTACION

Organos de ejecucién
o gobierno

Aprobare
implementar
los resultados

Referendos
Consultas regionales
(Mali)

Aunque las consultas pablicas deben servir para recabar apoyo y generar una dinamica
positiva para el proceso, es preciso gestionar con precaucién las expectativas a lo largo
de las tres fases.

Grdfico 3.7: Medidas en favor de la participacion piiblica en cada fase del didlogo nacional
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Ejemplos de mecanismos de consulta piblica

Con miras a la Asamblea Nacional Constituyente de Colombia, a mediados de
septiembre de 1990 se cre6 una comision preparatoria. Para diciembre de ese mismo
afo se habian celebrado casi 1500 audiencias piiblicas en todas las regiones del pais
con el propdsito de recoger comentarios y sugerencias y de discutir pablicamente
la agenda que se habia presentado. Mas de 150.000 peticiones fueron registradas,
analizadas y resumidas por 900 expertos que representaban a todos los sectores
ideologicos de la sociedad colombiana. Esos informes representaron posteriormente
el punto de partida del debate en la Asamblea Constituyente. A pesar de que el indice
de participacion fue elevado y de que todo el espectro politico y social del pais estuvo
representado, algunos analistas denunciaron el predominio relativo de las élites
intelectuales y la marginacion de la gente del comtin del debate.

Audiencias
pablicas

Informe

COMISION
PREPARATORIA

ASAMBLEA
Borrador NACIONAL
de agenda CONSTITUYENTE

Sintesis de
expertos
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El Comité de Dialogo Nacional de Jordania constaba de dos niveles de trabajo
relacionados entre si: por una parte, una Asamblea Generalintegrada por 52 personas;
por la otra, grupos de trabajo especificos. De conformidad con el mandato del Comité,
la Asamblea General debia crear tres grupos de trabajo a los que correspondia
elaborar un proyecto de ley electoral y un proyecto de ley de partidos, asi como
formular recomendaciones generales acerca de la legislacion politica. La Asamblea
General se reunia cada dos semanas para discutir las propuestas de los tres grupos
de trabajo. Durante la Gltima sesion de la Asamblea, se adoptd una decision sobre el
borrador final mediante votacion nominal abierta. En la segunda sesion del Comité se
encomendo a tres subcomités la tarea de comunicarse con diversos segmentos de la
sociedad. Esos subcomités visitaron las provincias del Reino para establecer contacto
con los ciudadanos, escuchar sus opiniones y explicarles sus ideas sobre la nueva
ley electoral y de partidos politicos. Posteriormente, expusieron los puntos de vista e
ideas que habian recogido en las provincias ante la Asamblea General del Comité de
Dialogo Nacional.

3 subcomités
encargados de celebrar
consultas publicas

Consultas piblicas
en todas las provincias
de Jordania
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Inmediatamente después de la Conferencia Nacional de Mali, el pais aprobé la nueva
Constituciéon en referendo pablico. Tres afios mas tarde, en 1994, se celebraron
consultas regionales con animo de iniciar un dialogo a nivel local sobre los cambios
que se habian discutido en la Conferencia. Aparentemente no se acompafiaron de un
mecanismo derealimentacionde losresultados, sino que se concibieron para promover
los desafios del nivel centralen el plano local. Los resultados fueron limitados: aunque
la Conferencia Nacional si hizo frente a las principales preocupaciones del pais, que
anhelaba una apertura democratica, no tuvo suficientemente en cuenta los desafios
inmediatos a que se enfrentaba la gente de a pie.

«En el momento de las consultas regionales (en Mopti), los organizadores habian
incorporado a representantes de departamentos técnicos, dirigentes de aldeas,
facciones, representantes de los distritos y delegados de los “circulos” con vistas a
iniciar un dialogo regional. Durante la consulta leyeron pasajes de los documentos
legislativos, la Constitucion y el cddigo electoral que hablaban de la democracia,
el sistema multipartidista, etc. Desafortunadamente, los temas que se trataron en
la reunion carecian de interés para los campesinos, cuyos problemas no coincidian
con los de orden politico. Asi pues, al no comprender demasiado bien los temas
del dialogo, las personas invitadas (especialmente los campesinos) no pudieron
participar de manera plena en las discusiones, y por consiguiente sus aspiraciones
nosetuvieronen cuenta. Enteoria, los organizadores debian permitirque losvecinos
eligieran los asuntos del didlogo y hablaran en su lengua vernacula. El Gobierno
estaba alli para brindarles su apoyo y asesorarlos. No fue asi. Los ciudadanos ya
habian denunciado los abusos cometidos por los funcionarios de los sectores del
agua y la silvicultura y la Policia (por ejemplo, en la recaudacion de impuestos),
pero las consultas no sirvieron para que se efectuara un seguimiento positivo de
los agravios. Por tanto, desde 1990 hasta hoy nada ha cambiado en la ciudad; al
contrario, han surgido otros problemas como los conflictos jurisdiccionales entre
los administradores de los municipios y los distritos».

Académico jubilado, citado en Sy, Dajouo y Traoré (2016, 24)
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La Conferencia de Reconciliacién Nacional de la Repiiblica Centroafricana fue
un proceso en tres etapas en el que se celebraron amplias consultas piiblicas que se
integraron firmemente como segundo paso del disefo del proceso. Tras la Conferencia
de Cese al Fuego de Brazzaville —en la que medi6 el presidente de la Reptblica del
Congo, Denis Sassou-Nguesso—, y la firma del Acuerdo de Cese de las Hostilidades
en julio de 2014, el pais organiz6 una serie sustancial de consultas populares que
tuvieron lugar entre enero y marzo de 2015. La Gltima etapa la protagonizd el Foro de
Bangui sobre la Reconciliacién Nacional, cuyo propdsito era reunir a centroafricanos
de todas las regiones y procedencias para encontrar soluciones duraderas a la
prolongada y recurrente inestabilidad politica del pais y definir un nuevo contrato
social entre todos los sectores de la sociedad de la Reptiblica Centroafricana mediante
soluciones consensuadas, integrales y sostenibles.

FASE 1 FASE 2 FASE 3

Enero a marzo
de 2015
Consultas
populares

4 informes
tematicos

Acuerdo
de Cese de
las Hostili-
dades

Esferas tematicas:

Pazy seguridad

Justicia y reconciliacion
Buena gobernanza
Desarrollo socioeconémico

WV

Formacion Capacitacion  Consultas Reuniones Informes
de 28 equipos (3 talleres) piablicas finales
de facilitacion

(entre 3y 15 pers.)

oo © o P
(] =
0%°%e
o =
o 0%° -
— P o
Entre los ciuda- En la Repiblica
danos centro- Centroafricana

africanos tanto
dentro como
fuera del pais
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Una vez que las condiciones de seguridad mejoraron, se celebraron las consultas
populares, entre enero y marzo de 2015. Su objetivo era obtener una imagen precisa
de las opiniones y reclamaciones de la poblacién acerca de aspectos fundamentales
(véanse las esferas tematicas). Las conclusiones se aplicaron en la preparacion de la
tercera etapa: el Foro de Bangui sobre la Reconciliaciéon Nacional. Las consultas se
realizaron en todo el territorio de la Reptiiblica Centroafricana, en los paises vecinos
que acogian a refugiados de esta —tales como el Camer(n, el Congo, la Repiblica
Democratica del Congoy el Chad— y en Francia. Se formaron 28 equipos de facilitacion
compuestos por entre 3y 15 personas a quienes se capacito en 3 talleres y se desplego
en Bangui, 16 prefecturas, la Repablica Democratica del Congo, el Congo, el Chad, el
Camertn y Francia. Todos los facilitadores principales eran ministros (residentes) de la
Reptblica Centroafricana. En el territorio del pais se consult6 a unas 17.730 personas;
fuera del pais, en torno a 2.114 —345 en la Repiiblica Democratica del Congo, 1200 en
el Congo, 138 en el Chad, 370 en el Cameriin y 61 en Francia—. Las preocupaciones y
recomendaciones recogidas se recopilaron, analizaron y presentaron pablicamente
en dos grandes reuniones (primero, en la sala de plenos de la Asamblea General, y
después, en un estadio con un aforo de 20.000 personas).
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Asamblea de la Sociedad Civil de Guatemala,

mayo a diciembre de 1994

GOBIERNO

ASAMBLEA DE LA SOCIEDAD CIVIL

Sectores participantes
en la Asamblea*

1. Partidos politicos
2.Grupos religiosos
3.Sindicatosy
organizaciones
populares
4.Académicos,
pequefias
cooperativas
empresariales
. Organizaciones
indigenas
TODOS . Organizaciones
LOS de mujeres
[S):iLORES . ONG de desarrollo
SOCIEDAD AL G
investigacion
. Grupos de
defensa de
los derechos
humanos
. Organizaciones
de medios de
comunicacion

UNIDAD REVOLUCIONARIA NACIONAL
MALTECA (URNG)

NEGOCI

Transmision del
documento de
consenso

Temas sustantivos/
comisiones tematicas

Funcion de la
sociedad civil
y el Ejército en
una sociedad
democratica

Identidad y
derechos de los
pueblos indigenas

Reforma
constitucional y
sistema electoral

Reasentamiento
de los desplazados
internosy los
refugiados a causa
de la guerra

Aspectos socio-
econémicosy
situacion agraria
(redistribucion de
la tierra)

ACIONES BILATERALES

— Presentacion
PR delacuerdo final
JE— para su examen
J— y posible

— aprobacion

Sesiones plenarias
de laAsamblea

Discusion en la
Asamblea dirigida
aalcanzarun
consenso sobre
cada uno de

los cinco temas
sustantivos

1documento de posicién por sector 1documento preliminar
2 delegados por sector por comision

IS
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Eldialogo nacional de Guatemala (mayo a diciembre de 1994) obtuvo unalegitimidad
notable gracias a la Asamblea de la Sociedad Civil, que resulté fundamental de cara
a disefiar un proceso mas inclusivo. La Asamblea recibié el mandato de celebrar
consultas sobre temas relevantes del dialogo de paz y proponer posturas conjuntas
acerca de 6 de las 7 cuestiones principales que se trataban en las conversaciones
oficiales. Asimismo, examind y refrendé los acuerdos que habian firmado las
partes principales, aunque su mandato no le permitia vetar ningin acuerdo con
el que no estuviera conforme. «Al final, la mayoria de las recomendaciones de la
Asamblea de la Sociedad Civil se incorporaron en los acuerdos definitivos, con
lo que la sociedad civil se convirtid en una presencia vital, si no decisoria, en las
negociaciones» (Barnes 2017, 25).

La Asamblea moviliz6 a todos los sectores y a la larga dio cabida a participantes de
la mayoria de las agrupaciones sociales importantes. Organiz6 consultas y divulgd
informacién. Las decisiones se tomaban por consenso. Aunque se demoraron debido
a las amplias consultas, el resultado fueron documentos consensuados que gozaban
de una gran legitimidad. Al mismo tiempo, la Asamblea se centr6 en integrar las voces
de la sociedad civil, y no tanto en promover una participaciéon ciudadana de base
amplia. Apenas se adoptaron iniciativas para concienciar a la opinién publica (al
contrario que en Sudafrica). Es posible que este déficit contribuyera a la sensacién
de que el conjunto de la sociedad no era capaz de seguir las discusiones centrales,
lo que a su vez provocé el fracaso del referendo ptblico acerca de las disposiciones
clave de los acuerdos que era preciso incorporar a la Constituciéon. En todo caso,
la notable labor del foro de la Asamblea se reconocié en los niveles superiores.
Jean Arnault, mediador de las Naciones Unidas, senal6 que «la integracion de la
Asamblea de la Sociedad Civil, presidida por monsefior Quezada Torufio, en el
proceso de paz [...] confirié legitimidad al proceso» (citado en Centro de Estudios
de Guatemala 2016, 21).
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En Sudafrica, la participacion plblica representé un componente esencial del disefio
general del proceso, si bien se aplico de forma diferente en las distintas etapas.
Ciertos momentos exigian entornos mas transparentes; otros, mas cerrados. Sin
embargo, en términos generales se reconoci6é que la constitucion definitiva debia
estar al servicio y ser producto de todos los ciudadanos. El proceso se sustenté en
tres principios fundamentales: inclusividad, accesibilidad y transparencia. Estos
dieron pie a reuniones abiertas, la divulgacion piblica de la informacion y una amplia
cobertura periodistica, y obligaron a poner en marcha un programa proactivo e
integral de consultas piblicas que se dividio en tres fases.

Fase lll: conclusion
Fase Il: recabar y aprobacion de
comentarios sobre la Constitucion en
el texto provisional la Asamblea

Constituyente

Fase I: descubrir
qué cuestiones deben

incluirse en un borrador
de documento

La amplitud del programa de difusién piblica qued6 demostrada en las iniciativas
que se fueron acometiendo, entre otras?3.

creacion de un departamento de medios de comunicacién encargado

de producir material escrito y programas de radio y television sobre los
avances del proceso, incluida una campaiia publicitaria nacional con

el lema «Has dejado huella, ahora hazte oir»;

contratacion de agencias para realizar una encuesta sobre el éxito de la
campafa una vez transcurridos tres meses;

desarrollo de un programa formativo sobre la constitucion (a raiz de los
resultados de la encuesta, que indicaron que era necesario prestar mas
atencion a la divulgacion pablica);

publicidad constante en los principales periddicos;

solicitud de propuestas por escrito, a través de Internet o exposiciones en las
reuniones piblicas;

puesta en marcha de una linea telefénica sobre la Asamblea Constituyente;
organizacion de talleres y consultas, incluido un programa de difusion
concebido especificamente para llegar a las personas de zonas remotas
(con la ayuda de organizaciones de la sociedad civil).

Entre los desafios mas importantes estaban llegar a los sectores remotos e iletrados
de la sociedad y facilitar la informacion en un lenguaje de facil comprension;
otro consistia en recopilar toda la informacion. No obstante, existia la sensacion
generalizada entre la ciudadania de que su participacion era un elemento fundamental
del proceso.
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Politica de comunicacion piblica, medios e informacion

«Una leccion que muchos practicantes de dialogo han aprendido por medio de la
experiencia es que el impacto social, incluso cuando un proceso de didlogo ha sido
exitoso, serd limitado si es poca la gente consciente de que ha sucedido».

Pruitt y Thomas (2008, 97)

Informar debidamente a la ciudadania
suele conferir legitimidad al didlogo
nacional. Tal vez en determinados
momentos sea necesario que las
partes interesadas principales
deliberen en privado, por ejemplo
al principio del proceso (la fase de
exploracién) o con animo de superar
un bloqueo. Sin embargo, en términos
generales, el éxito de un dialogo
nacional se basa en un apoyo sélido
de la opinién piblica, con lo que la
informacion pablica y la colaboracién
de los medios constituyen elementos
claves del proceso. Evidentemente, si
los ciudadanos ignoran que hay un
proceso en curso, no podran contribuir

La transparencia y la comunicacion
pablica garantizan fundamentalmente
que:

La ciudadania se sienta informada
y entienda las concesiones que
conllevan los acuerdos

Los participantes rindan cuentas
pablicamente

Los avances en el proceso contribuyan
a cambios mas significativos del
discurso entre los ciudadanos

El proceso no se perciba como una
empresa a nivel central, sino que
la legitimidad surge desde la base

a él, sentirse participes ni promover sus resultados. Es mas, numerosos conflictos
se originan de alguna manera porque la periferia siente que se la esta marginando.
Impulsar la participacion significativa de 1a ciudadania puede servir para estrechar la
relacion entre el centro del pais y sus regiones o estados. Asi pues, los participantes
en el dialogo nacional han de velar por que sus grupos de apoyo estén informados y
puedan seguir el proceso. En el caso de los procesos de mayor envergadura, también
debe tenerse en cuenta la gestion de la informacion interna.

Las estrategias de comunicacion deben permitir llegar al mayor nimero posible
de personas de diversos estratos sociales. Para ello es preciso reflexionar sobre las
realidades locales y plantearse las preguntas siguientes:

= ;Cudles son las herramientas y canales de medios de comunicacién mas utilizados

por la poblacion?

de la poblacién?

¢Como se puede llegar a las generaciones mas jévenes y mayores?

Cuando la tasa de analfabetismo sea elevada, ;como se puede llegar a ese segmento
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;Qué idiomas y métodos se requieren para llegar a las poblaciones urbanas
y rurales?

:Como se puede llegar a la poblacion residente en el extranjero, por ejemplo a
las grandes comunidades de la diaspora?

El intercambio de informacién y la recopilaciéon de contribuciones suelen perseguir

distintos objetivos a varios niveles.

Todos los delegados son informados acerca de
—> |. Comunicacién interna los debates, los temas de la agenda, la situacion

de las discusiones y las decisiones de los grupos
de trabajo y las sesiones plenarias.

La ciudadania esta al tanto del proceso

IIl. Informacién pﬂblica y sus debates y recibe informacion
periédica sobre su avance.

Existen vias para
que los ciudadanos
contribuyan al proceso*.

AR

* Cabe destacar que, cuando se celebran ¢ Itas piblicas, deben preverse métodos

y vias para procesar la informacion e incorporarla de manera significativa en el proceso.

Grdfico 3.8: Intercambio y recopilacién de informacién en los didlogos nacionales

La importancia del intercambio de informacién y la comunicacién ptblica queda
patente en dos ejemplos muy diferentes: Polonia y el Iraq. Un tercer caso, el del
Yemen, demuestra lo dificil que resulta llegar a los ciudadanos del comtin. Mientras
que en Polonia las actividades en los medios de comunicacién y las consultas ptiblicas
impulsaron notablemente el proceso general y contribuyeron a la diversificacion del
panorama politico y, a la larga, a un cambio en las relaciones de poder, su ausencia
relativa en el Iraq limit6 las sustanciales contribuciones de los grupos de la oposiciéon y
lasociedad civil. El Yemen contaba con una estrategia de medios bastante desarrollada
y un érgano especifico, pero no se logrd captar la atencién de los ciudadanos de a pie.
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Hasta la Mesa Redonda, los medios de Polonia estuvieron plenamente controlados
por el Gobierno. La Mesa se complementd con una intensa labor de difusion, y las
conferencias diarias y las declaraciones televisadas permitieron que el movimiento
Solidaridad expusiera por primera vez sus demandas y puntos de vista ante la
ciudadania.Ademas, los negociadores de Solidaridad celebraron reuniones periédicas
con los trabajadores, los estudiantes y los activistas sindicales, y los lideres de la
oposicion explicaron sus posturas y recogieron impresiones en actos abiertos que
organizaban en salas de cine 2 o 3 veces por semana. Informar a la ciudadania y
hacerla asi participe era fundamental para preservar la legitimidad del proceso.

El didlogo nacional del Iraq se llevo a cabo sin ninguna campaifia de informacién
piblica adecuada, lo que contribuy6é a su naturaleza enajenante (o, al menos, no
la alter6). Los medios de comunicacién apenas le prestaron atencién y no hubo
debates significativos sobre su mandato o agenda, en parte debido a que esta se
trazé apresuradamente tan solo unos dias antes del acto. En la practica, la falta
de intercambio de informacion también dificulté cualquier tipo de participacion
significativa de los grupos de la oposicion y la sociedad civil. Ni estaban debidamente
informados sobre los procedimientos y las fechas de seleccion, ni pudieron seguir
el proceso y contribuir a él. El resultado fue un proceso estrecho y politicamente
unilateral sin ningiin alcance trascendente mas alla de la élite politica directa.

Durante la Conferencia de Dialogo Nacional del Yemen, la Secretaria General asumio
la responsabilidad de la estrategia de comunicacion y toda relacién con los medios.
La estrategia logré que los medios de difusién cubrieran determinados eventos y
avances en la Conferencia, pero no consiguié que tuviera una repercusion notable
entre los ciudadanos, que se mantuvieron distanciados del proceso. Por ejemplo,
no se organizaron campanas de sensibilizacion que ayudaran a los ciudadanos a
entender la Conferencia y su importancia. Con todo, el folleto de la Secretaria de la
Conferencia (2014, 21, 23) sefala lo siguiente:

« La Secretaria recibi6 el mandato de facilitar la participacion pablica en el didlogo. A
tal efecto, recogio lasimpresiones de los ciudadanos a través del correo electrénico,
el teléfono, redes sociales y otras vias de comunicacién. Se recopilaron mas
de 2.500 aportes directos, de los cuales mas de 1.500 se remitieron a los grupos
de trabajo después de examinarlos y registrarlos. Se calcula que de ese modo [se
lleg6 a] aproximadamente 36.000 personas. [...] Durante las visitas sobre el terreno
efectuadas por los grupos de trabajo, 220 miembros de la Conferencia realizaron
alrededor de 100 visitas a 18 provincias. [...] Celebraron unas 175 reuniones y
entrevistas directas con funcionarios de diversos 6rganos piblicos, [ONG] y
organizaciones profesionales que representan a cerca de 13.000 ciudadanos. [...]
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En 14 provincias, 18 carpas de dialogo acogieron [...] una serie de actos organizados
por las organizaciones de la sociedad civil locales, bajo la supervision y con la
ayuda de la Secretaria y asociados como la Organizacion Internacional para las
Migraciones. En las actividades de divulgacion comunitaria [participaron] mas de
520 organizaciones de la sociedad civil. [...]

En colaboracién con las emisoras locales y arabes de radio y television, la
Secretaria garantiz6 la emision en directo de las sesiones plenarias de la
Conferencia. La cobertura de esta superé las 1.000 horas de retransmision. Al
igual que las sesiones de los grupos de trabajo y la Conferencia, las reuniones
de diversos comités se celebraban a puerta cerrada. [...] La Secretaria cre6 una
unidad encargada de preparar a diario informes audiovisuales y por escrito que
posteriormente se hacian llegar a los medios de comunicacion interesados. [...]
1.380 horas de retransmisiones en directo en television y radio

13 canales yemenies

5 canales arabes

14 emisoras de radio nacionales y locales [...]

La Conferencia de Dialogo Nacional abrié sus puertas a 180 observadores
internacionales y locales que asistieron a 350 reuniones e informaron sobre ellas
con plena independencia».

Uso de las redes sociales en la Primavera Arabe

Las redes sociales fueron una herramienta poderosa en manos de los
manifestantes de la Primavera Arabe, aunque no la mas importante.
Facilitaron el didlogo entre una red de activistas que de ese modo pudo
instigar las demandas en favor de una reforma.

Ayudaron a los manifestantes a organizar y coordinar sus actividades.
Acrecentaron el interés internacional por los sucesos locales en Oriente
Medio y Africa del Norte, al facilitar la labor informativa desde lugares
a los que los medios tradicionales apenas tienen acceso y al proveer un
proceso descentralizado desde la base para la creacién de noticias.

Al mismo tiempo, las redes sociales posibilitaron que el Gobierno
vigilara con mayor intensidad la actividad en linea de los organizadores,
coordinara la represion de esas iniciativas y frustrara los objetivos de
los manifestantes.

Dewey et al. (2012)
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Herramienta del proceso: diseno de estrategias
de comunicacion«

PERSPECTIVA

OBJETIVO

ACTIVIDADES

REDES DE
SEGURIDAD

MECANISMOS

PRINCIPIOS

FASES

ESTRATEGIA

en el didlogo nacional
(p. €j., entre comités)

INFORMACION

Concienciar
= Distribucion, archivado
y documentacion

Informacion diaria en los medios
(prensa, TV, radio, Internet),
comunicados de prensa,
boletines informativos
Facebook, mensajes de texto

via teléfono movil

Ruedas de prensa, sesiones
informativas para los medios
Capacitacion de los medios

de difusion

Entrevistas con los participantes
en el dialogo nacional
Campaiias con carteles

Teatro

Redes independientes de noticias
sobre el didlogo nacional
Capacitacion de periodistas

Secretarfa de medios o portavoz de
la oficina de prensa

Comités de extension (nacionales,
regionales o locales)

Monitoreo y anélisis de los

medios (en aras del debate

del dialogo nacional)

desde el didlogo nacional
(p. €j., hacia la ciudadania)

PARTICIPACION
Generar apoyo piblico y legitimidad

= Debate, establecimiento de
relaciones y reconciliacién

Discusiones en mesas redondas
Sesiones interactivas en los
medios (programas con llamadas
en TVyradio)

Debates en Facebook

Reuniones regionales

Blogs y Twitter

Entrevistas con los ciudadanos
en general

Referencias en canales de YouTube
Encuestas de opinion periédicas

Talleres universitarios

Sesiones de capacitacion sobre
periodismo ciudadano
Programas de educacién pablica
sobre democraciay derechos
humanos

Defensoria del pueblo en materia
de comunicacién

Consejo de personalidades
eminentes en los medios
Embajadores de buena voluntad
Grupo de expertos

TRANSPARENCIA / INCLUSIVIDAD / SINCERIDAD / COOPERACION / JUSTICIA /

EQUILIBRIO

OPCION: creacion de un «cédigo de conducta del didlogo nacional» dirigido

a los periodistas

= Pre dialogo nacional = Prerreferendo = Preelecciones
= Diélogo nacional = Referendo = Elecciones
= Pos dialogo nacional = Posreferendo = Poselecciones

Inclusion de la ciudadania en el proceso de planificacion de la estrategia de
comunicacién. OPCION: hacer un llamamiento pablico para la presentacion
de ideas que ayuden a hacer participes a los ciudadanos en el dialogo nacional
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3.8 Crear estructuras de apoyo, mecanismos de desblogueo
y redes de seguridad

Los diadlogos nacionales se acompafian de una serie de procesos y mecanismos de
menor envergadura dirigidos a apoyar, proteger y promover la negociacion principal
y el proceso de diadlogo. Para que el didlogo no se desmorone por completo ante la
primera controversia o desavenencia, en su disefio se deben integrar mecanismos de
desbloqueo.

Estas estructuras se han
disefiado  especificamente
para ayudar a superar los
bloqueos y estancamientos,
asi como para mantener
en curso la negociacion

Indicadores de una situacion de bloqueo

Falta de voluntad de participar en una
auténtica negociacion
Alto grado de desconfianza

= Exclusién de partes fundamentales principal y el proceso de
= Falta de apropiacion de lideres piblicos, dialogo. En el apartado 3.6,

politicos y sociales sobre la toma de decisiones,
= Aumento de las violaciones del cese al fuego se ofrecen ejemplos de
= Aumento del escepticismo de la ciudadania mecanismos  pragmaticos
= Resistencia de potencias regionales o integrados en el disefio

internacionales de la toma de decisiones

con animo de facilitar

el consenso. A veces se

trata  sencillamente  del
mecanismo de decision (consenso suficiente) o de directrices procedimentales claras;
en otras ocasiones se establece una estructura mas integral encaminada a facilitar el
consenso y brindar apoyo.

Asimismo, es importante aprovechar los recursos y las practicas nacionales
tradicionales que se han utilizado histéricamente para alcanzar el consenso y superar
los bloqueos.

Conocer las causas que pueden provocar la interrupcion de un proceso también
ayuda a evitar tales situaciones. Si existen indicios evidentes de que el proceso no
prosperara, este deberia replantearse desde el principio. Los procesos politicos
como los didlogos nacionales no son lineales: los bloqueos y estancamientos son
bastante frecuentes cuando hay mucho en juego. Los aspectos que se enumeran a
continuacién pueden provocar la interrupcién de un proceso emergente o en curso.
Algunos pueden evitarse o mitigarse gracias a un disefio eficaz del proceso; otros no:

Falta de inclusidn, o exclusidn, de actores dificiles
Aceptacidn insuficiente
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Preparacién insuficiente
Plazos ajustados y anhelo de obtener resultados rapidos
Influencia de factores externos

Por lo general, la distinciéon entre los mecanismos de desbloqueo y las redes de
seguridad se basa en las definiciones siguientes, aunque en la practica las redes de
seguridad pueden desempefiar también una funcién de desbloqueo.

Mecanismos de desbloqueo

Forman parte del disefio del proceso de didlogo nacional. Por tanto, estan
sometidos a plazos y cuentan con un mandato estrictamente limitado al
proceso en cuestion.

Su propésito principal es actuar como mecanismo de gestion de conflictos
durante el proceso. Deben servir para superar los bloqueos en el didlogo
nacional o las negociaciones multipartidistas, a fin de crear o restablecer
el consenso sobre cuestiones procedimentales o sustantivas.

Estos mecanismos pueden ser internos o externos, oficiales o
extraoficiales, planificados o ad hoc.

Redes de seguridad

Tienen un alcance mas amplio. El desbloqueo es tan solo una de sus
muchas funciones, y quiza no la mas importante. A tal efecto cabe emplear
diversas estructuras de apoyo (- infraestructuras para la paz, p. 132).

Puede tratarse de mecanismos y estructuras oficiales o extraoficiales
de caracter complementario que impulsan y protegen los procesos de
didlogo nacional, negociaciéon o mediacion si estos tienen dificultades
en el Nivel 1. Favorecen el planteamiento de ideas novedosas, ayudan a
mantener una dinamica positiva, promueven una mayor apropiacion y
legitimidad, relajan las tensiones, etc.

Asimismo, en ocasiones una red de seguridad protege el didlogo nacional
de posibles efectos colaterales de conflictos que no constituyen un
elemento principal del mandato o la agenda del didlogo nacional.
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Mientras que las redes de seguridad respaldan el conjunto del proceso (- Common
Space Initiative del Libano, Transition to Peace Initiative de Nepal y estructuras del
Acuerdo Nacional de Paz de Suddfrica, pags. 135-138), los mecanismos de desbloqueo
se disefian especificamente para amortiguar y afrontar la posible interrupcion de las
negociaciones o el didlogo. Los mecanismos de desbloqueo se integran en el proceso
mas amplio; las redes de seguridad, por su parte, pueden seguir vigentes aunque
el proceso oficial se rompa. De hecho, cuando un proceso corre peligro, estas redes
desempefian una funcidén importante, pues evitan que descarrile por completo
o hacen posible retomarlo en una etapa posterior. Los mecanismos de desbloqueo
adoptan diversos formatos y funciones y pueden ser internos o externos al proceso.

Puede tratarse de reuniones ad hoc (Polonia), comités de apoyo especificamente
disefiados (Afganistan) o secretarias o incluso ministerios de pleno derecho que
respaldan el proceso general e incluyen una funcién de desbloqueo (Nepal). Los
altimos han ejercido una labor importante como infraestructuras para la paz. Los
incentivos internacionales también facilitan (o dificultan) la superacién de bloqueos
politicos (- capitulo 5).

Infraestructuras para la paz o infraestructuras de paz

Las infraestructuras para la paz, fundamentalmente un enfoque
estratégicode lacolaboracion, requieren lacreacion deredes dinamicas
de estructuras locales, regionales y mundiales interdependientes y la
promocion de mecanismos, recursos, valores y aptitudes conexos. Su
objetivo es facilitar didlogos y consultas con multiples interesados que
sirvan para desarrollar (en mayor medida) mecanismos, estructuras y
capacidades institucionales adaptados a cada contexto con animo de
superar conflictos de indole local. Se han establecido infraestructuras
para la paz en Nepal, Ghana, Kenya y Sudafrica, las cuales han
adoptado la forma de consejos de paz o comités nacionales, de distrito
y locales.

Giessmann (2016), Ryan (2012), Unger et al. (2013), van Tongeren (2013a; 2013b)

132



Estructuras de apoyo, mecanismos de desbloqueo y redes de seguridad I

El gréfico y los casos que se muestran a continuacion contienen otros ejemplos de
mecanismos y estructuras que facilitan la organizacién de dialogos nacionales.

Mecanismos de desbloqueo

Diseiio del proceso de dialogo:

Directrices y principios claros relativos al proceso
«Generadores» integrados de opciones sustantivas
(Sudafrica)

Procedimientos de toma de decisiones y votacion
Facilitacion de dialogos (técnicas)

I. Mecanismos
de desbloqueo
internos Mecanismos:

Comité de Concertacion (Yemen)

Consejo de ancianos (Grupo de Sabios, Union Africana)

Arbitraje (Yemen: Presidente)

Equipo(s) de desbloqueo

. Tercera parte:
Il. Mecanismos Mediacion, arbitraje, audiencias de expertos
externos de Comité de embajadores del G1o para salvaguardar el

desbloqueo proceso (Yemen)
Resoluciones del Consejo de Seguridad (Yemen)

Consenso de las élites:

«Alianza del proceso» (Sudafrica)

Casa en Magdalenka (Polonia)

Comité Directivo del Didlogo Nacional (Libano)

Infraestructura de los dialogos nacionales

Dialogos entre la sociedad civil y expertos, didlogos locales
o regionales, seminarios de expertos, Secretaria Nacional
I. Redes de seguridad de Paz, comités de paz locales y regionales para resolver
controversias (Sudafrica)

1ll. Mecanismos
extraoficiales
de desbloqueo

Talleres de resolucion de problemas para fomentar la

1. Iniciativas de dialogo

en los Niveles 1.5, 2 confianza
i 5 = Reuniones consultivas, talles de desarrollo de capacidades
0 3 encaminadas a sobre el dialogo o la negociacion

la resolucion de
problemas

Laboratorios de ideas para generar alternativas novedosas
Procedimiento consistente en trabajar sobre un texto
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Ejemplos de mecanismos de desbloqueo

Durante las mesas redondas de Polonia, los temas mas controvertidos fueron
tratados por los lideres mas destacados con ocasiéon de reuniones ad hoc celebradas
en una casa en Magdalenka. Esas reuniones las protagonizaron casi exclusivamente
las élites (dos representantes eclesiasticos estuvieron presentes), pero permitieron
avanzar en una serie de cuestiones decisivas.

cuestiones mas controvertidas

/\

MESA REDONDA

REUNIONES AD HOC
entre los dirigentes principales,
con la mediacion de la Iglesia catélica

\_/

concertacion y orientacion

Los dirigentes principales de ambos bandos no participaron en las negociaciones
ordinarias; no obstante, cuando surgian bloqueos importantes, se reunian en una
casa en Magdalenka para negociar y, a la larga, adoptar decisiones de caracter
general (se celebraron 11 reuniones de este tipo). Los encuentros entre los lideres
impulsaron las concesiones y definieron la orientaciéon de las conversaciones
posteriores en las mesas principales.

La Iglesia catolica habia instado de manera constante al Gobierno a emprender
negociaciones con la oposicion y finalmente ayudé a acercar a ambos bandos.
Contribuy6 a definir las condiciones preliminares de las conversaciones y sus
resultados finales. Los dos representantes que asistieron a las reuniones de
Magdalenka mediaron en momentos criticos y actuaron como testigos. Ambas
partes los aceptaron, pese a que no eran totalmente imparciales: tenian intereses
propios y eran mucho mas cercanos a las demandas de Solidaridad.

Esta institucién ad hoc se consolid6 gracias a su funcionalidad. Por una parte,
otorgaba un peso politico notable a las decisiones esenciales y respaldaba el éxito
del conjunto del proceso; por la otra, las decisiones mas importantes se adoptaban
fuera del marco participativo, con lo que se limitaba acusadamente la influencia de
otros actores.
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En el Yemen, el Comité de Concertacion se convirtio en un importante mecanismo
de desbloqueo (-: mecanismo de toma de decisiones en el Yemen, p. 112).
El reglamento de la Conferencia de Dialogo Nacional establecia que su Comité de
Concertacion debian conformarlo la presidencia, los jefes de los grupos de trabajo
y 12 miembros del Comité Técnico que designaria el presidente del Comité. También
se decidi6 incluir en este a miembros de organizaciones de la sociedad civil, jovenes
y mujeres. Asimismo, la representacion debia dividirse al 50% entre los delegados
surefios y nortefos, y el 30% de los delegados debian ser mujeres.

Al Comité de Concertacion se le asignaron las siguientes tareas:

1) propiciar el consenso entre los miembros de los grupos de trabajo en relacion con
las cuestiones controvertidas y proponer soluciones;

2) consultar las cuestiones controvertidas con los miembros y componentes del
Comité a fin de alcanzar un consenso;

3) coordinar los resultados de los grupos de trabajo de la Conferencia;

4) clarificar el reglamento de la Conferencia; y

5) efectuar un seguimiento de la aplicacion de los resultados de la Conferencia
a lo largo de estay después de su conclusion.

En el Libano, las estructuras de apoyo del dialogo nacional han sido bastante livianas.
El presidente Sleiman cre6 un Comité Directivo del Didlogo Nacional compuesto por
un grupo selecto de asesores de la Oficina de la Presidencia y asesores externos
cercanos al Presidente, incluidos académicos especializados en resoluciéon de
conflictos y otros expertos técnicos. El asesor politico del Presidente coordinaba el
Comité Directivo; el Presidente asumi6 la presidencia de las reuniones. El Comité
solia reunirse antes de las sesiones de dialogo para comentar la agenda, facilitar
estudios de antecedentes sobre los temas y asesorar al Presidente sobre cuestiones
procedimentales del didlogo.

La Common Space Initiative surgi6 en el Libano araizdel desarrollo de las capacidades
institucionales y la asistencia técnica que se brindé a la presidencia durante la fase
de puesta en marcha del dialogo nacional. Con el apoyo del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Fundacion Berghof, y financiada inicialmente
por el Ministerio Federal de Asuntos Exteriores de Alemania (2008-2014), la asistencia
se transformé posteriormente en la Common Space Initiative (2010-presente), una
importante red de seguridad para el dialogo nacional. Su propdsito era ayudar a cubrir
las necesidades del didlogo nacional oficial, asi como facilitar dialogos extraoficiales
estructurados entre responsables de la formulacion de politicas, intelectuales,
expertos, actores de la sociedad civil, partes interesadas y particulares con animo de
crear un entorno propicio. Los miembros del Comité Directivo del Didlogo Nacional y
asesores politicos principales de todas las lineas partidistas impulsaron la Common
Space Initiative, que debia contribuir a superar posibles situaciones de estancamiento
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del didlogo nacional. El innovador método consistente en trabajar sobre un
texto (- p. 109) —a partir de un documento comin- sirvié para generar consenso
acerca de determinadas cuestiones tematicas. El objetivo general de la Common
Space Initiative (www.commonspaceinitiative.org) todavia consiste en promover el
debate sobre politicas pablicas, crear conocimientos comunes y técnicos respecto a
cuestiones clave e impulsar la colaboracion entre los partidos nacionales.

Ejemplos de redes de seguridad

La iniciativa de transicion a la paz de Nepal (NTTP, por sus siglas en inglés)
constituyé un mecanismo de apoyo fundamental en el proceso de paz y politico
del pais. Se cre6 en 2005. Se habian celebrado dos rondas de negociaciones sin
resultados sustanciales (en 2001 y 2003), y después del golpe de Estado regio no
se adoptaron mas iniciativas. En ese contexto, se puso en marcha la iniciativa de
transicion a la paz por iniciativa de dos facilitadores, Dhungana y Tuladhar, que
habian tomado parte en las negociaciones desde el principio (- mediadores internos
de Nepal, pags. 78 y 79). El mecanismo recibié diversos apoyos de la comunidad
internacional. Las Naciones Unidas, los Estados Unidos, Suiza y el Reino Unido
facilitaron ayuda financiera, técnica y moral.

La iniciativa se conceptualiz6 como «un espacio confidencial para que los partidos
politicos estudien [la] posibilidad de entablar didlogos de paz con los rebeldes y
desarrollen estrategias conjuntas para gestionar las relaciones con la monarquia
en la situacion de conflicto actual» (Upreti y Sapkota 2016, 28). Se convirtié en
un espacio extraoficial de didlogo y en un mecanismo de apoyo fundamental que
facilito la participacion de todos los actores politicos nacionales y regionales
principales. Se orientaba a los dirigentes politicos secundarios, entre los que a
menudo se encontraban miembros de los equipos de dialogo que participaban en las
negociaciones oficiales. Hubo momentos en que la iniciativa incluso dio cabida a los
actores clave, tales como el Primer Ministro, los jefes de los partidos y los dirigentes
superiores, a fin de superar situaciones de bloqueo graves en el proceso oficial.

La iniciativa obtuvo tan buenos resultados porque existia la necesidad imperiosa de
contar con un espacio extraoficial de dialogo, asi como gracias a la labory el prestigio
de los dos facilitadores y al apoyo que recibieron. Ambos bandos del conflicto
estaban dispuestos a hablar; la monarquia ni siquiera se planteaba tal posibilidad.
En cualquier caso, precisaban un espacio seguro donde relacionarse y un mecanismo
que integrara las diversas iniciativas de manera efectiva en un clima de profunda
desconfianza. El mecanismo mantuvo su caracter extraoficial y acogié a todos los
partidos politicos principales. Al centrarse en los dirigentes secundarios, se generé
un espacio mas amplio para buscar alternativas que posteriormente calaban en los
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grupos de apoyo de los partidos y en sus dirigentes principales. Hay que destacar
que la iniciativa fue siempre flexible, lo que le permitié adaptarse a las necesidades y
circunstancias de cada momento.

Los facilitadores podian invitar a nuevos miembros si la evolucién del contexto asi lo
requeriay los demas miembros lo aceptaban. Hicieron falta varios meses para que el
proceso desembocara en un mecanismo propiamente dicho, hasta llegar a ser «un
mecanismo de didlogo independiente y sostenido, controlado por los partidos y con
participacion del Gobierno» (ibid., 28).

En Sudafrica se crearon estructuras de apoyo a la paz a nivel nacional,
regional y local. En el plano nacional, se fundaron el Comité Nacional de
Paz y la Secretaria Nacional de Paz; a nivel regional, los comités de paz
regionales (11); y a nivel local, los comités de paz locales (unos 260).
Los comités de paz ejercieron una funcién importante: contribuyeron a que la
sociedad asumiera como propio el proceso de paz. Se tratd de una «apropiacion
conjunta e inclusiva» (Odendaal 2014, 74), pues la formacion de los comités era
voluntaria y consistia por tanto en un proceso desde la base encaminado a recabar
un fuerte apoyo social al proceso de paz. Los comités resultaron esenciales para
fortalecer una cultura de tolerancia politica, reducir la intensidad de la violencia en
numerosos lugares y, sobre todo, generar un consenso popular en favor de la paz
e implicar a un gran nidmero de ciudadanos y organizaciones en la promocion de la
paz, con lo que mejord el entendimiento mutuo (Camay y Gordon 2010). Asimismo,
informaron a segmentos amplios de la minoritaria poblacion blanca sobre la situacién
de la comunidad negra. A pesar de todo hubo deficiencias, dado que los comités de
paz carecian de poderes ejecutivos frente a las vulneraciones del cédigo de conducta
y dependian en gran medida del didlogo, la mediaci6n (que ayudaba a gestionar los
acuerdos de paz locales), el monitoreo y facilitacion de medidas preventivas, y la
capacitacion de los voluntarios (alrededor de 15.000) en técnicas de resolucién de
conflictos. Por ello eran «vulnerables a expresiones de violencia que se orquestaban
externamente o se planificaban deliberadamente para conseguir réditos politicos
0 econdmicos concretos» (Odendaal 2014, 73). «[Clasi todos las presidencias [de
los comités regionales de paz] las ocupaban hombres blancos, a pesar de que los
procedimientos de eleccion y designacion eran transparentes» (Spies 2002, 25).
También se critico que las estructuras del Acuerdo Nacional de Paz hicieran frente
fundamentalmente a los sintomas de la violencia, no a sus causas subyacentes (ibid.).
Sin embargo, las estructuras de apoyo a la paz que se crearon en Sudafrica eran
mecanismos avanzados y complejos que velaban por la participacion activa de una
seccién transversal de la sociedad en la aplicacion de los acuerdos alcanzados y
constituian una red de seguridad eficaz.
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Estructuras del Acuerdo Nacional de Paz de Sudafrica 1991-1994

COMITES
LOCALES
DE PAZ

COMITES
REGIONALES
DE PAZ

COMITE
NACIONAL
DE PAZ

Comité nacional de paz

Agenda:

supervisar laimplementacién
del Acuerdo Nacional de Pazy
vigilar el cumplimiento de los
coédigos de conducta por los
grupos politicos

Composicion:

60 miembros de todos los
partidos firmantes y miembros
del comité preparatorio

Copresidencia:
un dirigente empresarial y otro
eclesiastico

Mandato: Acuerdo Nacional
de Paz

Periodo: 1991-1994

Método de votacion: consenso

Comités regionales de paz
11 en todas las regiones
(excepto 4 que no firmaron
el Acuerdo Nacional de Paz)

LY:-CULER

- Prevenir laviolencia a través
de la mediacién, el monitoreo
y medidas preventivas

- Informar a las estructuras
nacionales sobre las causas
de la violencia, las actividades
coordinadas en laregiony las
redes de comités locales

Comités de reconstruccion y
desarrollo socioecondmicos:
proyectos mediadores de
desarrollo dirigidos a prevenir
oreducir laviolencia

Funcionarios de policia
informantes:

investigacion de conductas
policiales indebidas

y supervision de la Dependencia
de Investigacion de Quejas del
departamento de Policia

Comités locales de paz
Mas de 260 en todo el pais

Agenda:

- Promover la confianzay la
reconciliacién y mediar en
conflictos

- Facilitar acuerdos

- Ejecutar iniciativas nacionales
y regionales

- Establecer contacto con la
Policia local y el poder judicial

- Coordinar a los supervisores
de la paz

- Informar a sus comités
regionales de paz

— Cooperar con los comités de
reconstrucciony desarrollo
socioeconémicos

—Juez de paz: investiga la
violencia

Tribunales penales especiales:
procesar los casos relacionados
con la violencia con mayor rapi-
dezy eficacia que los tribunales
existentes, a partir de normas
especiales relativas a la prueba
y los procedimientos

Composicion:

cada comité local de paz debe
reflejar la composicién de
sucomunidad y dar cabida a
representantes de las partes
interesadas




Notas NN

1 Parte de este recuadro se basa en Mason (2009) y Mir, Morina y Vimalarajah (2016).

2 Basado en Eloff (1997) e Iff et al. (2010).

3 Cuadro basado en Papagianni (2014).

4 «Elprincipio de inclusividad demanda un esfuerzo para crear un grupo participante que
constituya un microcosmos del sistema social en el que se encuentra el desafio a
abordar» (Pruitty Thomas 2008, 88).

5 Papagianni (2014).

6 Véase www.inclusivepeace.org/content/broadening-participation.

7 Véase Dudouety Lundstrom (2016).

8 Véase ICG (2003); Brandt (2005).

9 En la practica, las atribuciones de la Loya Jirga constitucional se limitaban a la ratificacién
de la Constitucion. Por tanto, todo el proceso constituyente se desarroll6 de arriba
hacia abajo.

10 Véase Kinninmonty Sirri (2014, 7, 10).

11 Véase Papagianni (2006).

12 Agradecemos a Karin Géldner-Ebenthal su colaboracion en esta seccion.

13 Basado en Barnesy De Klerk (2002).

14 Elaborado inicialmente por el Programa de Apoyo al Dialogo Nacional para el Comité Técnico
encargado de preparar la Conferencia de Dialogo Nacional del Yemen en 2013.
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«En algunos didlogos nacionales recientes [...], la conclusién del proceso
nacional propicié la puesta en marcha de didlogos continuados sobre cuestiones
especificas o la creacion de mecanismos participativos dirigidos a monitorear la
implementacion de los resultados de los dialogos. Esos procesos pueden mejorar
la gobernanza participativa e incluyente y ejemplificar las maneras en que un
proceso de didlogo nacional puede contribuir indirectamente a sentar las bases
de una paz sostenible».

Stigant y Murray (2015, 5)

Es probable que de la fase del proceso de un dialogo nacional surjan una serie de
resultados. La implementacién de esos resultados es tan importante como el proceso
que se ha seguido para conseguirlos. Un proceso no culmina con la firma de un
acuerdo; simplemente pasa a una nueva fase con sus propias complejidades, desafios
y oportunidades. La negociacién politica prosigue, y tal vez solo en ese momento
serda posible apreciar la calidad y el compromiso de lo acordado. El modo en que se
alcanza un acuerdo reviste especial importancia. Aunque los resultados inmediatos
de un didlogo nacional suelen ser similares a los acuerdos alcanzados a través de
las negociaciones de cese al fuego o
de procesos de mediacion, el proceso

Los dialogos nacionales no deben conducente al acuerdo normalmente es
considerarse actos @nicos, sino diferente. La practica de la mediacién
procesos firmemente integrados en se ha centrado en gran medida en
una transicién a largo plazo que van el proceso que permite alcanzar un
mas alla de la ceremonia de clausura. acuerdo, y no tanto en lo que viene

después; sin embargo, en la literatura
sobre la construccién de la paz cada vez se presta mas atencién a los desafios
relacionados con la aplicacion de los acuerdos!. Este capitulo trata principalmente
de la implementacion de los resultados del didlogo nacional. ;Cuales son los aspectos
especificos de la implementaciéon de los resultados de un didlogo nacional y qué
factores influyen en su grado de implementacién? Es mas, ;qué lecciones cabe extraer
de la aplicacion de tales resultados de cara al disefio de procesos futuros? Muchos de
los procesos que se analizan en este documento todavia estan en curso, y solo podra
evaluarse su repercusion real con el paso del tiempo. No obstante, el presente capitulo
pretende ser un punto de partida que contribuya al aprendizaje sobre la cuestién.

En primer lugar, se comentan los desafios y oportunidades especificamente
relacionados con la fase de implementacion del dialogo nacional y se facilitan
directrices para abordar los temas principales. A continuacién se muestran las
diferencias entre los resultados tangibles e intangibles con vistas a exponer el abanico
de resultados que se generan a través de los didlogos nacionales. En tercer lugar, en el
capitulo se analizan ejemplos de infraestructuras y mecanismos de implementaciéon
y otros factores que favorecen la aplicacion de los resultados. Por ultimo, se
abordan una serie de consideraciones clave sobre la fase de implementacion.
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4.1 Aspectos especificos de la implementacion de
los resultados de los dialogos nacionales

El proceso mediante el cual se logran resultados en un didlogo nacional repercute
en como se lleva a cabo y percibe su implementacién. Los dialogos nacionales son
procesos autoorganizados y autofacilitados que se basan en una serie de principios
cuyos efectos, idoneamente, persisten después de la ceremonia de clausura. Ademas,
participar en un proceso orientado al consenso puede suponer una experiencia
intensa. Durante esta fase también debera considerarse la inclusion de un grupo de
personas mas amplio de lo habitual en los procesos de cese al fuego o mediacién:
los ciudadanos querran que sus aportes sigan dando frutos durante la fase de
implementacion. Asi pues, la fase de implementacién presenta un conjunto propio de
desafios y oportunidades.

La ampliacion de la participacion Los verdaderos beneficios de un

puede impulsar el sentimiento proceso inclusivo y participativo
de apropiacion y propiciar asi pueden inculcarse en la fase de
expectativas elevadas sobre implementacion. Si todas las partes
1) el grado de participacion en la pertinentes —incluidas las que ya
implementacion realy 2) los efectos compiten por el poder y otras fuerzas
tangibles que esta tendra en sociales emergentes— participan
la vida de la gente. plenamente en el desarrollo de los
acuerdos, resulta menos probable

= Laimplementacion de resultados que intenten socavarlos durante
suele transferirse a pequefas su aplicacioén. Aunque cabe aplicar
instituciones y mecanismos (donde este principio en todos los procesos
con frecuencia se estanca), al de paz, el formato de los dialogos
margen del proceso amplio que nacionales permite abordar esta
la precedi6. Muchas veces esos cuestion desde el primer momento
6rganos se ven abrumados por si se disefian correctamente.

la responsabilidad. La toma de

decisiones recae de nuevo en los El conocimiento y la experiencia del

responsables habituales, con lo que proceso pueden alimentarse con miras
se pierde el caracter consensuado e a impulsar la implementacion. La
incluyente del proceso de dialogoz2. experiencia de la toma de decisiones

consensuadas a veces genera una
cultura de dialogo y acuerdo politico.
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Tal vez la fase de implementacion
consuma mas recursos y energia
que las etapas precedentes. Es a
veces un proceso sumamente lento
y sorprendentemente costoso3.

Los donantes suelen centrarse

en impulsar los procesos de

dialogo nacional sin reparar en

que, aun cuando los resultados

sean satisfactorios, un gobierno
débil quiza no sea capaz de
implementarlos adecuadamente. El
apoyo de los donantes resultaria mas
Gtil mediante un doble enfoque que

Es posible dar continuidad a la
participacion y reforzarla por
medio de infraestructuras de
implementacion, garantiasy
mecanismos de monitoreo.

Si se cultivan de manera sistematica,
los didlogos nacionales rapidos y

de pequena envergadura pueden
convertirse en mecanismos
recurrentes consolidados de
solucion de problemas (Libano,
Tanez), lo que redunda en beneficio
de la implementacion y asegura la
continuidad de la fase.

respalde tanto el didlogo como los
sistemas de gobernanza, de manera
que estos garanticen la provision de
servicios (- capitulo 5).

La experiencia demuestra que las medidas siguientes, si se incorporan atentamente
en el disefo del proceso, favorecen una implementacién plena de los resultados del
dialogo nacional:

Para contrarrestar la tendencia a desviar rapidamente la atencién una vez que
se alcanza un acuerdo, la implementacion de los resultados debe plasmarse
por escrito desde el primer momento en el disefio del proceso. El mandato debe
establecer pasos claros sobre las medidas de implementacién a corto y largo

plazo (- 2.3 establecer el mandato).

A fin de evitar involuciones, han de integrarse en el proceso suficientes ciclos de
consulta y retroalimentacion, de manera que las bases sociales sigan el avance
del proceso y efectiien aportes. Asi se reduce también la dependencia de los
paladines particulares del didlogo nacional y se fomenta un apoyo continuado.
Acordar las garantias y los mecanismos de monitoreo durante el dialogo
nacional es imprescindible para una implementacién correcta.

Desde el principio deben incorporarse al conjunto del proceso incentivos a la
colaboracion, también en las estructuras de implementacion. Después de un
conflicto violento es habitual que las partes pidan garantias de que podran
bloquear aquellas decisiones con las que no estén de acuerdo. Tales garantias
facilitan la creacién de bloques, como sucedi6 en el Libano, que a su vez
provocan bloqueos politicos. Concebir estructuras y mecanismos creativos en

144



Aspectos especificos de la implementacion de los resultados de los didlogos nacionales N

los que las partes dependan las unas de las otras para avanzar en pos de sus
objetivos propicia en ocasiones la forja de alianzas y el trabajo colaborativo.

Al ultimar los resultados, debe establecerse un ideal claro que describa lo que
conlleva la implementacién en términos concretos. También debe preverse un
margen suficiente para reevaluar y verificar que los resultados dan respuesta a
posibles cambios de la situacién. Mantener abiertas las vias de comunicacién
resulta asimismo esencial para comunicar posibles modificaciones y seguir
alimentando la confianza. De ese modo, también se deja de lado a quienes
renuncian por completo a sus compromisos y se ejerce sobre ellos una presiéon
adicional. Durante el proceso de dialogo nacional deben acordarse garantias y
mecanismos de monitoreo.

Los programas de informacién y consulta en los medios de comunicacién
y dirigidos a los ciudadanos pueden ayudar a concienciar a la ciudadania
y recabar apoyos para la fase de implementacion (- 3.7 hacer participe a la
ciudadania).

Es importante gestionar las expectativas, sobre todo en relacién con el plazo
previsto para aplicar los resultados. Plantear la consecucién de resultados en
el didlogo nacional como un proceso a largo plazo puede evitar que se asuman
expectativas poco realistas y contribuir a que se superen las crisis sin que el
proceso se considere un fracaso rotundo. También es importante tener presente
que los conflictos prolongados exigen herramientas duraderas de construccién
de paz con las que se reconozca la naturaleza no lineal de los ciclos de
transformacion de conflictos. Por ejemplo, el proceso de transicion de Sudafrica
se interrumpi6 tres veces antes de resultar fructifero. Por Gltimo, actuar con
celeridad tras el proceso de dialogo nacional puede favorecer un apoyo inicial
mayor a la fase de implementacion.

Legitimidad de los resultados y su implementacion

La legitimidad de los acuerdos esta vinculada a la del proceso%. Aquellos
acuerdos que se alcanzan por medio de procesos, procedimientos y
consideraciones adecuados tienen mas probabilidades de que se los
perciba como resultados legitimos. Dar cabida en el proceso a las personas
clave (a quienes se considera representativas y que gozan de prestigio),
capaces de atraer apoyos amplios a los resultados, es fundamental para
generar legitimidad en los grupos de apoyo y entre ellos. Probablemente la
legitimidad que se atribuya a los acuerdos influirda de manera notable en las
posibilidades de obtener un apoyo amplio en favor de una implementacién
fructifera. Incluso los acuerdos que dan respuesta a agravios importantes
pueden ser rechazados, o bien por desconfianza hacia «los otros», o
bien por desconfianza en el proceso o el modo en que se ha conducido o
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presentado. Suele resultar mas sencillo que se consideren viables y legitimos
aquellos acuerdos que prevén dividendos de paz tangibles. En Myanmar,
sin embargo, una iniciativa noruega dirigida a brindar «dividendos de
la paz» en las zonas de cese al fuego y a impulsar la implementacién fue
acogida con criticas por algunos actores de la sociedad civil que la vieron
como un incentivo econémico para lograr el cese de hostilidades (MAE
Finlandia 2014, 109). Es probable que una solucién realista, que responda a
los intereses de las partes, sea preferida sobre el statu quo actual. «Es mas
facil este tipo de acuerdos se desarrollen por medio de procesos incluyentes
de resolucion de problemas que insten a las partes a plantear las cuestiones
controvertidas como problemas comunes que pueden superarse con
creatividad para alcanzar una solucién “suficientemente provechosa” para
todos» (Barnes 2017, 45).

4.2 Entender los resultados de los dialogos nacionales

Lanaturaleza de los dialogos nacionales hace necesario distinguir entre los resultados
tangibles e intangibles —y pone de manifiesto la importancia de los Gltimos de cara
a la implementacion de los primeros—. Los resultados tangibles son resultados
concretos que la agenda y el mandato conforman o fundamentan. Se recogen en
acuerdos, informes finales o comunicados que normalmente contienen hojas de
ruta y recomendaciones que deben aplicarse. Los resultados intangibles son mas
sutiles y dificiles de medir. Es posible que no se hayan previsto o planificado, sino
que hayan surgido naturalmente de la experiencia del propio proceso de dialogo
nacional. Puede tratarse de un cambio en las relaciones o de una nueva cultura de
intercambio dialégico. Si se cultivan mas alla del proceso propiamente dicho, este
tipo de resultados a veces se convierten en elementos importantes de un proceso de
cambio mas amplio>. Dependiendo del modo de implementacién y promocién, tanto
los resultados tangibles como los intangibles tienen consecuencias a corto y largo
plazo en el proceso de didlogo nacional, pues pueden facilitar la transicién politica,
mitigar crisis, resolver conflictos y sentar las bases de un cambio social fundamental.
Asimismo, en ocasiones los resultados intangibles catalizan la aplicacién de los
tangibles.

Resultados intangibles

Los resultados intangibles constituyen cambios sutiles en las actitudes, relaciones y
formas de participacién. Diversas cuestiones pueden ser discutidas por primera vez a
escala nacional y posiblemente se informa y educa a un amplio conjunto de personas.
La experiencia de la toma de decisiones por consenso también puede resultar intensa.
Algunos resultados intangibles se manifiestan durante el proceso; otros requieren
cierto tiempo para crecer y desarrollarse a medida que el proceso de cambio avanza.
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Surgimiento (o revitalizacion) de la cultura institucional
y civica en'un intercambio dialégico y una toma de
decisiones consensuada

Educacién civica de base amplia (Re)construccion de relaciones
Creatividad e innovacion en Percepcion matizada de
las formas de participacion a cuestiones locales y nacionales

través de las lineas del conflicto

Superacion de tabies

Mejora de aptitudes, modos y motivos
de la comunicacién, aprendizaje conjunto
e intercambio de conocimientos

Grdfico 4.1: Resultados intangibles de los didlogos nacionales

El grado de importancia de los resultados intangibles para la implementacion de
los dialogos nacionales y, en términos mas generales, los procesos de cambio puede
apreciarse en los ejemplos a continuacion.

Guatemalaé. El Gran Dialogo Nacional tuvo que disolverse prematuramente por
problemas de seguridad y no produjo ningln resultado tangible. Sin embargo, si
represent6 un paso importante hacia el fin del conflicto armado, y sus resultados
intangibles resultaron fundamentales para conformar el proceso de paz posterior. Sus
consecuencias a largo plazo todavia se hacen notar en la actualidad. Muchos de los
temas que se trataron en el Gran Dialogo Nacional siguen sin resolverse, pero no se ha
recaido en el conflicto armado —se ha alentado a la sociedad guatemalteca a afrontar
el conflicto sin recurrir a la coaccion ni a la violencia—.

Uno de los resultados mas importantes fue el reconocimiento de que es necesario
que la ciudadania participe en los debates acerca de cuestiones politicas y militares.
Por primera vez en la historia de Guatemala empezaron a discutirse abiertamente,
en la esfera plblica, las causas del conflicto armado. A lo largo del Gran Dialogo
Nacional se promovié la nocién de que la paz no consiste Ginicamente en la ausencia
de guerra, sino también en la oportunidad de crear una nueva nacién. Se analizaron
y entendieron mejor las cuestiones y los desafios, las necesidades y posturas
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reciprocas, y los principios y objetivos comunes. Se suscit6 una cultura democratica
de dialogo, la élite politica (los partidos politicos y la sociedad civil) adquirié cada
vez mas aptitudes, y se crearon vias de comunicacion transversal (en el seno de la
sociedad, entre la sociedad y el Estado). La sociedad civil se fortalecid y legitimé en su
papelde asociada en la formulacion de politicas, una transformacion llamativa dada la
tradicion politica de autoritarismo del pais. Ailos mas tarde, todo ello resulté esencial
al definir la agenda oficial de negociacion entre la Unidad Revolucionaria Nacional
Guatemalteca y el Gobierno y el Ejército, que tuvo lugar en un espacio abierto donde
se alentd y busco la participacion ciudadana. La sociedad guatemalteca, capacitada
y organizada, habia dejado de ser un mero espectador para convertirse en una fuerza
activa del proceso de paz.

Mali. El didalogo nacional no se orient6 a afrontar la situacion del norte de Mali, donde
grupos separatistas habian recurrido a la insurgencia armada. En cualquier caso,
ayudé a crear un espacio en el que algunos nortefios pudieron relacionarse e iniciar
el desarrollo de lo que culminaria en el proceso de reuniones intercomunitarias en el
norte del pais, que a la larga puso fin a la guerra’.

Yemens. El resultado intangible esencial de la Conferencia de Didlogo Nacional fue la
materializacién de un ejercicio de educacion piablicay politica a gran escala: un amplio
conjunto de actores de todos los ambitos de la sociedad participd en numerosas
discusiones y sesiones de grupos de trabajo dedicados a temas que hasta entonces
eran tabd. Otro resultado intangible importante del proceso fue el empoderamiento
de las mujeres y los jovenes en una sociedad patriarcal y gerontocratica.

Resultados tangibles

En funcién de la agenda y el mandato iniciales del dialogo nacional, los resultados
tangibles pueden ser acuerdos vinculantes o no vinculantes® o un informe final
o comunicado con propuestas, recomendaciones u opiniones. En estos suelen
describirse los pilares del cambio politico, social y econémico por medio de una
reforma institucional y constitucional. Generalmente, los didlogos nacionales se
inscriben en procesos de transicion mas amplios. Por ello es habitual que entre los
resultados tangibles clave se encuentren una hoja de ruta de la transicién —que a veces
contempla la creacién de un gobierno de transicién o de unidad— y la descripcién de
medidas posteriores conducentes a su implementacion.
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Estos son algunos de los resultados tangibles mas generales de los dialogos

nacionales:
Cambio
politico
Memoria histérica .
L Cambio
y justicia ..
constitucional

transicional

S~ 7

Resultados
tangibles
Reforma Normativa de
socialy l derechos
econdémica humanos
Transicion
del sector de
la seguridad

Grifico 4.2: Resultados tangibles de los didlogos nacionales

Cambio politico. Al llevarse a cabo en épocas de convulsién politica o crisis de
la legitimidad del Estado, los dialogos nacionales suelen dar pie a estructuras
politicas nuevas o renovadas. Pueden surgir nuevos acuerdos politicos o de
reparto de poder. Con frecuencia se acuerdan cambios institucionales como la
creacion de un gobierno de unidad nacional, la reestructuracién del parlamento
o la implantacién de un sistema de contrapoderes institucionales. A veces
también se reforma la policia, el poder judicial y el Estado de derecho o se
mejoran las practicas institucionales.
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Cambio constitucional. Dado que los didlogos nacionales abordan cuestiones
de relevancia para todo un pais, cabe prever que en sus resultados haya un
componente constitucional, que puede consistir en acordar un proceso de
reforma de la constitucién (Kenya), aplicar reformas constitucionales (Jordania)
o0 aprobar una constituciéon nueva (Afganistan, Bolivia, Colombia, Mali y, segiin
las previsiones, Yemen). Entre los cambios constitucionales también pueden
encontrarse medidas decisivas de cara a la descentralizacion del Estado, como
sucedi6 en Bolivia y Mali, entre otros paises.

Normativa de derechos humanos. En los numerosos procesos de dialogo
nacional que se desarrollaron en Oriente Medio y Africa del Norte (MENA, por
sus siglas en inglés), el reconocimiento y cumplimiento de los derechos basicos
y libertades se discutié y plasmoé en los resultados (- véanse los ejemplos de
Bahrein en la p. 151 y Jordania en la p. 156). En otros contextos adquirié una
importancia fundamental la proteccién de los derechos de las minorias. En la
Constitucion aprobada en el Afganistan se incluyeron articulos que establecen
importantes derechos de las minorias, entre otros el reconocimiento de las
lenguas minoritarias como idiomas oficiales en sus respectivas regiones 10 y el
fortalecimiento de los derechos de las mujeres mediante la «consagracién de la
igualdad entre hombres y mujeres y la promocién de la participacién politica de
las mujeres al garantizar que como minimo el 25% de los representantes en la
camara baja del Parlamento sean mujeres»11, Especialmente en América Latina,
los derechos de las poblaciones indigenas y minoritarias han determinado
significativamente las agendas (por ejemplo, en Guatemala) y, por tanto, los
resultados de los didlogos nacionales.

Transicion del sector de la seguridad. Los dialogos nacionales pueden ir
acompanados de procesos de desarme, desmovilizacion y reintegracién (DDR)
y de reforma del sector de la seguridad (RSS), aunque estos temas tan delicados
suelen tratarse en espacios politicos mas cerrados y exclusivos. La mayoria de
los dialogos nacionales apenas se refieren a esta cuestiéon, por ejemplo a través
de grupos de trabajo (Yemen). En el proceso libanés, sin embargo, los asuntos
relativos a la seguridad fueron uno de los elementos principales del dialogo.

El didlogo nacional del Libano (desde 2008) se inici6 especificamente para garantizar
la seguridad del Estadoy sus ciudadanos. En su primera fase se present6 la propuesta
de estrategia de defensa nacional, que las partes discutieron. Se logré que estas
trataran repetidamente las cuestiones fundamentales en material de seguridad y se
mantuvieran comprometidas con un proceso politico sobre la violencia. Antes de las
elecciones, las partes hicieron una declaracioén conjunta en la que se comprometian
con el proceso politico.
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Demostraron su contencion en los momentos algidos de ofensiva israeli y violencia
palestina, como en la guerra de Gaza de 2009. Redactaron un codigo de honor que
regulaba su discurso politico y ante los medios de comunicacion y suscribieron la
Declaracion de Baabda de 2012, un acuerdo conjunto referente a la politica de
desvinculacion de la guerra civil de Siria.

Reformasocial y econdmica. Los resultados que se encuadran en esta categoria
persiguen subsanar los desafios socioeconémicos concretos a que se enfrenta
un pais. Puede tratarse de compromisos o medidas concretas para mejorar
los servicios sociales y la educacién (Bolivia y Jordania, respectivamente),
una reforma agraria (Kenya), medidas contra la corrupcién (Bahrein) o un
incremento de la competitividad econémica (Polonia). En el Yemen, los grupos
de trabajo se interesaron por las cuestiones sociales y ambientales, asi como
por un desarrollo integral, integrado y sostenible. Algunos procesos se centran
exclusivamente en aspectos relacionados con el desarrollo en aras de generar
una politica nacional coherente al respecto. Sin embargo, esos procesos no se
han analizado pormenorizadamente de cara a la elaboracion de este Manual.

El principal resultado del proceso de dialogo nacional de Bahrein fue un conjunto
amplio de recomendaciones acerca de los cuatro ambitos tematicos generales
(social, politico, econdmico y de derechos humanos). Entre sus demandas estaban la
reforma del sistema politico, medidas para luchar contra la corrupcion, el equilibrio
de la politica de privatizacion y el aumento de la competitividad econdmica, el
fortalecimiento de las organizaciones civiles, la mejora de los servicios sociales y
la aplicacién y posterior ratificacion de normas y convenios en materia de derechos
humanos.

Memoria histdrica y justicia transicional. En aquellas sociedades que han
sufrido un conflicto violento, restablecer las relaciones rotas y reparar los delitos
e injusticias es fundamental para

afrontar el pasado y conformar un «La verdadera reconciliacion expone
futuro nuevo?2, Las desigualdades el horror, el abuso, el dolor, la verdad.
estructurales pueden corregirse A veces incluso puede empeorar la
mediante mecanismos de cambio situacion. Es una empresa arriesgada,
fundamental. @ No  obstante, pero merece la pena porque, en definitiva,
resulta mas dificil concebir afrontar la realidad contribuye a que
experiencias de transformacion las heridas cicatricen de verdad».
profunda para un grupo amplio Tutu (1999)

de actores cuando se esta inmerso

en la gestion de una crisis. La reparaciéon de los delitos e injusticias pasados
a veces se pone en marcha a través del didlogo nacional, por ejemplo con
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recomendaciones o decretos para la creacion de comisiones de la verdad y la
reconciliacién, aunque no suele tener lugar en el propio didlogo nacional (Nepal
y Kenya formaron tales comisiones después de sus procesos respectivos). Antes
de acometer procesos tan profundamente emotivos es preciso desarrollar los
principios y mecanismos que regiran su funcionamiento. Hay que destacar que,
aunque los procesos de memoria histérica son a largo plazo, su germen debe
implantarse en el proceso de didlogo nacional al entablar el dificil debate sobre
las atrocidades cometidas.

El dilema de la amnistia en la justicia transicional

Existen planteamientos enfrentados sobre el rol de las amnistias en
la justicia transicional. La aplicacion de amnistias tiene por objeto
facilitar los dialogos nacionales. Por ejemplo, las amnistias concedidas
en 1990 en Benin pretendian animar a los adversarios politicos a
participar en la Conferencia Nacional dirigida a crear una nueva
constitucion. Algo parecido sucedi6 en el Sudan. Aunque la iniciativa
del didlogo nacional se puso en marcha en enero de 2014, el proceso
sufrid reveses importantes: el opositor Partido Nacional Umma se
retird, las fuerzas rebeldes e izquierdistas se negaron a participar,
y varios miembros y dirigentes de grupos rebeldes, entre ellos el
presidente y el secretario general del Movimiento de Liberacion del
Pueblo del Sudan-Norte, fueron sentenciados a muerte por tribunales
sudaneses. En septiembre de 2015, el presidente Al Bashir hizo frente
a la situaciéon por medio de un decreto de la Repdblica por el que se
concedia una amnistia general a los dirigentes e integrantes de los
movimientos armados que participaran en la Conferencia de Dialogo
Nacionali3. Los rebeldes, sin embargo, se apresuraron a rechazar la
oferta de amnistia, que tacharon de propaganda politica. El Congreso
Nacional Africano de Sudafrica se enfrenté a un gran dilema: sin un
acuerdo de amnistia, las negociaciones se romperiany no seria posible
celebrar elecciones. Elacuerdo de amnistia se incluyé como epilogo en
la Constitucion Provisionali4. En el Yemen, la amnistia que se concedid
al expresidente Saleh, su familia y sus principales asociados evitd
que se los juzgara por las vulneraciones de derechos humanos y actos
de violencia cometidos hasta 2011. Saleh, todavia jefe del Congreso
Popular General, el partido gobernante, pudo seguir dirigiendo un
partido que ocupa la mitad de los puestos del gabinete del gobierno de
transicion y una mayoria de los escafos de la Conferencia de Dialogo
Nacional®.
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Factores clave de un buen resultado

El resultado hace frente a las preocupaciones y los agravios de las partes
interesadas, sus grupos de apoyo y la ciudadania.

Todas las partes interesadas aceptan el resultado y se adhieren a él
(es decir, se sienten participes).

El resultado se ha acordado sin recurrir a la violencia y plasma un minimo
de confianza y compromiso.

Elresultado se corresponde con el mandato del didlogo nacional.
Aunque el mandato evoluciona con el paso del tiempo, para que un
resultado sea considerado legitimo debe ajustarse a los parametros
establecidos en el mandato.

Se prevén dividendos de la paz tangibles y se incentiva la colaboracion.
Se ha elaborado una hoja de ruta realista con vistas a aplicar el acuerdo,

al que se incorporan mecanismos de monitoreo y garantia dotados de
competencias para exigir su cumplimiento.

4.3 Mecanismos de implementacion de los resultados

La fase de implementacion debe «No basta con un buen acuerdo; también
planificarse y disefiarse de manera se requiere voluntad politica para ponerlo
atenta. En funcién del objetivo y el en prdctica».

mandato del diélogo nacional, la Un participante en un taller dirigido a los movimientos
planificacion de la implementacién de resistencia y liberacion

puede tener lugar en la fase del proceso

o incluso ya en la fase de preparacion.

Mantener el espiritu del proceso y disefiar la fase de implementacién de forma
inclusiva y participativa también contribuye a una implementacién plena y refuerza
los procesos de cambio.

La fase de implementacién se apoya en infraestructura, mecanismos y foros.
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Garantiasy
mecanismos
de monitoreo

Infraestructura para Foros de dialogo
la implementacién de seguimiento

Implementacion

Grdfico 4.3: Elementos que facilitan la implementacién de los resultados de los didlogos nacionales

Infraestructura para la implementacion

Para convertir determinados resultados tangibles en legislacion puede ser necesario
crear entidades juridicas, constitucionales o parlamentarias, a menudo a nivel
constitucional. En ocasiones se redactan proyectos de ley encaminados a aplicar
resultados o acuerdos concretos (por ejemplo, CODESA II en Sudafrica). Otras veces
basta con asignar las tareas correspondientes a las entidades existentes. Dado que
los dialogos nacionales suelen celebrarse en contextos de transicién, es habitual
que para aplicar sus resultados se creen 6rganos transicionales cuya composicién y
funcién varian en funcién del objetivo y el mandato del proceso de didlogo nacional.
En todas las conferencias nacionales del Africa francofona (excepto en el Gabén y la
Repiiblica Democratica del Congo) se encargd a los nuevos Gobiernos de transicion
que celebraran elecciones. En Benin, la Reptblica Democratica del Congo, el Chad y el
Niger se crearon 6rganos de seguimiento para redactar una nueva constitucion. Esos
6rganos también asumen en ocasiones la tarea de revisar la ley electoral, como sucedid
en Jordania y Polonia. En el Afganistan, las elecciones se inscribieron en el proceso de
transicién, pero no fueron un resultado directo de la Loya Jirga constitucional.

154



Mecanismos de implementacion de los resultados

Sudafrica. Elacuerdo sobre los principios constitucionales fundamentalesy el proceso
de transicion, que se desarroll6 por medio de CODESA y el Proceso de Negociacion
Multipartidista (PNP), se implement6 en las primeras elecciones universales a una
asamblea constituyente celebradas en Sudafrica. Los delegados de este d6rgano
deliberaron sobre el contenido de la nueva constitucion y redactaron el texto
teniendo en cuenta los amplios aportes procedentes de un programa sistematico de
participacion publica.

En muchos de los paises objeto de estudio han aparecido una serie de nuevas
instituciones durante la fase de implementacion. A la comision gubernamental de
Bahrein, creada por el gabinete, se le encarg6 la aplicacion de un amplio conjunto de
recomendaciones surgidas directamente del dialogo nacional. Presidi6 la comision,
compuesta por nueve funcionarios del Gobierno, el Vice Primer Ministro.

Kenya. El proceso de didlogo y reconciliacion nacional de Kenya propici6 la creacion
de nuevas instituciones que debian facilitar la implementacion: 1) una Comision
de Examen independiente responsable de investigar el desarrollo y el resultado
de las elecciones, analizar la crisis electoral y emitir recomendaciones acerca de la
reforma electoral; 2) una Comision de Investigacion de la Violencia Poselectoral;
y 3) una Comision de Verdad, Justicia y Reconciliacion. A propuesta del Grupo de
Personalidades Africanas Eminentes de la Union Africana se cre6 una Oficina de
Coordinacion y Enlace que conté con la asistencia del PNUD. Su mandato consistia
en facilitar la implementacion eficaz de los acuerdos alcanzados en el proceso de
didlogo y reconciliacién nacional y ayudar al Gobierno de coalicion a resolver las
causas profundas de la crisis poselectoral. En 2009, los donantes del proceso pidieron
que se ampliara la Oficina de Coordinacién y Enlace para cubrir las actividades de la
Comision Electoral Provisional Independiente y del Comité de Expertos en Revision
Constitucional. El Gobierno de coalicién solicité que se le concedieran 12 meses mas
para seguir impulsando el proceso de implementacion de los acuerdos logrados en
el dialogo y reconciliacién nacional. Sin embargo, la Oficina de Coordinacion y Enlace
se clausur6 oficialmente en marzo de 2011, a pesar de que su plan de trabajo estaba
estrechamente relacionado con el resultado de todo el proceso. En abril de 2011 se
puso en marcha un nuevo proyecto liderado por la Oficina de las Naciones Unidas de
Servicios para Proyectos (UNOPS): «Dar continuidad a los beneficios del proceso de
dialogo y reconciliacion nacional de Kenya».
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Jordania. Tras la creacion del Comité del Didlogo Nacional de Jordania y como
resultado indirecto del dialogo nacional se form6 la Comision Real de Revision de la
Constitucion. Se elabor6 un informe con 42 propuestas de reforma constitucional.
Las mas importantes se referian a la separacién de poderes, la creacién de un
tribunal constitucional y una comision electoral independiente, la limitacion de
las competencias de los tribunales de seguridad y la ratificacion de la proteccion
de la libertad de expresion y de prensa. A partir de esas recomendaciones fueron
creados un tribunal constitucional y una comision electoral. Posteriormente, las
enmiendas propuestas no se sometieron a referendo pablico, sino que se votaron en
el Parlamento.

Tdnez. Todas las partes habian aceptado la hoja de ruta trazada por el Cuarteto,
incluidos sus componentes gubernamentales, constitucionales y electorales, de
manera que la fase de implementacion se desarrollé con rapidez.

Formacion de

la Autoridad

Superior Dimision Organizacion Conclusion
Independiente para del Gobierno y celebracion del proceso de
las Elecciones de islamistay de elecciones elaboraci6n de
Tdnez, encargada formacion de parlamentarias y la Constitucién

de organizary un Gobierno presidenciales y aprobacién
monitorear las tecnocratico por la Asamblea
eleccionesy independiente Nacional

de redactar Constituyente
la ley electoral

en dos semanas en tres semanas en cuatro semanas

Varios comités internos y la Autoridad Superior Independiente para las Elecciones
asumieron la responsabilidad de la implementacion. La hoja de ruta fue acatada
por todas las partes y dio pie a un nuevo Gobierno tecnocratico que organizé
las elecciones parlamentarias de octubre y las elecciones presidenciales de
diciembre de 2014. El Gobierno provisional velé por la estabilidad hasta febrero
de 2015, cuando se traspasd el poder al Gobierno elegido democraticamente.
También entré en vigor una nueva Constitucién, que sent6 las bases para el nuevo
presidente y parlamento y asenté firmemente tales instituciones democraticas
en la vida politica de Tdnez. Aunque muchos aplauden los logros de un proceso
que ha propiciado el acuerdo politico, Abdelwahab El Héni, presidente del partido
Al-Majd, senala que «el didlogo nacional no ha construido un suefio, solo ha
despertado al pais de una pesadilla» (citado en M’rad 2015, 83). Hubo quien
consider6 que el proceso no afronto la auténtica crisis del pais, de caracter econémico
tanto como politico; sin embargo, el proceso logré el objetivo que se habia marcado:
superar la crisis politica.
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Mecanismos de implementacion de los resultados

Bahrein¢. Las recomendaciones surgidas del didlogo nacional se transmitieron al
Rey, que remiti6 las propuestas a las respectivas autoridades competentes para su
aplicacion. Algunas medidas debian ejecutarse por decreto real; otras, remitirse
al Parlamento y los ministerios para su posterior desarrollo e implementacién.
Las instituciones debian informar sobre los progresos en la ejecucién. Se forméd
una comisién de nueve funcionarios gubernamentales encargada de aplicar las
recomendaciones. Entre las propuestas de reforma habia medidas para implantar
procedimientos de legislacion mas eficaces que permitieran superar las demoras en
la ratificacion y las deficiencias en la implementacion. Posteriormente, el rey Hamad
anunci6 los cambios efectuados en la Constitucion de Bahrein de conformidad con
las recomendaciones.

Yemen. La presidencia de Hadi se habia prorrogado un afio, de manera que pudo
llevar a cabo ciertas reformas y seguir supervisando el proceso de transicion a través
de la siguiente infraestructura de implementacién:

COMITE SOBRE LAS
REGIONES FEDERALES

Encargado de dividir al COMITE DE REDACC,'ON
Yemen en regiones a fin DE LA CONSTITUCION

de conformar la nueva

estructura federal. Encargado de redactar AUTORIDAD NACIONAL

la constitucion

Miembros: 22
Miembros: 17 (representantes

L Encargada de vigilary
Resultado: decidi6 (en de las principales partes supervisar la implementacién

febrero de 2014) dividir interesadas de la Conferencia de las decisiones de la

al Yemen en seis regiones de I?iélogo Nacional ) Conferencia de Dialogo
designados por el Presidente) Nacional y garantizar que
estas se reflejen en el

Resultado: redact6 una proyecto de constitucién.

constitucién y la presentd
al Presidente (principios

Miembros: 82 (nombrados
de enero de 2015)

por el decreto presidencial
n.230)

Desde septiembre de 2014, el Banco Mundial facilitaba ayuda financiera y técnica
con vistas a la aplicacion de los resultados de la Conferencia de Didlogo Nacional.
Por ejemplo, cofacilito el desarrollo de un Marco Comln para la Intervencién
Internacional en favor de los Resultados del Didlogo Nacional del Yemen (Naciones
Unidas y Banco Mundial 2015).
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Garantias y mecanismos de monitoreo

Al igual que en los procesos de cese al fuego y mediacién, acordar garantias y
mecanismos de monitoreo puede ser importante para alentar (y presionar) a las
partes a fin de que respeten los acuerdos y, de ese modo, garantizar que la fase de
implementacion transcurre segiin lo previsto. Las redes de seguridad creadas en
la fase del proceso pueden seguir cumpliendo una funcién relevante con vistas a
salvaguardar el proceso y mantenerlo en curso (- apartado 3.8). Asimismo, los actores
internacionales ejercen a veces un papel importante como garantes y supervisores
neutrales (- capitulo 5). El grado de confianza entre los participantes en el dialogo y la
vulnerabilidad (percibida) de los acuerdos determinaran si cabe establecer sanciones
como garantia de la implementacion. Un enfoque mas creativo consiste en facilitar
vias de colaboracion para que los antiguos adversarios desarrollen interdependencias
mediante la creacion de estructuras y mecanismos de implementacion. Los dividendos
de la paz también pueden ofrecer incentivos para una aplicacién plena.

Es fundamental reflexionar sobre las garantias y los mecanismos de monitoreo en una
etapa temprana del proceso de dialogo nacional. De lo contrario, quiza los actores
clave no se sientan obligados a respetar lo acordado, ya sea porque la situaciéon
politica ha cambiado de nuevo o porque no formaron parte del proceso de dialogo
nacional, como ejemplifica lo sucedido en el Togo y Mali.

Togo?’. El Ejército fue excluido de las diversas rondas de didlogo nacional que tuvieron
lugar en 1991 por desconfianza y por temor a que los mandos militares se apoderaran
del proceso si participaban en él. Cuando el Presidente desplegd al Ejército con el
propésito de intimidar y hostigar a los participantes, sus mandos no sintieron ni la
obligacion ni el deber de aplicar ninguno de los acuerdos surgidos del proceso.

Mali. La Conferencia Nacional no habia creado un mecanismo de monitoreo y
evaluacién.ElGobiernoelegidotrasla Conferencianoaplicéalgunasrecomendaciones,
de manera que ninglin mecanismo pudo obligarlo a rendir cuentas ni velar por que la
implementacion se efectuara correctamente.

Una serie de actores (influyentes) de la sociedad civil han asumido funciones
complementarias (o incluso primarias) de garantia y monitoreo. Por ejemplo, si las
principales partes interesadas son elementos fundamentales del proceso de dialogo
nacional, es posible que se conviertan en garantes esenciales de la implementacion.
El Cuarteto acab6 desempefiando ese rol en el didlogo nacional tunecino y después
de él, y el caso de Kenya a continuacion demuestra que la sociedad civil puede
monitorear la implementacién de otro modo.
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Consideraciones clave sobre la fase de implementacion

Monitoreo por la sociedad civil de la implementacion en Kenya?8. El Grupo de
Personalidades Africanas Eminentes encargé a South Consulting (una empresa
de investigacion y consultoria con sede en Nairobi integrada por profesionales del
Africa oriental y meridional) que monitoreara y evaluara de forma independiente
la aplicacion de los acuerdos alcanzados en el proceso de didlogo y reconciliacion
nacional de Kenya. El proyecto de monitoreo del proceso habia salido a concurso
puablico con fondos aportados por el Instituto de la Sociedad Abierta y el PNUD. South
Consulting realizé sondeos de opinion e investigd y examiné el desempefio del gran
Gobierno de coalicion.

Foros de didlogo de seguimiento

Uno de los aspectos necesarios en la fase de implementacion es que se posibilite que
las partes interesadas nacionales efectlien un seguimiento de los pormenores de los
acuerdos, segiin proceda, y retomen aquellas cuestiones que no se hayan resuelto
o resulten problematicas. Los foros extraoficiales o semioficiales de seguimiento
regional y comunitario permiten profundizar el didlogo sobre ciertos temas y vincular
a los actores principales de los Niveles 2 y 3 (- grdfico 1.5). De ese modo se garantiza
la continuidad y la coherencia en la implementacion de los resultados. En Tnez, esos
foros de dialogo de seguimiento adoptaron la forma de pequefios grupos de trabajo
que se hicieron cargo de los articulos polémicos del proyecto de constitucion. Ese
formato hizo posible que los participantes debatieran ampliamente los articulos a fin
de consensuar una serie de propuestas de reforma.

4.4, Consideraciones clave sobre la fase de implementacion

Es crucial gestionar las expectativas y no ser demasiado ambiciosos con
los dialogos nacionales. Un dialogo nacional debe evaluarse no solo por sus
resultados tangibles, sino también reflexionando acerca del proceso en su
conjunto. Es necesario invertir tiempo y recursos en la obtencién de resultados
intangibles (actitudes, habilidades, percepciones, etc.), a fin de preparar el
terreno tanto para los resultados tangibles como para los ulteriores procesos
de cambio a largo plazo. Asimismo, la aplicacién satisfactoria de medidas
inmediatas encaminadas a obtener resultados a corto plazo no tendria que
llevar a dar las cosas por sentadas, sino que, en su lugar, deberia allanar el
camino para una implementacién mas exhaustiva que propicie un cambio
fundamental.

Como en cualquier negociaciéon, no es lo mismo llegar a un acuerdo sobre el
papel que implementarlo. En el caso de los didlogos nacionales, es recomendable
que los participantes se esfuercen por llegar a acuerdos consensuados, con la
inclusion y la participacion de todos los actores pertinentes. Para ello quiza sea
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necesario y conveniente recurrir a medios creativos mediante los que se haga
participe e informe a la ciudadania. Esto, a su vez, puede impulsar un amplio
apoyo al acuerdo desde un principio e incrementar la posibilidad de que este
se lleve a la practica con éxito. Otro factor que facilita la implementacién son
los acuerdos que superan el umbral del minimo denominador comtin para
buscar realmente una solucion a agravios profundamente arraigados. Por tanto,
el proceso para alcanzar un resultado es tan importante como la calidad de
dicho resultado y, ademas, repercute directamente en ella.

A pesar de toda la planificacion y preparacion que conlleva un proceso de
dialogo nacional, conviene —en particular en la fase de implementacion—
asegurarse de que no se convierta en un proceso dirigido por un plan, sino mas
bien en un proceso de transformaciéon o impulsado por el cambio. Es importante
disponer de un calendario preciso con los pasos a seguir en la implementacion
(con plazos estrictos pero realistas), aunque en todo momento se ha de conservar
cierto grado de flexibilidad.

Si bien la «ambigiiedad constructiva»® puede resultar til en determinadas
ocasiones, los mecanismos y oOrganos de ejecucién precisan que las
recomendaciones y los acuerdos utilicen un lenguaje claro. Ademas, los
acuerdos incompletos requieren procesos de seguimiento que garanticen que
no pasan a un segundo plano o se abandonan, lo que podria dificultar a su vez
la implementacién de otros acuerdos.

Idealmente, la fase de implementacién del didlogo nacional no deberia consistir
en «reducir» sino mas bien en «ampliar» el espacio para el didlogo continuo
en diversos ambitos (por ejemplo, a nivel nacional y de manera extraoficial
entre los participantes en el didlogo). Para que la estructura resulte sostenible,
quiza merezca la pena considerar el concepto de «infraestructuras para la paz»
(- recuadro en el apartado 3.8, p. 132).

1 En Stedman, Rothchild y Cousens (2002) puede consultarse una discusion sobre
laimplementacion de los acuerdos de paz.

2 La Conferencia de Didlogo Nacional del Yemen decidi6 que el Estado yemeni se basaria en
una estructura federal, pero la crucial decision relativa a la delimitacién de las fronteras
se delegd en terceros. Finalmente, el presidente Hadi estableci6 la estructura federal en
menos de dos semanas, lo que suscité numerosas criticas y transmitié la impresién de
que los «sospechosos habituales» tomaban las decisiones clave.

3 Elcosto de laimplementacion de las recomendaciones de la Conferencia de Diadlogo
Nacional del Yemen se estimé en 30.000 millones de délares, lo cual se considerd
impracticable (Ministerio de Asuntos Exteriores de Finlandia 2014, 227).
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Notas NN

«Los resultados sustantivos del dialogo nacional suelen consistir en algiin tipo de acuerdo
oficial que codifica tanto los principios rectores de las reformas de calado como los
procesos para llevar a cabo esas reformas» (Barnes 2017, 32).

Los resultados se diferencian de los productos de distintas maneras: hay quienes entienden
que los resultados y los productos son, respectivamente, intangibles y tangibles;
otros consideran los resultados como la diferencia obtenida gracias a los productos;
véase, por ejemplo, Mills-Scofield (2012). En el presente Manual, solo se emplea el
término «resultados», y se distingue entre sus aspectos tangibles e intangibles.

Este ejemplo de Guatemala se basa en Alvarez (2002), de Leén (2014) y el Centro de
Estudios de Guatemala (2016).

Véase Lode (2002).
Basado en parte en Ministerio de Asuntos Exteriores de Finlandia (2014).

Frecuentemente con instrumentos legislativos vinculantes, dependiendo del mandato
y la capacidad del proceso frente a los organismos de gobierno. También es posible
una combinacién de resultados vinculantes y no vinculantes.

Véase Afsah y Guhr (2005, 429y ss.).
Véase Secretario General de las Naciones Unidas (2004, 3).

A la memoria histérica también se la denomina «reconciliacion», un término que, empero,
tiene sus raices en la religién y la cultura y tiende a sustentarse en la nocién de «perdén
y olvido». En cambio, «<memoria histérica» sugiere un enfoque mas neutral; tiende a cen-
trarse en encarar el pasado en busca de la verdad y hacerle frente de manera constructi-
va. Dicho esto, la interpretacién y las modalidades del concepto de «memoria histérica»
y de «reconciliacién» varian en funcién de las culturas. Para obtener mas informacién
sobre el tema de la memoria histérica en la mediacién para la paz, véase MSP (2009).

Véase www.africareview.com/news/Sudan-rebels-rebuff-Bashir-amnesty/
979180-2883144-11ysdts5/index.html.

Véanse van 2yl (1999) y Mallinder (2008).

Véase POMEPS (2013).

Basado en Fakhro (2013) y en «Bahrain’s National Dialogue. Executive Summary of
Outcomes» (2011): www.peaceagreements.org/wggsite/downloadAgreement
MasterDocument/id/1415.

Basado en Ministerio de Asuntos Exteriores de Finlandia (2014, 343).

Basado en PNUD (2011, 2009).

Eltérmino «ambigliedad constructiva» por lo general se atribuye a Henry Kissinger.
«Si las dos partes de una negociacion no se ponen de acuerdo sobre una cuestion,
puede que logren encubrir su disension mediante el empleo de un lenguaje ambiguo.
La negociacién puede, entonces, proseguir, con la esperanza de que la cuestién

se resuelva mas adelante o que deje de constituir una preocupacion».
www.usip.org/peace-terms-glossary/constructive-ambiguity.
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Los dialogos nacionales son, por definicién, procesos controlados y dirigidos por
los propios paises. No tienen lugar de manera aislada y, por tanto, estan expuestos
a la influencia de elementos, condiciones y actores externos. Idealmente, las partes
interesadas que lideran los dialogos nacionales deciden el papel de los actores
externos y se aseguran de que su participaciéon favorece el proceso. No obstante, la
experiencia demuestra que la intervencion externa puede ser perjudicial si no esta
correctamente coordinada o si su Ginico movil es el interés propio.

Recientemente, los dialogos nacionales generaron el interés y el apoyo de diversos
actores de la comunidad internacional (es decir, ministros de Relaciones Exteriores,
donantes, las Naciones Unidas, organizaciones no gubernamentales internacionales,
etc.). Uno de los motivos se debe a que los didlogos nacionales (incluso los mas
costosos) resultan rentables en comparaciéon con las intervenciones externas, en
particular las intervenciones militares o las sanciones. Este aspecto puede reducir
la carga que soporta la comunidad internacional al atribuir la responsabilidad del
cambio a los actores nacionales. Los dialogos nacionales estan en consonancia con
los principios de apropiacion nacional y soberania, asi como con otras formulaciones
ideoldgicas y normativas aceptadas por los donantes occidentales de la Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE). En la década de 1990, la politica
de los donantes hizo hincapié en la necesidad de reducir el papel del Estado y de
promover, a su vez, la privatizacién y las estructuras paralelas de la sociedad civil.
Desde entonces el péndulo ha vuelto a su posicion inicial, ya que los donantes han
comenzado a reconocer la importancia de que las instituciones estatales funcionen
correctamente. Esto ha dado como resultado un mayor apoyo a la cooperacion entre
el Estado y la sociedad civil (Echagiie 2012), para la cual los didlogos nacionales
representan una herramienta prometedora.

Los actores externos en un proceso de dialogo son «los actores sin participacion
directa en el didlogo ni un interés directo en los resultados del proceso» (Siebert,
Kumar y Tasala 2014, 36). Sin embargo, la ausencia de un interés directo no significa
no tener intereses. Si bien este capitulo se ocupa principalmente de las contribuciones
positivas de los actores externos, es importante no suponer que la influencia de los
actores externos siempre es benigna. Pueden ocasionar complicaciones, por ejemplo,
al apoyar a un partido en lugar de a otro o intentar influir en el resultado de un dialogo
nacional a fin de proteger sus intereses.

;Quiénes son los actores externos que influyen en los didlogos nacionales? Este
Manual tiene en cuenta una amplia variedad de actores y distingue entre los actores
politicos y los actores de desarrollo. En términos generales, los actores politicos son
las organizaciones internacionales y regionales, los Estados y las organizaciones
no gubernamentales. Entre ellos se incluyen, asimismo, los lideres religiosos, las
instituciones académicas, los grupos en la diaspora, el sector empresarial y las
personas influyentes. Mientras que los actores politicos suelen actuar por su cuenta,
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también pueden formar parte de coaliciones especificamente creadas para acompafar
un didlogo nacional, como los grupos de amigos o los grupos de contacto.

Los actores de desarrollo, cuya contribucion al didlogo nacional no suele reconocerse
y entenderse lo suficiente, son instituciones financieras como el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y el Banco Mundial, fondos de desarrollo nacional y organismos
de ayuda, asi como organizaciones no gubernamentales para el desarrollo. Aunque
tradicionalmente se han mostrado reacios a reconocer el caracter politico de su labor
en contextos fragiles y afectados por conflictos, los actores de desarrollo muestran un
interés creciente en los procesos politicos, incluido el didlogo nacional. También se
centran en la prevencion de conflictos, que se considera cada vez mas un factor clave
para el desarrollo. El examen de 2015 de la estructura de consolidacion de la paz de
las Naciones Unidas reconocio6 el papel que desempenan los actores de desarrollo en
la promocion de la construccién de la paz y la prevencion de conflictost. En resumen,
el apoyo de los actores de desarrollo a los procesos de paz ha adquirido mas peso y
esta mejor integrado.

5.1 Las funciones de los actores externos

Este apartado intenta captar la multitud de funciones diferentes que desempefian los
actores externos en los procesos de dialogo nacional (- grdfico 5.1). Es evidente que
existe una superposicién de funciones, y la clasificaciéon no pretende sugerir que los
actores externos necesariamente coordinan sus intervenciones. Por el contrario, estas
suelen ser ad hoc y estar guiadas por intereses particulares. Ademas, no existe un
enfoque Ginico de laintervencién externa. Para que resulten eficaces, las intervenciones
deben tener en cuenta las caracteristicas politicas, sociales, econémicas e histéricas
especificas de cada contexto.

El apartado arroja luz tanto sobre las funciones de los actores politicos como de
los actores de desarrollo (- grafico 5.2, pags. 174 y 175). El hecho de que ambos
colaboren en los dialogos nacionales indica que se desdibuja la division tradicional
de funciones, en la que los actores de desarrollo intervienen tras la conclusiéon de un
proceso politico a fin de respaldar las iniciativas en favor de la reconstruccion y el
desarrollo en la fase de implementacién. En los Giltimos afios, los actores de desarrollo
han participado de una manera cada vez mas activa en los procesos politicos y han
asumido una multitud de funciones en apoyo de los didlogos nacionales. Entre ellas
se cuentan la facilitacion de medidas de generacion de confianza, el establecimiento
de incentivos para que los actores nacionales participen en los procesos de dialogo,
la garantia de la inclusion de las cuestiones relativas al desarrollo en los dialogos
nacionales, la dotacién de fondos y la transmisién de conocimientos técnicos, y el
apoyo a la infraestructura de didlogo asi como a la implementacién de los resultados
del dialogo nacional.
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Promotor

Observadory garante

Financiador

Prestador de apoyo técnico y especializado
Facilitador

Ejecutor, supervisory verificador

Fase de preparacion Fase del proceso Fase de implementacion

Grdfico 5.1: Funciones de los actores externos en los procesos de didlogo nacional
Promotor

Funcién: los actores externos pueden considerarse «promotores» cuando se
unen para obtener apoyo internacional en favor de un didlogo nacional y cuando
ejercen su influencia en las partes en conflicto a fin de incitarlas al didlogo con la
parte contraria. Con vistas a alentar su participacion, los actores externos pueden
utilizar una combinacién de presién y de incentivos, la cual puede materializarse en
declaraciones publicas, sanciones y embargos «inteligentes» (incluida la prohibicién
de viajar) o en incentivos tales como medidas de alivio de la deuda, paquetes de
asistencia y la promesa de normalizar las relaciones, entre otros. Las politicas que
aplican sanciones inteligentes tienen que emplearse con precauciéon, ya que, al
tratarse de una intervencion activa, pueden desequilibrar las fuerzas sobre el terreno.
Si se emplean con prudencia, pueden contribuir a «<madurar» la situacién y conseguir
que las partes se muestren mas favorables al dialogo.

Un claro ejemplo de ello es Polonia, donde el entorno externo influy6é en gran medida
en la celebracion de un proceso de dialogo en el que se negociaria la transicién politica
en 1989. Cuando la perestroika creé las condiciones favorables para los reformadores
querespaldaban el didlogo nacional, los dirigentes occidentales ejercieron una presion
considerable sobre el Gobierno polaco, amenazandolo con la retencién de fondos si
no se aplicaban reformas reales. Esta fue una de las razones por las que el Gobierno
accedi6 a llevar a cabo un proceso de mesa redonda entre febrero y abril de 1989. Otro
buen ejemplo es Sudafrica, donde el empleo de sanciones econémicas actué como
incentivo para que el régimen del apartheid entablara un didlogo con el Congreso
Nacional Africano que dio lugar a una transicion politica pacifica. Asimismo, el caso
de la Reptiblica Arabe Siria —expuesto en el recuadro siguiente— muestra que los
actores externos pueden implantar la idea de didlogo nacional y asegurarse de que se
debata en las negociaciones de paz.

Los actores externos también pueden entorpecer los procesos si desalientan de manera
activa la intervencion de las partes en conflicto en el didlogo nacional o adoptan

medidas que reducen la posibilidad de que alcancen un compromiso. Un ejemplo

166



Las funciones de los actores externos

concreto de ello es el caso de Ucrania, donde el estallido de la guerra en el este del
pais y la creciente competencia geopolitica entre Oriente y Occidente ha favorecido
la l6gica de la confrontacion en lugar del didlogo entre los diferentes sectores de la
sociedad tras la revolucion de Maidan de febrero de 2014.

Fases del proceso: el rol de promotor desempefiado por los actores externos es
quizds mas importante en las etapas iniciales, durante la fase de preparacion,
cuando la voluntad de las partes de entablar un didlogo atin se esta formando. La
participacion externa también puede resultar de utilidad cuando las negociaciones
estan bloqueadas o a punto de fracasar, asi como para mantener el impulso durante
la implementacion.

Guatemala - El Grupo de los Ocho

En 1983, debido a la escalada de los conflictos en América Central, los Gobiernos de
Panama, México, ColombiayVenezuela formaron el Grupo de Contadora, unainstancia
multilateral con el objetivo de promover la solucion de conflictos en la region. Un
afio mas tarde, se presenté el Acta de Contadora para la Paz y la Cooperacion en
Centroameérica, la cual incluia compromisos en favor de la paz, la democratizacion,
la seguridad regional y la cooperacién econémica. Posteriormente, los Gobiernos de
la Argentina, el Brasil, el Peri y el Uruguay crearon el Grupo de Apoyo a Contadora,
también llamado Grupo de Lima. Los paises participantes en el Grupo de Contadora
y el Grupo de Lima formaron conjuntamente el Grupo de los Ocho. Le siguieron dos
acuerdos, Esquipulaslyll, que exigian negociacionesy dialogos internos en los paises
de la region afectados por conflictos. Esta movilizacion de Estados externos resulté
eficaz para convencer al Gobierno de Guatemala, representado por el presidente
recientemente elegido, de que iniciara el proceso de dialogo.

Repiiblica Arabe Siria - El dialogo nacional, ;una opcion de futuro?

En 2012, Kofi Annan, en su calidad de Enviado Especial Conjunto de las Naciones
Unidasy la Liga de los Estados Arabes para Siria, reunié un grupo de actores externos
influyentes. El encuentro dio lugar a una declaracién conjunta, el Comunicado de
Ginebra, en el que se delinearon los principales parametros de una futura solucion del
conflicto sirio. El Comunicado incluy6 la clausula siguiente: «Corresponde al pueblo
sirio decidir el futuro del pais. Debe posibilitarse a todos los grupos y segmentos
de la sociedad siria que participen en un proceso de dialogo nacional. Este proceso
debe ser no solo inclusivo, sino también significativo. Es decir, sus principales
resultados deben aplicarse» (Grupo de Accion para Siria 2012, 4). El actual Enviado
Especial de las Naciones Unidas aporté un nuevo significado a la idea del didlogo
nacional con la creacion del Consejo Consultivo de la Mujer y la Sala de Apoyo a la
Sociedad Civil (administrados por la Fundacion Suiza para la Paz y el Centro Noruego
de Resolucion de Conflictos [NOREF]) en paralelo a las conversaciones intrasirias

167



I Manual de Dialogos Nacionales

en Ginebra, al tiempo que hizo hincapié en que la resolucién del conflicto sirio
requiere la inclusion de amplios segmentos de la sociedad. Las discusiones en torno
al dialogo nacional se complican por el hecho de que, durante el conflicto, el Gobierno
sirio ha sugerido en varias ocasiones la celebracion de un dialogo nacional con el
objetivo de debilitar a la oposicion. Corresponde a todo el pueblo sirio decidir si se
entablara un dialogo nacionaly qué forma deberia tomar.

Financiador

Funcion: los actores externos también pueden actuar como financiadores cuando
aportan recursos econémicos para la organizaciéon de un proceso de dialogo nacional.
En muchos casos, se requiere un monto considerable para, entre otras cosas,
mantener la secretaria, arrendar el lugar de reunion, acoger a los participantes,
invitar a expertos y llevar a cabo actividades de difusion. Por ejemplo, el presupuesto
estimado de la Conferencia de Didlogo Nacional del Yemen ascendi6 a 37 millones de
dolares (Siebert, Kumar y Tasala 2014, 38). El financiamiento puede proporcionarse
directamente, como en el Yemen, o indirectamente a través de un mecanismo local
que apoye el proceso politico, como en el caso de Nepal. En el Yemen, el proceso
se sufrago a través de un fondo fiduciario al que los donantes aportan recursos que
pueden utilizarse de manera flexible en funcién de las necesidades emergentes o mas
urgentes. La flexibilidad del financiamiento es importante no solo porque la duraciéony
el impulso de los didlogos nacionales pueden variar considerablemente, sino también
porque permite asegurar el compromiso a largo plazo de los donantes durante las
fases en las que la atencién internacional se desplaza a otros asuntos. El mecanismo
de fondos fiduciarios también se ha utilizado en apoyo de otros procesos. En Kenya,
por ejemplo, la provision de fondos a través de un fondo fiduciario subvencionado por
la comunidad internacional permiti6 que las negociaciones se iniciaran rapidamente
y que el Grupo de Personalidades Africanas Eminentes trabajara sin restricciones
financieras (Oficina del Grupo de Personalidades Africanas Eminentes de la Uni6n
Africana 2008, 33).

Un financiamiento adecuado es esencial para mantener en marcha el proceso y
respaldar la implementacion de sus resultados. Al mismo tiempo, es importante
no centrarse exclusivamente en el didlogo nacional, sino también velar por que se
mantengan activas las funciones esenciales del Gobierno durante el proceso, como
ilustra el caso de la Reptablica Centroafricana. De hecho, la prestacién eficaz de los
servicios piblicos fomenta un entorno propicio para el proceso de dialogo.

Fases del proceso: el financiamiento es necesario en cada una de las fases

(preparacion, proceso e implementacion), aunque en la fase del proceso las
necesidades suelen ser de mayor envergadura.
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Yemen - Fondo Fiduciario para el Didlogo Nacionaly la Reforma Constitucional

El Fondo Fiduciario del Yemen se estableci6 bajo el patrocinio del Gobierno del
Yemen y las Naciones Unidas con miras a propiciar el dialogo nacional y el proceso
constituyente del pais. El financiamiento de los proyectos se ajusté a las prioridades
del Gobierno con objeto de consolidar la apropiacion nacional. El fondo fiduciario
incluyé un Comité Directivo y un Grupo de Trabajo sobre Operaciones. El Comité
Directivo, copresidido por un representante de Gobierno del Yemen y el Asesor
Especial del Secretario General de las Naciones Unidas, se ocupé de examinar las
propuestas de proyectos y de asignar fondos a los proyectos aprobados. El Grupo de
Trabajo sobre Operaciones, establecido como un foro de trabajo del Comité Directivo,
se encarg6 del examen periddico de los progresos de los proyectos financiados por
el fondo fiduciario y de que las actividades estuvieran en consonancia con iniciativas
similares emprendidas al margen del Fondo. La mayor parte de los fondos disponibles
se dedico al financiamiento de la secretaria y la conferencia; el resto se utilizé en
apoyo de la coordinacion, el asesoramiento y la difusién.

Naciones Unidas (2012)

Republica Centroafricana — Foro de Bangui sobre la Reconciliacion Nacional

Tras la Conferencia de Cese al Fuego de Brazzaville que tuvo lugar en julio de 2014
(mediada por el Presidente de la Repiblica del Congo) y las consultas populares
celebradas en la Repiblica Centroafricana durante el primer trimestre de 2015, el
Foro Nacional de Bangui constituy6 la tercera fase del proceso de Brazzaville. En el
contexto de las consultasy del Foro de Bangui, el Banco Mundialy las Naciones Unidas
proporcionaron fondos al recién formado Gobierno de transicion de cara a garantizar
el funcionamiento basico del sector piblicoy de la seguridad. Los fondos permitieron
la restauracién de algunos servicios primarios y el sostenimiento de ciertas funciones
esenciales de gobierno. Asi, la asistencia ayud6 a estabilizar el paisy cre6 un entorno
propicio para la continuidad del proceso en tres fases de Brazzaville.

Naciones Unidas y Banco Mundial (2015, 28)

Observador y garante

Funcion: los actores externos son «observadores» cuando estan presentes durante el
proceso sin desempefiar un papel activo, actian como testigos y aseguran el apoyo
internacional al proceso. Por tanto, los observadores pueden contribuir a crear un
entorno propicio para el acercamiento y las negociaciones basadas en la confianza
entre las partes. El papel de observador tiene relacién con la funcién de «garante».
Los actores externos ejercen la funcién de garante cuando actiian como defensores
comprometidos que prestan apoyo politico al proceso de dialogo nacional y a la
implementacion de los resultados. En los contextos en los que reina la desconfianza,
la participacién de los actores externos como observadores o garantes puede ayudar
a generar confianza entre las partes y a que estas no perciban como un riesgo su
intervencién en el proceso. Quienes desempefian estas funciones suelen ser Estados
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u organizaciones regionales o internacionales, ya que cuentan con la influencia
necesaria para ello. En el caso de Guatemala, por ejemplo, el papel de observador
desempefiado por las Naciones Unidas resulté decisivo para generar confianza en
la fase inicial del proceso. Ademas, su participacién favorecié el reconocimiento
internacional y la legitimidad durante todas las etapas del proceso.

Fases del proceso: en los procesos de dialogo nacional, la funcién de observador y
garante es diferente en cada fase. En la fase de preparacion y la fase del proceso, los
observadores generan confianza entre los actores y en el proceso, y ademas aseguran
el apoyo internacional. Durante la fase de implementacion, la funcién de garante es
necesaria para salvaguardar la implementacién de los resultados.

Guatemala — Naciones Unidas

En Guatemala, la Comision Nacional de Reconciliacién, un organismo designado por
el Gobierno, inici6 en 1989 el Gran Dialogo Nacional. Un afio mas tarde, la firma del
Acuerdo Basico para la Blisqueda de la Paz por Medios Politicos (Acuerdo de Oslo)
con la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca (URNG) facilité varias rondas
de dialogo entre la URNG y diversos sectores de la sociedad guatemalteca, lo que
allané el camino para las negociaciones oficiales entre la URNG, el Ejército y el
Gobierno (1991-1996). En el Acuerdo de Oslo se insté oficialmente al Secretario
General de las Naciones Unidas, Javier Pérez de Cuéllar, a «observar las actividades
a desarrollarse y constituirse en garante del cumplimiento de los Acuerdos y
compromisos adquiridos mediante este documento»2. De conformidad con esta
peticidn, los representantes de las Naciones Unidas actuaron posteriormente como
observadores y garantes en las distintas rondas de didalogo. En las negociaciones
oficiales que se iniciaron en 1991, las Naciones Unidas inicialmente continuaron
ejerciendo su funcion de observadores y no fue hasta una etapa posterior, a partir
de 1993, que se presentaron como mediadoras oficiales.

Libano — Qatary la Liga de los Estados Arabes

El dialogo nacional del Libano comenz6 en 2008 tras un levantamiento violento que
revel6 profundas divisiones en la sociedad politica libanesa. ELEmiry el Primer Ministro
de Qatar, en estrecha colaboracién con el Consejo de Ministros y el Secretario General
de la Liga de los Estados Arabes, desempefiaron un papel crucial en la creacién de
un entorno propicio para el proceso de didlogo nacional. Prestaron apoyo politico al
proceso, el cual con el tiempo tuvo como resultado el Acuerdo de Doha alcanzado
en mayo de 2008. El papel de la Liga de los Estados Arabes fue, segiin se describid,
el de «aumentar la confianza entre los libaneses»3. Qatar, a su vez, asistio a las
reuniones a puerta cerrada y mantuvo contacto con los principales actores regionales
y nacionales, aunque sin participar directamente en el proceso. Tanto Qatar como la
Liga de los Estados Arabes actuaron, por tanto, como garantes del proceso de dialogo
nacional del Libano.
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Prestador de apoyo técnico y especializado

Funcidn: los actores externos son «prestadores de servicios de apoyo técnico y
especializado» cuando aportan conocimientos especificos a un proceso. El objetivo
de este apoyo es proporcionar a los participantes del didlogo nacional las capacidades
y conocimientos necesarios, de modo que puedan intervenir de manera sustancial
en el proceso. El apoyo técnico abarca desde contribuciones tematicas en ciertas
esferas (disefio del proceso, reparto de poder, etc.) hasta capacitacién profesional y
conocimientos comparados. También puede incluir la facilitaciéon de reuniones de
consulta entre los diferentes participantes en el didlogo nacional o entre expertos
externos y los participantes, con el animo de incorporar ejercicios de generacion
de confianza, la elaboracién de conceptos para conducir el proceso, o analisis de
antecedentes y paquetes de informacion.

El apoyo técnico puede brindarse de manera puntual o para satisfacer solicitudes
concretas. Tal fue el caso en Jordania, donde el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) intervino debido al bloqueo de las negociaciones a peticién de
los miembros del Comité de Dialogo Nacional. El apoyo a veces puede canalizarse
a través de plataformas especificas creadas para sustentar el dialogo nacional. Las
plataformas resultan ttiles porque, ademas de proporcionar conocimientos técnicos,
pueden servir como espacios oficiosos de negociacién, sobre todo cuando el proceso
oficial se enfrenta a un callejon sin salida. La iniciativa de transicion a la paz de
Nepal (- pdgs. 136 y 137) precisamente combina ambas funciones. La Common Space
Initiative del Libano (- pdgs. 135 y 136) constituye otro ejemplo interesante. Se cre6
con objeto de ampliar el dialogo nacional de 2008 —dirigido sobre todo por las élites
politicas— para, mediante la inclusién de expertos y la sociedad civil, contribuir a
fortalecer la creacién de consenso en torno a las cuestiones fundamentales.

Fases: el apoyo técnico es mas importante durante la fase de preparacion y la fase del
proceso, aunque también puede desempefiar un papel en la fase de implementacion
del dialogo nacional.

Jordania - Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

En marzo de 2011, Jordania establecié el Comité de Didlogo Nacional con el mandato
de elaborar recomendaciones para las reformas politicas. En general, los actores
externos desempefaron un papel menor en Jordania, con la excepcién del PNUD. El
PNUD en Jordania presté apoyo técnicoy logistico cuando las conversaciones entre los
miembros del Comité de Dialogo Nacional se estancaron. Por ejemplo, organizé una
reunion dirigida a facilitar a los miembros del Comité el asesoramiento de expertos
internacionales sobre distintos sistemas electorales. La reunién se celebré debido a
que ese aspecto se habia convertido en un escollo para el proceso.

171



I Manual de Dialogos Nacionales

Nepal - Suiza

De 2005 a 2007, Suiza desplegd sucesivamente dos asesores superiores
especializados en construccion de paz a fin de apoyar el proceso de paz en Nepal.
Ambos prestaron apoyo técnico a través de la iniciativa de transicién a la paz de
Nepal (NTTP, por sus siglas en inglés), que se establecié en 2005 como mecanismo
de apoyo y red de seguridad para el proceso de paz. El primero de ellos asesor6 a
la secretaria de paz, asi como a los facilitadores locales, sobre cuestiones relativas
al disefio del proceso y el reparto de poder. En una etapa posterior, orienté a las
partes sobre cuestiones técnicas relacionadas con la preparacion de las elecciones
a la nueva Asamblea Constituyente. Por su parte, el segundo asesor prestd apoyo
al proceso constituyente, aporté conocimientos especializados sobre federalismo y
proporcioné capacitacion —mediante seminarios, viajes de estudio, investigaciones
y la recopilacion de documentos— a la sociedad civil, los actores politicos y los
facilitadores. Ademas de la intervencion de Suiza, un experto sudafricano financiado
por la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID)
también brind6 asistencia técnica a la iniciativa de transicion.

Facilitador

Funcion: los actores externos son «facilitadores al margen» cuando ejercen como
intermediarios y contribuyen a generar confianza o resolver problemas especificos del
proceso. Si bien los principales facilitadores de los procesos de dialogo nacional son
sobre todo partes interesadas nacionales, los actores externos pueden actuar como
terceros en aras del cumplimiento de un propésito especifico. Por ejemplo, pueden
reunir de manera extraoficial a los participantes del dialogo nacional, de modo que
puedan analizar las diferentes opciones posibles de una manera que no hubiera sido
posible en un entorno oficial. Es frecuente que esta funcion la ejerzan organizaciones
no gubernamentales a fin de ganar la confianza de los partidos en conflicto. Un buen
ejemplo de ello es el papel desempefiado por la Fundacién Berghof y el Centro para el
Dialogo Humanitario en el Sudan y el Yemen.

En algunas ocasiones los actores externos también han actuado como facilitadores
oficiales en los dialogos nacionales, como en el caso de las Naciones Unidas en
Libia. Otro ejemplo es el Grupo de Alto Nivel de la Unién Africana encargado de la
Aplicacion de las Recomendaciones para el Sudan y Sudan del Sur, el cual, per se,
no actu6 como facilitador del didlogo nacional sudanés, pero apoy6 a las partes en
la negociacion de un acuerdo politico y alland el camino hacia un proceso de dialogo
nacional. La leccion que se extrae de ello es que los actores externos pueden actuar
como facilitadores, especialmente en determinados momentos en que su influencia
resulta necesaria para avanzar. No obstante, el desafio al que se enfrentan es conciliar
su funcion de facilitadores con la necesidad de que se mantenga la apropiacién
nacional del proceso.
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Fases: los facilitadores externos intervienen durante la fase preparatoria y la fase
del proceso. Durante la fase preparatoria, pueden abrir espacios para la celebracién
de reuniones e intercambios extraoficiales, y fomentar, por tanto, la confianza entre
los actores. Durante la fase del proceso, pueden ayudar a salir de un punto muerto y
mediar para resolver los problemas que requieren atencién inmediata a fin de evitar
que el proceso fracase.

Libia — Dialogo politico facilitado por las Naciones Unidas

Los llamamientos al dialogo nacional en Libia se remontan a 2013, cuando el Gobierno
en funciones, designado por el Congreso Nacional General, convocé al Comité de
Preparacion del Dialogo Nacional. No obstante, este quedé eclipsado por la turbulenta
situacion politica que se vivia en el pais. En 2014, tras la ruptura entre la Camara
de Representantes con sede en Tobruk y el renovado Congreso Nacional General
con sede en Tripoli, las Naciones Unidas, a través de su Misién de Apoyo en Libia
(UNSMIL), reunieron a las facciones rivales en el marco del dialogo politico de Libia.
Cuando las partes se negaron a intervenir directamente, las Naciones Unidas actuaron
como facilitadoras con el objetivo de impulsar el proceso. Asimismo, iniciaron las
llamadas «cinco vias de apoyo», con vistas a incorporar la voz de las administraciones
locales, la sociedad civil, las mujeres, los lideres tribales y los actores del ambito
de la seguridad al proceso de didlogo politico, aunque con diversos grados de éxito.
El diadlogo politico facilitado por las Naciones Unidas dio pie al Acuerdo Politico Libio,
firmado por las partes en diciembre de 2015 en Sjirat (Marruecos).

Sudan - Fundacion Berghof

En 2014, la Fundacién Berghof, en estrecha colaboracion con el Stiftung Wissenschaft
und Politik (Instituto Aleman para Asuntos Internacionales y de Seguridad) y
financiada por el Ministerio Federal de Asuntos Exteriores de Alemania, puso en
marcha una iniciativa denominada Apoyo al Didlogo Nacional y la Reconciliacion en
Sudan, dirigida a reunir a los diversos actores sudaneses con el objetivo de elaborar
un marco inclusivo para el dialogo. En febrero de 2015, se publicé la Declaracion de
Berlin con dos resultados notables: 1) hizo hincapié en la necesidad de un entorno
propicio para el didlogo nacional; 2) la oposicion acordé participar en la Conferencia
de Preparacion del Didlogo Nacional del Grupo de Alto Nivel de la Unién Africana.

Ejecutor, supervisor y verificador

Funcion: los actores externos son «ejecutores» o, alternativamente, «supervisores
y verificadores», cuando son responsables de ayudar a poner en practica o vigilar
los resultados de un didlogo nacional. Dicho papel suele coincidir con otros ya
mencionados en este capitulo, como la prestaciéon de conocimientos técnicos, la
dotacion de fondos o la provision de garantias, que con frecuencia prosiguen en la fase
de implementacién. Debido a la magnitud de las tareas que han de llevarse a cabo,
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Intervencion externa en los procesos de dialogo nacional

Actores politicos

Establecer incentivos y
generar apoyo politico
para el dialogo nacional

Contactar con
interlocutores regionales
e internacionales
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propicio para el dialogo
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el establecimiento
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Grdfico 5.2: Funciones de los actores politicos y los actores de desarrollo en los procesos de didlogo nacional
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esta funcion la ejecutan sobre todo organizaciones regionales o internacionales, como
ilustran los casos del Yemen y Kenya. Los actores de desarrollo también desempefian
una funcién importante en la fase de implementacién, como muestra el ejemplo del
Yemen. En esta fase, el trabajo de los actores externos suele estar complementado
por organizaciones y redes de monitoreo locales de la sociedad civil, ya que estan
integradas en el entorno y pueden llegar a los lugares mas remotos.

Fases del proceso: esta funcion es sobre todo pertinente en la fase de implementacion.
No obstante, en caso de que se alcance un acuerdo de cese de hostilidades o cese al
fuego al principio del proceso o durante su transcurso, los ejecutores externos pueden
encontrar puntos de entrada en una etapa anterior.

Yemen - Banco Mundial

En septiembre de 2014, el Banco Mundial ofrecié una subvencion para la adscripcion
de un asesor del Banco Mundial a la Oficina del Asesor Especial del Secretario
General para el Yemen con el fin de apoyar la implementacion de los resultados
de la Conferencia de Dialogo Nacional. El funcionario del Banco Mundial facilito
asesoria técnica al Asesor Especial en materia de economia y gobernanza en respaldo
del proceso de transicion del Yemen. Ademas, se cred un servicio conjunto de las
Naciones Unidasy el Banco Mundial a fin de armonizar la asistencia internacional para
el desarrollo con las prioridades nacionales en materia de politicas. El funcionario del
Banco Mundial también se encargé de coordinar la elaboracion de un Marco Comdn
para la Intervencion Internacional en favor de los Resultados del Didlogo Nacional
del Yemen.

Naciones Unidas y Banco Mundial (2015, 20)

Kenya - Grupo de Personalidades Africanas Eminentes

En marzo de 2008, el Consejo de Paz y Seguridad de la Unién Africana aprob6 una
decision en la que se solicité al Grupo de Personalidades Africanas Eminentes, el cual
habfaintervenido previamente en el proceso de Kenya, que prestara apoyo a las partes
kenianas en la implementacién de los acuerdos alcanzados. Esto incluy6 la asistencia
a los diversos comités y comisiones y el seguimiento de sus recomendaciones. A fin
de asegurar la participacién continua del Grupo durante la fase de implementacion, se
mantuvo en Nairobi una version reducida de su secretaria, la Oficina de Coordinacion
y Enlace. La Oficina era responsable de prestar asistencia a la implementacion de los
acuerdos del dialogo y reconciliacion nacional de Kenya y de ayudar al Gobierno de
coalicién a abordar las cuestiones a largo plazo que emanan del proceso de dialogo.

Fundacién Kofi Annan (2009)
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5.2 Consideraciones clave sobre la intervencion externa

Como puede observarse en los ejemplos, la participacion de actores externos en los
didlogos nacionales puede resultar atil. No obstante, en los procesos en los que la
apropiacion nacional constituye un principio fundamental, la intervencién externa
no esta exenta de riesgos. Los actores externos deben prestar especial atencién a
tres «sefiales de alerta».

La intervencion externa y la apropiacion nacional

Los actores externos pueden favorecer los didlogos nacionales al crear un ambiente
propicio o ayudar a superar obstaculos en el proceso. No obstante, cuando emplean
su influencia y desempenan un rol mas activo de facilitacién, el desafio es hallar
un equilibrio entre el enfoque proactivo y la necesidad de garantizar la apropiacion
nacional.

Unodelosaspectosde estedesafio esquelos Estadosylas organizaciones multilaterales
estan sujetos a ciertas normas y valores consagrados en sus Constituciones o Cartas
nacionales. Esto no deberia impedir que los actores externos mantengan contactos
de manera imparcial con todos los actores nacionales pertinentes, por ejemplo con
grupos proscritos, y respeten las realidades y los sistemas de valores locales.

Asimismo, los intereses particulares de los actores externos no deben menoscabar la
apropiacién nacional. Un ejemplo de ello es el didlogo nacional del Iraq: se considero
que estaba impulsado en gran parte por intereses externos, en particular por los
intereses estratégicos y las necesidades militares de los Estados Unidos y sus aliados.
Como resultado, el proceso perdi6 credibilidad a ojos de las partes interesadas locales.

En general, debe aplicarse el principio de subsidiariedad a la intervencién externa en
los dialogos nacionales, es decir, los actores externos desempefian las tareas que no
pueden llevar a cabo los actores nacionales. A través de una estrecha cooperaciéony de
la armonizaci6én de sus actividades, los actores externos deben complementar la labor
de las partes interesadas nacionales en los procesos de dialogo.

La intervencion externa y el financiamiento

Sibien el financiamiento de un proceso puede considerarse la via mas sencilla, incluso
esta forma aparentemente apolitica de intervencién puede socavar el proceso si se
utiliza para sustituir la voluntad politica de las élites nacionales. Debido a la facilidad
para disponer de fondos, es posible propiciar dividendos de la paz a corto plazo sin
que se llegue a un consenso real sobre las cuestiones conflictivas a largo plazo.

Encontrar el equilibrio siempre es delicado. Aunque un financiamiento flexible e
incondicional es 1o mas beneficioso para el proceso, los donantes (en su mayor parte
Estados, instituciones financieras y organizaciones internacionales o regionales)
deben rendir cuentas a los contribuyentes y suelen verse sometidos a las presiones de
mostrar resultados a corto plazo. No obstante, las fases de transicion con frecuencia

177



I Manual de Dialogos Nacionales

requieren una intervencién a largo plazo y probablemente avancen de una manera
no lineal. Por tanto, el financiamiento de los didlogos nacionales debe ser flexible.
Al mismo tiempo, es importante que las promesas de financiamiento no se hagan
en circulos exclusivos de donantes, sino en consulta con las partes interesadas
nacionales y con su participacion. Este aspecto garantiza que las decisiones relativas
al financiamiento respondan a las necesidades de quienes lideran los dialogos
nacionales. Por lo general, con vistas a reforzar la idea de apropiaciéon nacional,
es importante que la poblacion local no tenga la percepciéon de que los dialogos
nacionales dependen en exceso de los donantes (Hartmann 2016).

La intervencidon externa y la coordinacion

La falta de coordinacion de las estrategias de apoyo es un problema habitual en los
procesos de paz en los que intervienen mdultiples partes interesadas, y los didlogos
nacionales no son inmunes a sus efectos. En Myanmar, al menos 126 organizaciones
externas asistieron a una reunioén de preparacién del didlogo nacional: la ausencia de
una interpretacion comtin del contexto mermo la eficacia de la coordinacion (Siebert,
Kumar y Tasala 2014, 38).

Mecanismos tales como los grupos de amigos y los grupos de apoyo pueden contribuir
a paliar los problemas de coordinacion. En el caso del Yemen, un grupo de diez
embajadores (G10) de los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas, la Unién Europea y el Consejo de Cooperacion del Golfo trabajo
estrechamente con el Enviado Especial de las Naciones Unidas. Su coordinacion y
unidad fue motivo de elogio y muchos le atribuyeron la fluidez con que transcurrié
la Conferencia de Didlogo Nacional. El posterior colapso del grupo, bajo el peso de
los diferentes intereses nacionales, contribuy6 al fracaso del proceso de dialogo méas
amplio.

La faceta mas importante de la coordinacion en los dialogos nacionales se encuentra
en la interseccion entre los actores externos y las partes interesadas nacionales que
lideran el proceso. Sus prioridades estratégicas han de estar armonizadas, y los actores
externos deben ajustar su participacion a las necesidades de los actores nacionales
que dirigen el proceso. En términos generales, un enfoque impulsado por la demanda
y basado en la participacion de miltiples interesados —en lugar de uno guiado por la
oferta y prescriptivo— es lo que mejor garantiza la eficacia del apoyo externo.

178



Notas NN

1 En 2017 se publicara un estudio conjunto del Banco Mundial y diferentes entidades
de las Naciones Unidas que ahonda en esta cuestion.

2 «Acuerdo de Oslo: Acuerdo basico para la blsqueda de la paz por medios politicos» 1990.
http://peacemaker.un.org/sites/peacemaker.un.org/files/GT_g9o00330_0OsloAgreement
%28esp%29.pdf.

3 «Acuerdo de Doha sobre los resultados de la reunién de la Conferencia del
Dialogo Nacional del Libano» 2008. (Traduccion no oficial al inglés por «Now Lebanon»).
peacemaker.un.org/sites/peacemaker.un.org/files/Lebanon_DohaAgreement2008_
Engl.pdf.
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6.1

182

«Los dialogos nacionales son un instrumento de vital importancia para el
avance de los procesos de paz y reconciliacion o para la implementacion de los
acuerdos de paz. Sirven para renovar el sentido de participacion y apropiacion
nacional en todos los grupos y comunidades, y para encontrar soluciones

a problemas que llevan demasiado tiempo sin abordarse».

Weller (2015)

Los parametros de un dialogo nacional fructifero

Prerrequisitos. Las partes deben estar predispuestas a negociar y mantener
contactos con la otra parte, posiblemente tras una actividad diploméatica amplia
y discreta y de un dialogo en el Nivel 1.5 y 2. Del mismo modo, es necesario
el reconocimiento de que existe una amplia variedad de partes interesadas
legitimadas para desempenar un papel en la superacion de la crisis politica
o el conflicto. Las principales partes interesadas deben dar muestras de su
compromiso y voluntad politica, y el contexto ha de prestarse a la creacion de
una verdadera cultura de dialogo entre los diversos grupos. Por ltimo, debe
llevarse a cabo una evaluacién realista de la complejidad del didlogo nacional y
de sus posibilidades de éxito a fin de evitar expectativas poco viables, decepciéon
y «fatiga del didlogo».

Partes interesadas del conflicto. A pesar de las diferencias y de la arraigada
animosidad entre las partes, estas deben tomar parte activa de manera
significativa y de buena fe, y demostrar su credibilidad y compromiso con el
proceso. La confianza no surge de un dia para el otro, pero es necesario generar,
en el ambito del proceso y durante su transcurso, un nivel minimo de «confianza
profesional» (Kelman 2005), a través de una serie de medidas de fomento de la
confianza que permitan a las partes entablar un dialogo fructifero. La imposiciéon
de condiciones previas, como las exigidas en Libia, que condicionaron las
negociaciones sobre la disoluciéon del Gobierno en funciones, es comprensible
pero contraproducente. Tienen que sopesarse con detenimiento, teniendo en
cuenta el equilibrio de fuerzas sobre el terreno, el grado de apoyo y popularidad,
y el respaldo internacional, entre otros aspectos.

Inclusion de quienes realmente ejercen el poder. Es importante incluir
no solo a los actores de la sociedad civil, las mujeres, los jovenes y los
sectores marginados, sino también a quienes ejercen el poder en los sectores
extraoficiales y tradicionales. El intento de dialogo nacional en Libia fracasd
porque no se incluyd a las milicias y los jefes municipales.

Actores internacionales o regionales. Tiene que existir un minimo consenso
politico entre los actores internacionales y regionales pertinentes sobre la
necesidad de apoyar (o al menos de no obstaculizar) las tentativas de dialogo
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nacional. El consenso puede materializarse a través de consultas ad hoc o, de
una forma mas institucionalizada, mediante la creacién de grupos de contacto o
grupos de amigos o incluso a través de una resolucion del Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas que se refiera explicitamente al dialogo nacional.

Equilibrio de poderes. Las asimetrias de poder existen vy, si se las desatiende,
puedenllegaraocasionarseriasdificultades; esnecesario contar con mecanismos
para hacer frente a este desequilibrio en la mesa de negociaciones. Una de
las medidas que pueden adoptarse para establecer condiciones de igualdad
consiste en el desarrollo de capacidades dirigido a aumentar la capacidad
de negociacion de las partes interesadas que tienen menos experiencia en el
dialogo y la negociacion.

Grupos sin ideas afines. Es necesario disponer de una estrategia clara para
mantener contactos con los actores armados a los que resulta dificil acceder,
incluidos los grupos militares y los grupos proscritos, a fin de que posteriormente
no saboteen el proceso.

Organizador. Se debe seleccionar cuidadosamente al organizador del didlogo
nacional, y todas las partes deben considerarlo un actor legitimo e imparcial.

Tema. El tema del didlogo debe revestir una gran importancia nacional,
ser pertinente y llegar al ntcleo de los asuntos que preocupan al pais en ese
momento. Al mismo tiempo, no debe estar sobrecargado por un conjunto de
cuestiones poco realistas.

Desarrollo de capacidades. Es esencial que se incluya la formacion y el
desarrollo de capacidades en el disefio, la facilitacién y la negociaciéon del
didlogo nacional a fin de mejorar las aptitudes técnicas de los mediadores
internos y los negociadores. Los didlogos nacionales poseen un caracter
sumamente técnico y complejo, el cual se debe saber manejar y dominar. El
desarrollo de esta capacidad en los actores nacionales también aumenta su
conflanza para gestionar sus asuntos sin depender de la asistencia externa.

Exploracion y preparacion. El periodo invertido en explorar y preparar el
dialogo nacional es tan importante como el proceso mismo. Es preciso cultivar
la idea del didlogo nacional en circulos publicos y privados por igual; se ha
de preparar a las partes en conflicto, obtener compromisos y financiamiento
tanto en el ambito regional como internacional, y elaborar estrategias de
comunicacion.

Implementacién. Deben procurarse los medios para dar seguimiento a los
resultados acordados y exigir a las partes que rindan cuentas. La comunidad
internacional debe prestar apoyo al proceso de implementacion con los fondos y
los conocimientos especializados requeridos, asicomo consancionesinteligentes

183



I Manual de Dialogos Nacionales

si fuera necesario. Las sanciones tienen que aplicarse con precauciéon: no han
de socavar la voluntad popular ni respaldar a ciertas personalidades politicas
(con el objetivo de un cambio de régimen, por ejemplo), sino apoyar el proceso
de transicion en general.

Plazos. El establecimiento de plazos adecuados es crucial para el éxito o el
fracaso de un proceso. Si el estancamiento perjudica a todas las partes y estas
consideran que podrian obtener mas beneficios si toman parte en un proceso de
dialogo, la probabilidad de éxito es elevada.

Garantia de la seguridad. La violencia permanente y los casos de ilegalizaci6n
de los grupos de la oposicion, de restriccion de la libertad de los medios
de comunicacién y de asesinatos politicos socavan la credibilidad de los
didlogos nacionales. Las partes interesadas nacionales que participan en
los dialogos nacionales deben tener espacio para operar de manera libre y
auténoma sin temor a la persecucioén politica.

Hoja de ruta de la transicion. Los diadlogos nacionales deben formar parte de
una hoja de ruta de transicién mas amplia y deben ir acompafiados de procesos
de reforma econdmica, estructural, politica y judicial. Las medidas de socorro
humanitario a corto plazo y los programas de estabilizacién econémica son
esenciales para reportar dividendos de la paz inmediatamente. Los didlogos
nacionales no son un fin en si mismos, sino el comienzo de un proceso de
transformacioén estructurado y participativo.

6.2 Los dilemasy compromisos del dialogo nacional

Los dialogos nacionales son complejos y exigentes. Por naturaleza son esencialmente
politicos, y suelen basarse en la realpolitik, en estrechos intereses personales o
en calculos politicos partidistas. Lo mismo cabe decir de los poderes regionales e
internacionales, tanto si optan por ser solidarios con los procesos de didlogo nacional
como si estos les resultan indiferentes o se oponen a ellos. Asimismo, entre los grupos
politicos de la oposicion y de la sociedad civil de todas las regiones se percibe cierto
grado de hastio en cuanto a los procesos de dialogo, debido a que son demasiados los
intentos que no han alcanzado resultados sustanciales. En consecuencia, se muestran
reticentes y desconfiados respecto del potencial del didlogo y el grado de honestidad
con que se celebra, y manifiestan cierta «fatiga del dialogo». Este fendmeno se observd
especialmente durante los levantamientos populares en todo el mundo arabe, cuando
en Egipto, el Yemen y Bahrein los manifestantes exigieron a los lideres politicos que
renunciaran como condicién previa para aceptar la propuesta del diadlogo nacional.
Los dirigentes politicos, a su vez, lo consideraron una oportunidad para permanecer
en el poder o para lograr la amnistia (Yemen), citando la inclusividad y legitimidad
de sus regimenes y su calidad de representantes elegidos del Estado. En estos casos,
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el didlogo «se percibié como [...] una estratagema para ganar tiempo a fin de proteger
el statu quo» (CSPPS 2011, 2). La lista continiia, y subraya la necesidad de aproximarse
con un espiritu critico al examen del dialogo nacional, no en la teoria sino en la
practica. Estos procesos no surgen de la nada, sino de las situaciones de gran tensiéon
politica que procuran abordar.

Los dialogos nacionales —y, en general, cualquier proceso de negociacién— suelen
representar «la continuacion del conflicto por otros medios»!. Puede que no sean ni
nacionales ni dialogantes, y casi siempre son mecanismos imperfectos alejados del
ideal. Aunque se haya disefiado un «proceso de manual», las situaciones ajenas al
control de quienes dirigen o apoyan el proceso pueden provocar su fracaso, por ejemplo
cuando intervienen poderes regionales, las potencias mundiales retiran su apoyo o el
paisseconvierteenel campodebatalladeunaguerrasubsidiaria. Las partesinteresadas
de un conflicto, asi como los practicantes y los donantes, deben tener presente esta
posibilidad en cualquier fase del proceso si desean llevar a cabo una evaluacion
sincera de lo que realmente es posible en sus contextos respectivos. Estos procesos
suelen oscilar entre la necesidad (lo que es necesario que suceda en una determinada
situacion), lo deseable (lo que idealmente seria posible), y las oportunidades (lo que
es posible) que se presentan. Ademas, la necesidad de un didlogo nacional significa
con frecuencia que las relaciones entre el Estado y la sociedad se han roto y son
disfuncionales, por lo que resulta especialmente dificil desarrollar y mantener un
proceso de dialogo eficaz. Generar confianza en el Gobierno, sus representantes y las
instituciones es un proceso a largo plazo que va mas alla del didlogo nacional en si.

Cuando los actores y partidos politicos deciden estudiar la posibilidad de organizar
un didlogo nacional como mecanismo viable para sacar al pais de una crisis
profunda, lo hacen porque esperan obtener para si mismos el maximo beneficio del
proceso. Por consiguiente, los didlogos nacionales se consideran un mecanismo mas
de negociacion dirigido a alcanzar objetivos que no pueden lograrse de otra manera
—en el campo de batalla, en las urnas o en las calles—. Debido a que se los percibe
como un instrumento legitimo, pueden servir como coartada para la continuacién
de una politica divisoria, las amenazas, la violencia o la corrupcién. Aunque este
Manual sugiere la adopcién de medidas técnicas y presenta opciones para disefiar
y dirigir procesos de didlogo nacional, somos muy conscientes de estas dindmicas
y del caracter altamente politico de la tarea, asi como de los numerosos desafios
que plantea. En las paginas siguientes, se describen algunos desafios y dilemas
particularmente problematicos en los didlogos nacionales y para los cuales pocas
veces existen soluciones predefinidas.

1. ¢En qué grado es inclusivo un proceso de didlogo nacional, si la toma de
decisiones y los resultados siguen siendo exclusivos? El acceso a los dialogos
nacionales no necesariamente se traduce en una participacién fructifera, es decir,
en la posibilidad de influir en las decisiones. Los didlogos nacionales pueden
contribuir a la transformacion de las relaciones de poder asimétricas, lo que los
convierte en una alternativa atractiva a los procesos de negociacion entre las élites.
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No obstante, si no existe un consenso entre ellas sobre las cuestiones
fundamentales, tienden a convertirse en ambitos carentes de poder que no
cuentan con la aceptaciéon de quienes forjan o quebrantan los acuerdos de paz.
Este reconocimiento ha conducido a numerosos enfoques para tratar de resolver
los bloqueos, ya sea a través de formatos creativos —como la introduccion del
«consenso suficiente» en el caso de Sudafrica— o de medios mas convencionales
—como el «dos mas dos» en el Yemen—; las negociaciones, con la mediacién de
Kofi Annan, entre Mwai Kibaki y Raila Odinga en el Parque Nacional de Tsavo
cuando las conversaciones kenianas parecian haber llegado a un callejon sin
salida; o la «via Cyril-Roelf» entre los negociadores del Congreso Nacional Africano
y el Partido Nacional cuando las conversaciones en Sudafrica se encontraban al
borde del colapso. Pero estos mecanismos exclusivos de pacto o de desbloqueo
no estan exentos de problemas. Aunque a veces son necesarios y eficaces, pueden
menoscabar la naturaleza inclusiva de los dialogos nacionales. Al mismo tiempo,
los procesos inclusivos de didlogo nacional no conducen automaticamente a
resultados inclusivos. La Loya Jirga constitucional del Afganistan demuestra
c6mo un proceso que invirtié un esfuerzo considerable en un procedimiento de
seleccion inclusivo fracas6 durante el disefio global del proceso en la promocién
de la apropiacién, gravemente comprometida por la internacionalizacion de la
iniciativa. Las preguntas fundamentales que cada dialogo nacional debe plantearse
son las siguientes: ;qué grado de inclusion es deseable y posible en la toma de
decisiones?; ;como evitar convertir el proceso en una mera fachada?; ;como
pueden crearse plataformas paralelas de toma de decisiones con mecanismos
vinculantes?; ;como puede evitarse la consolidacion de las asimetrias de poder vy,
por tanto, la perpetuacion del conflicto?

2. ;Qué eficacia presenta un proceso de dialogo nacional si adopta un
enfoque tecnocratico y estandarizado? Los didlogos nacionales se han
convertido en parte de un paquete de medidas de rutina aplicables a los paises en
transicion, y no necesariamente tienen en cuenta como es debido las realidades
politicas de cada pais. Un ejemplo de ello es el proceso implementado hasta la
fecha en Libia, que, si bien fue impulsado en gran medida por actores externos,
no logrd proporcionar un foro viable para generar un consenso en torno al futuro
contrato social y la constitucion del Estado. Aunque un didlogo nacional disefiado
por un cuerpo técnico pueda parecer acertado, puede que no resulte suficiente
para transformar la cultura politica y reformar las instituciones. Los procesos,
estructuras y érganos cuidadosamente disefiados son importantes, pero no pueden
suplir la falta de voluntad politica y confianza entre las partes que con frecuencia
constituye el niicleo del problema. La Conferencia de Didlogo Nacional del Yemen
demuestra cuales son las limitaciones de un proceso de dialogo técnicamente
bien disefiado que pasa por alto o relega a un puesto secundario otros parametros
politicos importantes, como la voluntad politica, el consenso regional o las
cuestiones subyacentes al conflicto. La amenaza se refuerza cuando los actores
externos adoptan un enfoque marcadamente tecnocratico del dialogo nacional
y se centran mas en los resultados que en el proceso (- capitulo 5). El empefio
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por lograr un cierto resultado no debe comprometer el proceso que conduce a él.
Es importante conocer la amplia variedad de opciones disponibles para disefiar y
celebrar los didlogos nacionales (que este Manual pretende proporcionar), pero es
inatil copiar y pegar experiencias de otros lugares. Los dialogos nacionales estan
profundamente ligados al contexto y a un momento especifico.

3. ¢Hasta qué punto es transformador un dialogo nacional si su resultado
contribuye a consolidar atin mas las asimetrias de poder? Las relaciones de
poder asimétricas ponen en jaque a los dialogos nacionales de distintas maneras.
En su manifestacién mas extrema, estos se utilizan con el tnico propdsito de
consolidar la base del poder de los grupos dominantes de cara a presiones internas
o externas. La mayoria de los didlogos nacionales son una respuesta a una crisis
nacional de legitimidad. No obstante, si la crisis se convierte en la razén de ser
del dialogo nacional, es probable que el proceso en si se emplee esencialmente
como un medio para reproducir el conflicto y favorecer los intereses de un grupo
en particular. La Loya Jirga del Afganistan en 2003 y la Asamblea de Transicion
del Iraq en 2004 pusieron de manifiesto las relaciones de dominio existentes. Por
el momento, el actual proceso de dialogo nacional del Sudan ha resultado ser un
movimiento estratégico del presidente Omar Al Bashir para responder a la presion
internacional y consolidar su base de poder. Al dominio de un proceso por parte
de un grupo a expensas de otros también se lo denomina «captura del proceso»
(Barnes 2017). Un proceso puede ser «capturado» por el Gobierno nacional (como
en el Sudan), por agentes externos (como los Estados Unidos en el Iraq) o por las
Naciones Unidas en el ejercicio de un mandato internacional (como en el proceso
de Arusha para Darfur). No obstante, conviene tener en cuenta que al conceder un
estatus de igualdad a actores cuya legitimidad se pone en duda (actores sociales,
movimientos de oposicion, gobiernos militares, etc.) se corre el riesgo de socavar
los procedimientos democraticos. La transformacién holistica de las relaciones
hostiles, las asimetrias de poder y el conflicto es un proceso a largo plazo: los
dialogos nacionales de corta duracion deben conocer y reconocer este dilema y
allanar el camino para el cambio social y politico a largo plazo.

4. ¢(Hasta qué punto son nacionales los procesos de dialogo nacional? Muchos
dialogos nacionales se celebran por mandato de organismos internacionales
(Naciones Unidas) o de grupos regionales o de seguridad (Autoridad
Intergubernamental para el Desarrollo de Africa Oriental, Unién Africana, Consejo
de Cooperacion del Golfo). Podria argumentarse que la intervencion externa
es necesaria en contextos con regimenes autoritarios a fin de empoderar a los
grupos marginados y mejorar la inclusion. No obstante, si los actores nacionales
no asumen el liderazgo del proceso en algiin momento, si la participacién es
obligatoria o si la motivacién de los participantes obedece principalmente a
incentivos externos (como el reconocimiento internacional y el aumento de la
legitimidad, las dietas? o el acceso a otros recursos), su autenticidad y legitimidad
resultaran perjudicadas inevitablemente. Resulta problematico que los actores
externos impulsen el didlogo nacional como una respuesta estandar ante conflictos
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y crisis que requieren una actuacion rapida y no consideren las realidades locales.
Las probabilidades de que los procesos impuestos o estimulados por actores
externos por los motivos equivocados se conviertan en el «centro de gravedad»
(Barnes 2017) de los procesos de cambio sociopolitico son bastantes escasas.
Quiza una de las tareas mas dificiles sea generar el sentido de apropiacién. De cara
a favorecer su arraigo, es conveniente no solo asegurarse de que los actores
nacionales lleven la iniciativa —en lugar de los posibles actores que prestan
apoyo externo—, sino también de que el dialogo nacional se convierta en el foro
aceptado a nivel interno para trabajar en pro de los cambios necesarios. En Tanez,
tras numerosos intentos fallidos, el didlogo nacional dirigido por el Cuarteto se
convirti6 en un foro de ese tipo, mientras que el proceso libio nunca lo logro6.
Aunque diversos actores de la clase politica avancen en la misma direccién, como
fue el caso de Jordania, si el didlogo carece de una aceptaciéon mas amplia de la
sociedad en general, los cambios dificilmente tendran la repercusién duradera y
arraigada a la que apuntan.

5. ;Hasta qué punto son legitimos y democraticos los dialogos nacionales
si, por definicion, son mecanismos extraconstitucionales? La convocatoria
de dialogos nacionales tras las revueltas arabes se fundamenté en el hecho de
que se consideraba que los o6rdenes constitucionales en vigor justificaban y
consolidaban regimenes injustos y, por tanto, eran «ilegitimos» a ojos de los
movimientos populares. Si bien puede ser cierto, tiene graves consecuencias
para los dialogos nacionales que se inician en un escenario de transiciéon en el
que el Estado, sus instituciones y la Constituciéon vigente sufren una seria crisis
de legitimidad. En estos casos, los didlogos nacionales suelen carecer de una
condicién juridica clara, lo cual solo puede superarse en parte mediante un
mandato s6lido. Esto representa al mismo tiempo un punto fuerte y un punto débil:
su naturaleza extraconstitucional implica que pueden establecer sus propias
normas y procedimientos para afrontar la situacién como estimen oportuno.
También significa que los didlogos nacionales no se basan en procedimientos
democraticos establecidos. El método de seleccién de los participantes es variable,
pero no cumple el principio nacional de «una persona, un voto». Lo mismo cabe
decir de los debates internos y la toma de decisiones que no son conformes a los
procedimientos parlamentarios establecidos. Puede ocurrir que los participantes
seleccionados no sean representativos y no reflejen las preferencias de los votantes.
Con animo de evitar estos riesgos, es importante ponerse de acuerdo sobre un
proceso de transicion que incluya disposiciones «de extincién» aplicables a los
ordenes constitucionales que siguen vigentes hasta que la nueva Constitucion
entre en vigor. Lo mismo se aplica a las instituciones y la administracién del
Estado. Hasta que el Estado se transforme por completo, es necesario mantener
intacto un nivel minimo en la funcién ptblica de prestaciéon de servicios, a fin de
que la poblacién pueda disfrutar de los dividendos de la paz de forma inmediata
(~+ capitulo 5 sobre la intervencion externa, especialmente el ejemplo de la Repuiblica
Centroafricana en la p. 169).
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Para concluir, los didlogos nacionales deben definir claramente su relaciéon con el
Estado y la Constitucién vigente, de modo que el resultado de las deliberaciones
del didlogo nacional pueda implementarse y no se impugne judicialmente debido
a su inconstitucionalidad.

6. ;Son los procesos de dialogo nacional mas eficaces como soluciones
rapidas para evitar la escalada del conflicto, la guerra o los disturbios? En
algunos casos (Yemen, Libano, Kenya), los didlogos nacionales han servido como
mecanismos para prevenir la escalada del conflicto, la guerra civil, el genocidio o
la violencia étnica y sectaria. Aunque la mayoria tuvieron éxito como herramienta
de gestion del conflicto a corto plazo, no lograron abordar las cuestiones centrales
mas controvertidas que habrian permitido una transformacién integral del
conflicto. Los temas «candentes» se delegaron a los grupos de trabajo (como en
el caso del Yemen), se dejaron en suspenso con la intencién de retomarlos en
una etapa posterior o se abandonaron por completo en aras de la «armonia»3.
Por tanto, se pierde el potencial transformador de los didlogos nacionales. Si
bien se necesita un enfoque gradual y secuenciado —una progresiéon desde los
temas menos controvertidos hasta los mas polémicos—, es importante asignar el
espacio y el tiempo suficientes a las cuestiones esenciales del conflicto a fin de
que el proceso no se perciba como una mera fachada. Ademas, la preparacion y
la implementacién son empresas prolongadas que a veces abarcan muchos afios
(como en el caso de Sudafrica). Debe hallarse un equilibrio entre, por una parte, no
perder el impulso y cumplir las expectativas inmediatas de la poblacion y, por otra,
destinar el tiempo necesario para que las partes adquieran confianza en el proceso,
con el objeto de hacer frente a las cuestiones subyacentes al conflicto.

7. ¢Son los dialogos nacionales el mecanismo adecuado en todo momento
para hacer frente a los desafios de la transicion? Los ejemplos en este Manual
han demostrado que los didlogos nacionales no siempre son el mecanismo
apropiado —ni el Unico, sin duda— para gestionar transiciones politicas. El
dialogo no es la panacea. Una evaluacién exhaustiva de las estructuras de poder
reinantes bien puede sugerir que el didlogo no es posible en un momento preciso
de turbulencia, crisis o conflicto en curso. Tal es el caso cuando encontrar un punto
de encuentro parece poco probable y el didlogo puede verse comprometido por
los actores que intentan sacar provecho del poder que son capaces de ejercer. Del
mismo modo, cuando la presion de los plazos es elevada, cuando grupos clave
estan fragmentados, carecen de cohesion interna o de la voluntad o capacidad de
participar, o cuando tienen la intencién explicita de abstenerse de intervenir en un
proceso significativo, es probable que el didlogo no sea posible ni apropiado (Pruitt
y Thomas 2008). Asimismo, el uso excesivo o el abuso de los procesos de dialogo o
similares también puede poner en entredicho la legitimidad, sobre todo cuando los
intentos anteriores no han conseguido el cambio deseado («fatiga del dialogo»).
Un buen ejemplo de ello es el Sudan, donde la desconfianza fundada en las
experiencias previas fue la razén que esgrimi6 la oposiciéon para no incorporarse
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al dialogo nacional en marcha. La viabilidad del didlogo nacional depende de su
objetivo y de la situacion que procura resolver y, por tanto, debe complementarse
con otros formatos y enfoques (mesas redondas, negociaciones, mediacion, talleres
de anAlisis de problemas, etcétera).

8. ;De qué manera podria abusarse de un didlogo nacional? En varios
casos, asesinatos politicos de opositores antes o durante las deliberaciones del
diadlogo nacional (por ejemplo, los huzies en el Yemen, Chris Hani en Sudafrica,
Chokri Belaid y Mohammed Brahmi en Tanez) erosionaron gravemente la
confianza depositada en los procesos y catalizaron el escepticismo en cuanto
a su eficacia y utilidad. Como en cualquier otro proceso transicional, hay
ganadores y perdedores, y quienes temen perder el poder con frecuencia intentan
perturbar, boicotear o disolver el proceso. Un ejemplo de ello es el Togo, donde
el Presidente, al temer la pérdida de poder, suspendi6 la Conferencia Nacional
Soberana y el ejército tomé como rehenes a los miembros del Parlamento de
transicion (Brandt et al. 2011, 251). En el Yemen, el expresidente Saleh —que incluso
después de ser apartado de su funcidn continué ejerciendo influencia a través de su
partido politico— desestabilizé alin mas la situacion. Al igual que ocurre en todos
los procesos de negociacion, es posible que las partes participen no para resolver
el conflicto, sino para ganar tiempo, consolidar su poder, fortalecer la legitimidad
internacional de su causa o simplemente evitar acusaciones de crimenes de guerra
y sanciones internacionales.

9. ;Son los dialogos nacionales una salida facil para la comunidad
internacional, la cual, de lo contrario, habria tenido que pronunciarse
en contra de un gobierno autoritario y de las violaciones de los derechos
humanos debido a su «responsabilidad de proteger»? La necesidad de
apropiacion nacional de los procesos no debe ocultar el hecho de que, al mismo
tiempo, los ciudadanos pueden estar sufriendo la peor parte de la violencia y la
guerra. Con los derechos humanos y democraticos recortados, la poblacién civil,
los opositores politicos y la sociedad civil con frecuencia se sienten forzados a
participar en un proceso de didlogo nacional sin las garantias suficientes para su
seguridad fisica o politica. A menudo, se sienten solos en su lucha en favor del
debido proceso, y tienen que elegir entre el aislamiento politico o la participacién
en un proceso que carece de credenciales democraticas y es administrado y dirigido
por el mismo régimen autocratico o elitista contra el que habian emprendido su
lucha. Al tiempo que quienes ostentan el poder estan ocupados en mantener su
control, la poblacién en general padece graves dificultades econémicas, carece
de educacion basica, saneamiento, alimentos, agua, electricidad o vivienda y
posiblemente sea victima de la represion politica y la violencia. La radicalizaciéon
politica y el terrorismo encuentran un terreno abonado en estos contextos.
Al proporcionar a las iniciativas nacionales el tiempo y el espacio que necesitan
para despegar, la comunidad internacional corre el riesgo de otorgar legitimidad
a un proceso de «lavado de cara», asi como de posponer la denuncia de graves
violaciones de los derechos humanos. El respeto de la soberania y la apropiacion
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nacionales y la intervencién para proteger los derechos humanos a veces resultan
irreconciliables, lo que lleva a algunos a afirmar que las vidas del Sur Global tienen
menos valor para la comunidad internacional, ya que esta utiliza convenientemente
el término «propiedad nacional» como un motivo para no hacer nada. No resulta
facil resolver este dilema. Incluso las medidas econémicas en apoyo de los
procesos de transformacién constituyen una espada de doble filo: es posible que
se las considere una herramienta que favorece el «cambio de régimen» aunque se
instrumenten con buenas intenciones. La politica del palo y la zanahoria practicada
por los organismos multilaterales internacionales en Tinez pone en evidencia este
dilema. El desembolso, tras la formacion del nuevo Gobierno, del préstamo de
mas de 500 millones de do6lares del Fondo Monetario Internacional —bloqueado
desde 2013— y la ayuda microfinanciera de 250 millones de euros facilitada por la
Union Europea a condicion de que Tanez respetase los «mecanismos democraticos
eficaces, incluido un sistema parlamentario multipartidista y el Estado de derecho»
(Thornton 2014, 66 y 67) fueron considerados por algunos como una forma de
«chantaje» para obligar al Gobierno a dimitir.

10. ;Cuanto debe durar un proceso de didlogo nacional? Junto con la cuestion
de quién debe participar, con frecuencia se plantea la relativa a cuanto debe durar.
La duracién de los procesos de didlogo nacional y las conferencias nacionales
ha variado sustancialmente: desde 10 dias (Benin 1990, Madagascar 1992) hasta
dos afios (Sudafrica 1991). Entre las cuestiones que tienden a acortar su duracién
se cuentan la presion del tiempo y el financiamiento, la urgencia de detener la
violencia y obtener resultados cuantificables, y la necesidad de evitar el saboteo
del proceso o el vacio politico. Si bien los didlogos nacionales deben tener un
limite claro de tiempo, el establecimiento de plazos ajustados y poco realistas es
contraproducente, ya que suscitan expectativas y obligan a producir resultados
tangibles. Esto podria dar lugar a la improvisacién y a que se apresure el proceso
sin abordar los temas mas polémicos y criticos.

1

Nuestro agradecimiento a Karam Karam por esta observacion.

2 Elestipendio de 100 délares por dia de los delegados en la Conferencia de Dialogo Nacional

del Yemen o la asignacion de 25.000 délares mensuales a los delegados en Nigeria
suscitaron criticas y dudas sobre los verdaderos motivos que se esconden tras la
participacion (Harlander 2016, 25).

3 Aunque la Conferencia de Dialogo Nacional del Yemen formulé 1.800 recomendaciones,

«algunos consideraron que se habia apresurado el proceso y se llegd a conclusiones
insuficientemente analizadas o validadas, lo cual aumenté las tensiones en lugar de
disiparlas». (Manciniy Vericat 2016, 12).
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;Por qué se incluyen fichas técnicas de paises?

Las fichas técnicas de paises proporcionan una descripcion completa de los didlogos
nacionales y otros procesos similares implementados desde 1989. Presentan
informacion de antecedentes de cada caso, examinan los procesos fundamentales y
la configuracién institucional, y destacan las especificidades de cada uno de ellos.
La Parte II es valida por
si misma: expone la
amplitud y el caracter
polifacético de los
diadlogos nacionales y
otros procesos similares,

Cada ficha técnica consta de tres partes:

1. Una sinopsis del proceso y su contexto.

2. Un grafico del proceso en el que se describen al tiempo que facilita el
los principales parametros del disefio del aprendizaje comparativo.
proceso. No obstante, también sirve

de referencia esencial

3. Un grafico de la estructura en el que se para la Parte I. Cada ficha
presenta la estructura institucional, incluidas técnica de pais ofrece una
las funciones de los diversos 6rganos, asi descripcion detallada de

como sus tareas especificas. los casos examinados

en la Parte I, de modo

que en ellas se sittan las

opciones especificas de
diseno del proceso en el contexto en que se inscriben. Esta recopilacion de recursos
especificos de cada pais, incluidas sus fuentes, constituye el telon de fondo de la
elaboracion del Manual de Didlogos Nacionales.

Al seleccionar los procesos, la intencién no fue incluir todos los didlogos nacionales,
ni tampoco ocuparse de ellos exclusivamente. Mas bien, lo que guio la seleccién
fue el analisis de los procesos principales, complementados con diversos procesos
de transicion, con vistas a facilitar el aprendizaje. Estudiar el disefo, el proceso y la
estructura de formatos similares a los didlogos nacionales —como las conversaciones
multilaterales o las asambleas constituyentes— puede proporcionar lecciones mas
esclarecedoras y enriquecedoras que una discusién que se limite Gnicamente a los
dialogos nacionales. Por tanto, se decidi6 incluir varios procesos relacionados que
contienen elementos pertinentes para la conceptualizacion y el disefio de los procesos
de dialogo nacional.
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¢Por qué se incluyen fichas técnicas de paises?

Los dialogos nacionales casi siempre se integran en procesos de transiciébn mas
amplios. Con el objeto de favorecer el analisis en profundidad y optimizar la facilidad
de uso de las fichas técnicas, cada proceso se sitiia claramente dentro de su marco
transicional mas amplio (como puede observarse en lalinea cronolégica). No obstante,
en los apartados relativos al proceso y la estructura se ahonda en los elementos mas
relevantes, por lo que en ciertos casos no se tuvieron en cuenta los procesos paralelos
0 anexos, a pesar de su importancia para la transicion general. Cada ficha técnica
indica el periodo que se esta examinando en profundidad.

Dada la amplitud y el nivel de detalle de estos complejos procesos politicos, se debe
tener presente que, a pesar de todos nuestros esfuerzos, no es posible descartar la
existencia de inexactitudes en las cifras, diferencias en las evaluaciones del impacto
de dichos procesos y omisiones de estructuras mas pequefias o menos oficiales. Las
percepciones y descripciones pueden diferir, las fuentes y los conjuntos de datos
en ocasiones pueden ser inexactos, y, especialmente en el caso de los procesos mas
antiguos, los datos tienden a ser escasos. A la vista de tales consideraciones, todas
las fichas técnicas han sido sometidas a un extenso proceso de revision. Asimismo, el
equipo se puso en contacto con los participantes en los procesos, quienes ofrecieron
amablemente su ayuda, al igual que muchos otros expertos en cada pais que brindaron
su experiencia y sus conocimientos.
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Afganistan

Tras la invasion del Afganistan dirigida por los Estados Unidos y la posterior
caida del régimen taliban a finales de 2001, la Loya Jirga constitucional form6
parte del marco de transicién del pais (mas conocido como Proceso de Bonn),
negociado por 25 actores afganos e internacionales prominentes durante la
Conferencia Internacional sobre el Afganistan que se celebr6é en Bonn en
diciembre de 2001 con el patrocinio de las Naciones Unidas. La Loya Jirga
constitucional fue, de este modo, parte del Proceso de Bonn de construccién
nacional del Afganistan.

La Loya Jirga constitucional recibi6 el mandato de aprobar una nueva
Constitucion para el Afganistan, la cual seria elaborada por un Comité
de Redaccién de 9 miembros y ultimada por una Comisién de Redaccion
de 33 miembros. Este 6rgano, inicialmente no previsto en el Acuerdo de
Bonn, se inaugurd en abril de 2003 en lo que constituyé un paso esencial
dirigido a aumentar tanto la inclusividad del 6rgano de redacciéon como la
participacion ptblica en el proceso de elaboracion. La tarea de la Comision
consistia en consultar ampliamente al piblico y revisar y ultimar de manera
exhaustiva el proyecto constitucional de acuerdo con el resultado de la
consulta.

Aunque el objetivo de la Loya Jirga constitucional era llevar a cabo ciertos
cambios normativos fundamentales relacionados con la inclusividad, la
consideraciéon de las cuestiones de género y la multietnicidad (tal como
dispone el Acuerdo de Bonn), constituy6é principalmente un instrumento
de gestion de crisis que permiti6 el establecimiento rapido de estructuras
de gobernanza operativas. Se considera que el proceso de la Loya Jirga
constitucional gener6 un alto grado de apropiacién entre la poblacién
afgana, y que permiti6 el debate entre los actores politicos pero también
la creacién de foros de participaciéon publica. No obstante, la inclusién y
la legitimidad del proceso se vieron afectados debido a la exclusion de los
talibanes y de Hizb-i-Islami.

El Proceso de Bonn

Loya Jirga Loya Jirga Elecciones
Acuerdo de Bonn de emergencia constitucional libres y justas

5 dic. 2001 11-19 jun. 2002 14 dic. 2003-4 ene. 200,

Autoridad provisional Autoridad de Transicion Gobierno
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Duracion

Objetivo

Mandato

Participacion
y criterios
de seleccion

Facilitacion

Apoyo
internacional

Resultados

Desafios y
lecciones
aprendidas

Afganistan I

Loya Jirga constitucional

3 semanas (del 14 de diciembre de 2003 al 4 de enero de 2004)

Redactar una constitucién basada en un consenso social y, como objetivo
mas general, la construccion nacional del Afganistan.

Mandato conferido por el acuerdo de paz celebrado tras la invasion de
los Estados Unidos (Acuerdo de Bonn).

502 delegados; 450 elegidos y 50 (25 mujeres y 25 expertos) designados
por el Presidente, y 2 personas adicionales nombradas en representacién
de las personas con discapacidad; 33 miembros de la judicaturay de la
Administracion de transicion invitadas como observadores sin voz ni voto.
Exclusion de la participacion de los altos funcionarios del Gobierno, las
Fuerzas Armadas y la policia.

Los 450 delegados se eligieron de la siguiente manera: 344 miembros
elegidos mediante votacién secreta por los representantes distritales del
proceso de la Loya Jirga de emergencia; 42 miembros elegidos por los
representantes de los refugiados en el Pakistan y el Iran, los desplazados
internos, los kuchis, los hindies y los sijes (15% de mujeres); 64 mujeres
elegidas por representantes de las mujeres de las 32 provincias.

Presidencia (Direccion y Loya Jirga constitucional) Hazrat Sibghatullah
Mujadeddi

El proceso fue asistido por organizaciones intergubernamentales (UNAMA,
PNUD, ACNUR, UNOPS, ISAF), ONG nacionales y extranjeras, el Ministerio del
Interiory la empresa de seguridad Global Risk Strategies. Los Estados Unidos
y las Naciones Unidas desempeiiaron un papel fundamental durante todo el
Proceso de Bonn.

El Presidente ratific6 la Constitucion el 26 de enero de 2004. Los 162 articulos
de la Constitucion disponen un sistema presidencial centralizado con un
Parlamento bicameraly el fortalecimiento de los derechos de minorias y
mujeres, asi como un marco para la instauracion del Estado de derecho.

En la Loya Jirga constitucional la participacion de las mujeres alcanz6
aproximadamente el 20%. A pesar de esta elevada representacion, la
intervencion activa de las mujeres fue limitada, debido a la intimidacion
ejercida por los caudillos.

La Secretaria de la Comisién Constitutional preparé un marco muy
detallado para establecer un reglamento claro. No obstante, su
implementacion fue dificultosa, ya que los caudillos intentaban controlar
los grupos de trabajo y presionarlos de manera indebida.

Tras las dificultades encontradas inicialmente para financiar la Loya Jirga
constitucional, se cre6 un grupo de donantes que simpatizaban con el
proceso.

Puesto que la Comisién Constitucional no era independiente del
Presidente Karzai, este influyd mas en el proyecto de constitucion que
examind la Loya Jirga constitucional que las iniciativas de consulta pablica
celebradas por la Comision.
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Loya Jirga constitucional del Afganistan 2003-2004

OBJETIVO

MANDATO

TOMA DE
DECISIONES

AGENDAY

CUESTIONES
CENTRALES

CONSULTA
PUBLICA

ESTRUCTURA
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Redactar una Constitucion basada en La construccién nacional
un consenso social del Afganistan

La Autoridad La Loya Jirga de La Loya Jirga
Provisional organiza emergencia elige constitucional
A B . q
cuerdo de Bonn la Loya Jirga de a la Autoridad de aprueba la
emergencia Transicién Constitucién

Las cuestiones altamente
controvertidas relativas a

Asamblea General: los derechos lingiiisticos

Comision (de Examen) consenso; la presidencia las estructurasg
Constitucional pidi6 a los delegados que yubernamentales 1o se
proceso de se pusieran de pie durante & L X

- . - decidieron en la Loya Jirga
consulta pablica con dos minutos en sefial de . . ’

. constitucional ni a través
15.000 participantes que estaban de acuerdo

de consulta pdblica, sino
a puerta cerrada entre los
principales lideres.

con la nueva Constitucién

Cada articulo del proyecto de constitucién se debati6 en uno de los grupos de trabajo
Asuntos controvertidos:

Sistema presidencial Dari o pastin como Reconocimiento de Derechos de

o parlamentario lengua oficial las lenguas regionales | las mujeres
Economia de Educaci6n superior Si el rey Mohammed Zahir Shah debia
mercado (gratuita) conservar el titulo de «padre de la nacion»

En el transcurso de un afio, la Secretaria de la Comision de Examen Constitucional

proporcion6 informacién pdblica, celebré consultas piblicas e informé al pablico

sobre el proyecto de constitucion.

— El proceso de informacién y consulta pablica conté con la participacion de 15.000 personas
de todas las provincias y prepard a la poblacidn para participar en el proceso.

- Los resultados de las consultas piblicas se sintetizaron en un informe.

Pleno de la Asamblea General
Direccion

Grupos de trabajo

Comité de Reconciliacién

Comité de Redaccion
Comisidon (de Examen) Constitucional

Secretaria de Redaccién
Secretaria de la Comisién Secretaria de la Loya Jirga
Constitucional constitucional
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Proceso

MERO DE MIEMBROS Y COMPOSIC

18 restantes
52 I 9 kuchis
Delegados expertos y mujeres, 6 desplazados

2 representantes de las internos
personas con discapacidad 3 hinddes
seleccionados por el Presidente y sijes

64
Representantes elegidas
(2 por provincia)

) =

Representantes
elegidos entre
los refugiados
en el Pakistany
ellran

Total: 502

Delegados
generales

RACTERISTICAS DISTINTIVAS

Elevado nivel de apropiacion.

El disefio y la estructura del proceso de transicion, y de la Loya Jirga constitucional en
particular, facilité la participacién de una variedad razonable de actores politicos en

un debate politico abierto y conducido en esencia por actores afganos, el cual también
incluy6 consultas populares. No obstante, se excluyd a grupos importantes: los talibanes
e Hizb-i-Islami.

Informacién y consulta piblica en aras de la legitimidad.

En un proceso de un afio de duracidn, la Secretaria de la Comision de Examen
Constitucional informé y preparé a la poblacién, y organizé un extenso proceso de
consulta, lo que permitié dotar de legitimidad al proceso y sentar las bases para la Loya
Jirga constitucional, de tres semanas de duracion. En una etapa posterior, la Secretaria
ofrecié también a los delegados de la Loya Jirga constitucional espacios de aprendizaje
conjunto a fin de facilitar su preparacion.

Apoyo internacional restringido.

A pesar de la participacion de algunos asesores externos, la asistencia técnica
internacional se mantuvo al minimo con vistas a evitar que se considerara que la
Constitucién habia sido redactada por extranjeros. La Unidad de Apoyo a la Comision
Constitucional de la Misién de Asistencia de las Naciones Unidas en el Afganistan
(UNAMA, por sus siglas en inglés) coordiné el apoyo técnico y financiero internacional.
ELPNUD prest6 apoyo administrativo, operacionaly en materia de gestion financiera.
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Loya Jirga constitucional del Afganistan 2003-2004

Objetivo: redactar una constitucion basada en un consenso social y promover la construccion nacional

del Afganistan

COMITE DE
REDACCION

Mandato:
Redactar
la Constitucion

Composicion:
9 miembros

SECRETARIA
DE REDACCION

Tareas:

Servicios de apoyo
técnico, administrativo,
logistico y financiero

Oct. 2002-mar. 2003

208

- fifiii

COMISION (DE EXAMEN)
CONSTITUCIONAL

Mandato:
Afinary ultimar
el proyecto de Constitucion:
= consultas pablicas en
las 32 provinciasy a los
refugiados afganos en
ellrany el Pakistan
= elaborar elinforme sobre
la consulta piblica e incluir
las conclusiones
= organizar la eleccién de
los delegados

Composicion:

33 miembros de diferentes
regiones y grupos étnicos,
incluidas 7 mujeres

SECRETARIA DE LA COMISION
CONSTITUCIONAL

Tareas:
Servicios de apoyo técnico,
administrativo, logistico
y financiero, entre ellos
informacion pablica, consultas,
comunicaciones y educacién
civica

Composicién:
Entre 220y 450 empleados en
Kabuly las oficinas regionales

Abr. 2003-nov. 2003

FASE DEL PROCESO

DIRECCION

Mandato:
Supervisar el proceso

Composicion:
Presidente, 4 vicepresidentes,
4 relatores

COMITE DE RECONCILIACION

[LELLEGH

Examinar, debatir las propuestas y
decidir qué articulos no es
necesario modificar (133)
decidir sobre las enmiendas (22)
remitir a la Asamblea General
los articulos sobre los que no
se ha alcanzado un acuerdo

Composicion:

38 miembros: presidentes,
vicepresidentes y secretarios de
los grupos de trabajo, Direccién

SECRETARIA DE LA LOYA JIRGA
CONSTITUCIONAL

Tareas:

Elaboracion de informes,
administracion, capacitaciony
facilitacion, protocolo y centro
de prensay difusién pablica

Composicién:
Aumento del personal; en Kabul
y 11 oficinas regionales (incluidos

el Pakistany el Iran)



Afganistan I

IMPLEMENTACION

PLENO DE LA ASAMBLEA GENERAL

Mandato:

Elegir a la Direccion

Discutir el proceso

Debatir y decidir acerca de los articulos controvertidos
(remitidos por la Comision de Reconciliacién)

Aprobar la Constitucién (consenso)

Presidencia: Hazrat Sibghatullah Mujadeddi

Composicion:

502 delegados, de los cuales se eligieron:

344 representantes regionales

42 refugiados, desplazados internos, y minorias étnicas
y religiosas

64 mujeres

nombrados por el presidente:

El Presidente
ratifica la
Constitucion

o 25 expertos, 25 mujeres, 2 personas con discapacidad
% + observadores
Y
w
2% :
%¢ integran La Secretaria
B de la Loya Jirga
% Constitucional
distribuye
GRUPOS DE TRABAJO la Constitucion

Estructura: 10 grupos de 50 delegados cada uno

Mandato:
Revisar cada articulo del proyecto y votarlo o indicar
las enmiendas propuestas

Composicion:
Equilibrio regional, étnicoy de género

14 dic. 2003-4 ene. 2004 26 ene. 2004
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Bahrein

El Diadlogo Nacional de 2011 se inicié después de la represion gubernamental
de las protestas de grupos de la oposicién, entre ellos el movimiento
«Jovenes del 14 de febrero», que habia pedido a los ciudadanos de Bahrein
que salieran a las calles el 14 de febrero de 2011 para exigir mayores reformas
politicas y econémicas. La fecha marcé el décimo aniversario del referendo
por el cual se aprob6 la Carta de Acciéon Nacional y se introdujo una nueva
Constitucion que redujo los poderes de la camara elegida.

El dialogo nacional —que duré 23 dias— y el subsiguiente dialogo nacional
de consenso —iniciado en febrero de 2013 y de 11 meses de duracién— se
concibieron como instrumentos de cambio fundamental con el objetivo de
que los manifestantes intervinieran en el didlogo, asi como de desarrollar
conjuntamente recomendaciones que serian aplicadas por una comisi6on
puablica.

No obstante, la inclusividad plante6 uno de los mayores desafios del
proceso, ya que los grupos de la oposicion se quejaron de que estaban poco
representados. Asimismo, el Poder Ejecutivo no participé en el didlogo,
lo que generd el temor de que no fuera posible implementar las reformas.
Ademas, el proceso fue criticado por excluir a grupos detractores del
régimen. Si bien tras el didlogo nacional se publicé un catalogo de
recomendaciones, la oposicién expresé su preocupaciéon por el hecho de
que solo se implementaban los puntos menos importantes. Desde entonces,
las tensiones sociales han ido en aumento.

Las protestas y el proceso de reconciliacion de Bahrein 2011-2014

Inicio de Dialogo nacional Dialogo nacional de consenso
las protestas (23 dias) (11 meses)
Feb. 2011 Mar. 2011 Jun. 2011 Jul. 2011 Nov. 2011 Feb.
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Despliegue Comision Publicacion Elecciones

de las tropas Independiente delinforme parlamentarias
del CCG (hasta  de Investigacién de la BICI y municipales
jun. 2011) de Bahrein (BICI)



Bahrein N

Dialogo Nacional de Bahrein
23 dias (del 2 de julio de 2011 al 25 de julio de 2011)

Tras las protestas, el dialogo nacional tuvo como objetivo abordar las quejas
Objetivo de los manifestantes, formular recomendaciones para la reforma basadas en
sus demandas y reducir las tensiones.

Aunque formalmente se celebré por mandato del rey Hamad bin Issa
Mandato AlKhalifa, su impulso original fueron las protestas que estallaron en febrero
en el contexto de la Primavera Arabe.

Elrey envi6 invitaciones a las organizaciones participantes. Se invit6

a participar en el didlogo nacional a mas de 300 representantes de las
agrupaciones politicas, grupos de la sociedad civil, sindicatos, asociaciones
profesionales y empresariales y medios de comunicacion de Bahrein, asi
. como a los miembros del Consejo Consultivo (la shura o camara alta del
Participacion Parlamento, nombrada por el rey), los jefes de los consejos municipales,

y criterios representantes empresariales y figuras pablicas. No participaron ministros
de seleccién ni altos funcionarios publicos encargados de la formulacion de politicas.
Independientemente de su tamaiio o poder, se pidié a cada organizacion
que designara a cinco miembros que la representaran en las sesiones. A los
grupos de la oposicion se les concedié menos del 10% de los escafios. No se
incluyé a algunos grupos de la oposicién que habian desempefiado un papel
fundamental en elinicio de las manifestaciones.

Presidencia: presidente del Parlamento Khalifa bin Ahmed Al Dhahrani

Sus aliados internacionales, sobre todo los Estados Unidos, presionaron

a las autoridades de Bahrein para que aplicaran mas reformas basadas en
las recomendaciones formuladas por, entre otros, el informe de la Comision
Independiente de Investigacion de Bahrein (BICI, por sus siglas en inglés).
Eldialogo nacional fue acogido favorablemente por la comunidad internacional.

Apoyo
internacional

El principal resultado del dialogo nacional fue la publicacién de un conjunto
amplio de recomendaciones sobre la reforma del sistema politico, medidas
para luchar contra la corrupcion, el equilibrio de la politica de privatizacion
y el aumento de la competitividad econémica, el fortalecimiento de las
Resultados organizaciones civiles, la mejora de los servicios sociales y la aplicacion

y posterior ratificacién de normas y convenios en materia de derechos
humanos. Una comision gubernamental establecida el 31 de julio de 2011

y presidida por el vice primer ministro Sheikh Mohammed Bin Mubarak

Al Khalifa se encargd de implementarlas.

Numerosas personalidades de la oposicion expresaron su falta de confianza
en el didlogo dirigido por el Estado, que puede explicarse en parte porque
Desafios y el Gobierno empleaba medidas represivas y al mismo tiempo expresaba

- su disposicion a llevar a cabo reformas. Asimismo, los vagos objetivos y la
lecciones agenda del didlogo causaron desconfianza. La ausencia de una solucién
aprendidas tangible a la crisis a pesar de las diversas iniciativas de dialogo ha generado
frustracion en la sociedad de Bahrein y profundizado los conflictos existentes.
Las repetidas detenciones de altos cargos de la oposicion plantearon un
desafio adicional al proceso de dialogo. Otra dificultad importante de cara a la
reconciliacion nacional fueron las divisiones internas en la familia gobernante
y el Gobierno, asi como entre los grupos de la oposicion.
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Dialogo nacional de Bahrein 2011

OBJETIVO

MANDATO

TOMA DE
DECISIONES

AGENDAY
CUESTIONES
CENTRALES

CONSULTAS
PUBLICAS

ESTRUCTURA
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Atender las Formular un conjunto de
v e Brevefl o Renovar el contrato
reivindicaciones de recomendaciones para X
. . social
los manifestantes la reforma nacional
Manifestaciones Debates en febrero de 2011 R
X En julio de 2011, el rey Hamad
callejeras en el entre el mayor grupo de la N A
L bin Issa Al Khalifa inaugura el
contexto de la oposicion, Al Wefag, y el .. .
. < g Dialogo Nacional
«Primavera Arabe» principe heredero

El mandato, la agenday las invitaciones estuvieron a cargo del rey Hamad

En el didlogo nacional, la toma de decisiones se efectué por consenso. No obstante, a fin
de evitar una ruptura de las conversaciones, se introdujo el concepto de consenso con
diferentes grados de desacuerdo, a pesar de que a la oposicidn le preocupaba que su
escasa representacion le restara poder de decisidn. Los grados de consenso eran:

«Compatibilidad «Apoyo amplio con «Desacuerdos subsistentes», que
plena»: todos algunas excepciones»: inclufa varias opciones:

los participantes las partes que no 1. El Comité de Revisidn procuraria
apoyaban la propuesta  apoyaban una decision encontrar una solucion que todas
o, al menos, la no la bloqueaban, pero las partes pudieran aceptar.
aceptaban el Comité admitia su 2. Se explicarian las diferentes

reserva o les entregaba  posiciones de las partes.

constancia de ella por 3. Se buscarian distintas soluciones

escrito intermedias que satisficieran algunas
de las solicitudes de las partes, pero
no todas.

ElRey estableci6 la agenda del didlogo nacional.

Las cuestiones de debate se agruparon en los cuatro temas principales siguientes:
cuestiones politicas, cuestiones sociales, cuestiones econdomicas y cuestiones relativas
a los derechos.

Los resultados se ajustaron a estos cuatro temas principales y se centraron en:

Reforma del Medidas para luchar Equilibrio de la politica de privatizacién y
sistema politico contra la corrupcion aumento de la competitividad econdémica
Fortalecimiento de las Mejora de los Aplicacion y ratificacién de normasy
organizaciones civiles servicios sociales convenios de derechos humanos

Aunque el proceso se inici6 después de protestas populares, no se celebraron consultas
sistematicas con la sociedad antes del didlogo nacional ni durante su transcurso.

No obstante, en el didlogo nacional estuvieron representadas asociaciones sociales,
profesionales, de mujeres y de jovenes, asi como sindicatos, asociaciones empresariales
y los medios de comunicacién. Antes de las sesiones, todos los participantes podian
proponer cuestiones para el debate.

IMPLEMENTACION
Comité General = Comisién gubernamental
Equipos de trabajo
Comité de Revisién
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NUMERO DE MIEMBROS Y COMPOSICIO
5

N
110
6

Personalidades piblicas ‘

Delegados de
agrupaciones
politicas, entre las
que se incluyeron
solo los partidos

65 de la oposicién
Representantes de las registrados
asociaciones de mujeres Total:

asociaciones juveniles mds de 300*

sindicatos

camara de comercio

medios de comunicacién

30 35
Representantes de Delegados de
asociaciones sociales asociaciones profesionales

A los grupos de la oposicidn se les concedi6 alrededor del 10% de los escaiios.

Ni los ministros ni altos funcionarios ptblicos encargados de la formulacion de politicas
participaron en el didlogo nacional.

* Cifras aproximadas

CARACTERISTICAS DISTINTIVAS

El rey Hamad invité a las organizaciones participantes.

La toma de decisiones preparatoria recayé, en gran medida, en manos del Rey, quien otorgd
oficialmente el mandato del proceso y decidié cudles serian los objetivos, la agenday las
organizaciones participantes.

Falta de inclusividad.

Desde el principio, los grupos de la oposicion creyeron estar infrarrepresentados en
relacion con el tamafio de su base social. Ademas, el proceso excluyé a los grupos criticos
con el régimen y a altos cargos de los grupos de la oposicién encarcelados durante las
manifestaciones precedentes, quienes, por tanto, no pudieron participar en el dialogo. El
Poder Ejecutivo no estuvo representado en las conversaciones, lo cual arroj6 sombras sobre
las posibilidades de que se implementaran las recomendaciones.

Mandato débil.

El mandato de la Asamblea General se limitaba estrictamente a la formulacién de
recomendaciones, que luego implementaria una comision establecida a tal fin. Con respecto
a laimplementacién de las recomendaciones, los miembros de esta comision solo rendirian
cuentas al Rey.

Dudas acerca de la seriedad con que se procuraba lograr el objetivo del didlogo nacional.
Dado que en el transcurso del didlogo nacional continuaron los arrestos y la represion,

desde el principio existieron dudas sobre la determinacién y la voluntad con que el régimen
encaraba la reforma. En consecuencia, el principal partido chif, Al Wefaq, se retiré de las
conversaciones dos semanas después del inicio del didlogo. Las disputas acerca del grado de
implementaci6n de los resultados favorecieron tal percepcién.
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Dialogo nacional de Bahrein 2011
Objetivo: atender las reivindicaciones de los manifestantes, reducir las tensiones y elaborar
recomendaciones para la reforma

Inauguracién oficial del proceso por el rey
Hamad bin Issa Al Khalifa. El rey Hamad
decidié sobre la agenda, el mandatoy

los invitados.

Composicion:

El Rey invit6 a las organizaciones participantes

en el didlogo nacional. Independientemente de

su tamafo, cada organizacion podia nombrar cinco
miembros que la representarian en las sesiones.
Se invit6 a asistir al didlogo nacional a mas

de 300 representantes sociales, politicos y
empresariales. Solo se incluyé a los partidos

= delaoposicion registrados, entre ellos al menos
dos partidos chiies de la oposicion (Al-Wefaq
y la Asociacion Al Ekha). También participaron

agrupaciones politicas laicas con miembros tanto COMITE DE REVISION

sunies como chiies, como la Asociacion Nacional

de Accién Democratica Wa“ad, la Asociacién de Mandato:

Unién Democrética Nacional y la Asamblea Elaborar soluciones aceptables
Democratica Nacional. para todas las partes cuando
asociaciones profesionales «subsisten desacuerdos» en

asociaciones sociales el Comité General
asociaciones de mujeres
asociaciones juveniles
sindicatos

camara de comercio
medios de comunicacién
y personalidades pablicas

<
1 T 300

2-25jul. 2011
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% COMITE GENERAL

Mandato:

Debatir los resultados o recomendaciones
de los grupos de trabajo

Aprobar la lista de recomendaciones

Presidencia: presidente del Parlamento
Khalifa bin Ahmed Al Dhahrani

Toma de decisiones:

Consenso (con varios grados de desacuerdo:
compatibilidad plena; apoyo amplio con algunas
excepciones; desacuerdos subsistentes)

Agenda:

4 temas principales: cuestiones politicas, sociales,
econdmicas y relativas a los derechos humanos,
ademds de numerosos subtemas (antes de

las sesiones, todos los participantes podian
proponer cuestiones para el debate)

Asistieron mas de 300 participantes

4 EQUIPOS DE TRABAJO

Composicion:

Asistieron mas de 50 participantes.

Debian estar presentes 3 miembros de la shura
y 1 representante del Gobierno.

Los participantes del didlogo nacional podian
elegir en qué grupo de trabajo subtematico
participarian.

Cuestiones | Cuestiones | Mujeres Cuestiones
politicas econémicas | yfamilia | sociales

Mandato:

Los equipos de trabajo debaten los proyectos y
formulan las recomendaciones que se examinaran
en las sesiones del Comité General.

Bahrein N

IMPLEMENTACION

PUBLICACION
de un conjunto amplio de recomenda-
ciones basado en las cuatro cuestiones
principales:
= reforma del sistema politico
medidas para luchar contra la corrup-
cién
equilibrio de la politica de privatiza-
ciény aumento de la competitividad
econdmica
fortalecimiento de las organizaciones
civiles
mejora de los servicios sociales
aplicacion y ratificacion de normasy
convenios de derechos humanos

COMISION GUBERNAMENTAL
Mandato: implementar las
recomendaciones del didlogo nacional.
Establecida el 31 de julio de 2011.
Integrada por nueve funcionarios del
Gobierno y presidida por el vice primer
ministro Sheikh Mohammed Bin
Moubarak Al Khalifa.

Recomendaciones implementadas:
Enmiendas constitucionales ratificadas
por el rey Hamad en mayo de 2012 que
aumentaron ligeramente el poder del
Parlamento
Liberacién de presos y reincorporacién
de numerosos manifestantes a sus
puestos de trabajo

Aplicacién controvertida:
El régimen considera implementadas
la mayoria de las recomendaciones
La oposicién considera que solo se han
implementado cuestiones menores

25 jul. 2011
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Benin

En 1989, Benin habia llegado a un estado de crisis; el malestareconémico
y social habia ocasionado la formacién de un movimiento de masas que
exigiauna renovacion democratica. El 7 de diciembre de 1989, el Gobierno
encarg6 al jefe de Estado que convocara una conferencia nacional «a fin de
contribuir al advenimiento de una renovacién democratica y a la creacion de
un entorno politico nuevo y saludable».

Inicialmente, la Conferencia debia desempefiar un papel de asesoramiento,
pero cinco dias después de su inicio los delegados se declararon soberanos.
El presidente en funciones, Mathieu Kérékou, se vio obligado a aceptar
debido a la debilidad de su posicién y al posicionamiento poco claro de los
militares.

La Conferencia Nacional suspendi6é la Constitucion, disolvié todas las
instituciones creadas por la Ley Fundamental de 1977, eligié a Nicéphore
Soglo,un exfuncionario del Banco Mundial, como primer ministro, y acordd
los principios de una nueva Constitucion, que seria redactada por una nueva
comision.

El éxito de la Conferencia Nacional propicié un cambio fundamental en el
pais, a pesar de su débil mandato oficial. Se la considera un ejemplo positivo
de las conferencias nacionales celebradas en el Africa francéfona.

La transicion politica de Benin, diciembre de 1989-marzo de 1991

El Gobierno anuncia

su abandono de la ideologia Referendo Elecciones
marxista y convoca una Conferencia piblico sobre parlamentarias y
conferencia nacional Nacional la Constitucion presidenciales
Dic. 1989 Feb. 1990 Dic. 1990
Republica Popular de Benin Gobierno de transicion Repiblica de Benin
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Objetivo

Mandato

Participacion
y criterios
de seleccion

Facilitacion

Apoyo
internacional

Resultados

Desafios y
lecciones
aprendidas

Benin I

Conférence Nationale des Forces Vives de la Nation

(Conferencia de las Fuerzas Vivas de la Nacion)

10 dias (del 19 al 28 de febrero de 1990)

Contribuir al advenimiento de una renovacién democraticay a la creacién de
un entorno politico nuevo y saludable.

El mandato se oficializé en un comunicado conjunto emitido tras una reunion
entre el Partido Revolucionario del Pueblo de Benin (PRPB), la Asamblea
Nacional Revolucionaria y el Gobierno.

520 participantes. El comité preparatorio eligio a los participantes entre

15 categorias y anuncié piblicamente su decision. Las propuestas para
definir los delegados debian presentarse al comité preparatorio. Los Ginicos
delegados elegidos directamente por el comité fueron los incluidos en la
categoria «Personalidades y sabios».

Isidore de Souza, arzobispo de Coton(, encabez6 el Presidium,
de 13 miembros.

El proceso recibi6 apoyo de representantes de misiones diplomaticas e
instituciones financieras internacionales. Francia respald6 la conferencia
ante el Presidente.

La Conferencia Nacional suspendi6 la Constitucion, disolvio todas las
instituciones creadas por la Ley Fundamental de 1977, eligi6 a Nicéphore
Soglo, un exfuncionario del Banco Mundial, como primer ministro, y

acordd los principios de una nueva constitucion, que seria redactada por
una nueva comision. Ademas, establecio el Consejo Superior de la Repiblica
como organo legislativo de transicion (del 1 de marzo de 1990 al 1 de marzo
de 1991).

La Conferencia Nacional de Benin pone de relieve la influencia de los factores
externos, como la presion internacional y el posicionamiento de los militares,
en los dialogos nacionales.
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Conférence Nationale des Forces Vives de
la Nation de Benin, 1990

OBJETIVO

MANDATO

PRINCIPIOS

CONSULTAS
PUBLICAS
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Resolver la crisis existente en Contribuir al adveni-
Beniny responder al malestar miento de una renova-
social, econémico y politico. cién democratica

Crear un entorno politico

nuevo y saludable

Movimiento de masas El Gobierno anuncia su abandono
en demanda de reformas de la ideologia marxista, autoriza Comité
politicas, socialesy la formacién de partidos politicos y preparatorio
econémicas celebra una conferencia nacional
Conférence Nationale des Periodo de transicion entre Repablica
Forces Vives de la Nation marzo de 1990 y marzo de 1991 de Benin

La Conferencia tenia la mision de reunir a todas las fuerzas vivas de la nacién,
independientemente de su orientacion politica.

Durante el periodo de preparacion, el comité preparatorio celebrd conferencias de prensa
periddicas para informar al pablico de cada paso importante. Durante la primera, que
tuvo lugar el 5 de enero de 1990, se anunciaron las diferentes categorias de participantes,
junto con las respectivas cuotas de delegados, y se solicit6 a los ciudadanos que enviaran
el nombre de los delegados al comité preparatorio.

El comité preparatorio insté a todos los benineses a enviar sus propuestas sobre

las medidas que debian adoptarse. Las sugerencias se presentaron a la Conferencia
Nacional, junto con los «documentos basicos» que el comité preparatorio elaboré para
la conferencia.

Oficina provisional

Presidium

Comisidn para la Verificacion del Mandato
de la Conferencia Nacional

Pleno

Comité preparatorio
3 grupos de trabajo



Benin I

NUMERO DE MIEMBROS Y COMPOSICION

15 PN

Categorias:

1. Personalidades eminentesy sabios

2. Lideres religiosos

3. Funcionarios piblicos

4. Sindicatos (ademas de la Union Nacional de Sindicatos de
los Trabajadores de Benin (UNSTB), dirigida por el PRPB)

5. Partido Revolucionario del Pueblo de Benin (PRPB) y sus
organizaciones de base . 520 delegados ‘
6. Organizaciones regionales para el desarrollo de 15 categorias
7. Otras organizaciones no gubernamentales
8
9

s

y organizaciones nacionales de empleados de Benin

12. Agricultores

13. Organizaciones juveniles y de mujeres, ademas de aquellas
afines al PRPB

14. Militares

15. Comunidades de expatriados benineses y personal de las
embajadasy consulados

CARACTERISTICAS DISTINTIVAS

El cambio de mandato en el transcurso de la conferencia.

Cinco dias después del inicio de la Conferencia, los delegados la declararon soberanay replantearon su
mandato. Asi, los delegados lograron que lo que en su origen se planed como un érgano asesor (y, cabe
suponer, de caracter cosmético) se convirtiera en una conferencia soberana que disolvié las principales
instituciones politicas e inici6 la redaccion de una nueva constitucion.

. Asociaciones profesionales ' .
. Otras facciones politicas

10. Estudiantes

11, Camara de Comercio, Camara de la Industria Beninesa

N

[

La presion nacional e internacional.

La presion nacional e internacionaly la consiguiente posicion de debilidad del presidente Mathieu Kérékou
obligaron al régimen a convocar la Conferencia Nacionaly finalmente a aceptar sus decisiones. En el ambito
nacional, los factores determinantes fueron la devastadora situacién econémicay social, las huelgas
generales y las manifestaciones populares. Entre los factores externos se contaron las protestas y la labor
de incidencia de los exiliados benineses, la revocacion del apoyo de Francia, la insatisfaccién del Fondo
Monetario Internacionaly la acusada dependencia de los donantes internacionales.

La influencia de los factores externos en el didlogo nacional.
La Conferencia Nacional de Benin pone de relieve la influencia de los factores externos, como la presion
internacionaly el posicionamiento de los militares, en los dialogos nacionales.

La inclusion de la poblacién a fin de consolidar el mandato.

El proceso demuestra que los mandatos pueden evolucionar y robustecerse con el tiempo. Aunque el comité
preparatorio fue establecido por ministros del Gobierno, logré incluir a amplios sectores de la poblacion a
través de conferencias de prensay de un proceso de consulta pdblica.
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Conférence Nationale des Forces Vives de

la Nation de Benin, 1990

Objetivo: contribuir a la renovacion democratica y a la creacion de un entorno politico nuevo y saludable

COMITE PREPARATORIO

Mandato:

Definir las modalidades practicas

de la organizacion de la Conferencia
Nacional (incluida la seleccion de los
participantes), establecer la agenday
elaborar los documentos basicos.

Composicion:
8 ministros

2 relatores

GRUPOS DE TRABAJO
Educaciény cultura
Economia

Justiciay derechos humanos

Inclusion del piablico mediante
conferencias de prensa periédicas
(desde enero de 1990) y presentacién
de las propuestas del pablico a la
Conferencia Nacional.

T

18 dic. 1989-19 feb. 1990
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elige

PRESIDIUM

Composicion:
13 miembros, encabezados por Isidore
de Souza, arzobispo de Cotond.

OFICINA PROVISIONAL

Mandato:
Debatir las normas de participacion
del Presidium

Composicion:
3 miembros, entre ellos el participante en
la Conferencia mas joven y el de mas edad

presenta informes

COMISION PARA LA VERIFICACION
DEL MANDATO

Tras elinforme de la Comisién para
la Verificacion del Mandato, el nimero
de participantes aumenté de 488 a 520.

520

19-28 feb. 1990



—_

PLENO

Mandato:

Inicialmente solo una funcién de asesoria. Tras la
declaracién de soberania, la Conferencia debatié
cambios fundamentales en el Estado.

Composicion:

520 delegados, pertenecientes a 15 categorias

participa

COMISION CONSTITUCIONAL

COMISION AL CARGO DE LAS CUESTIONES
ECONOMICAS Y SOCIALES

= COMISION DE EDUCACION, CULTURA,
CIENCIA, DEPORTES Y MEDIO AMBIENTE

Benin I

IMPLEMENTACION

Disolucion de las instituciones
politicas creadas por la Ley
Fundamental de 1977 (Asamblea
Nacional Revolucionaria, Consejo

Ejecutivo y Fuerzas Armadas
Populares).

Establecimiento del Consejo
Superior de la RepUblica

como Parlamento de transicion.
La transicion tuvo lugar entre
marzo de 1990 y marzo de 1991.

Eleccién de Nicéphore Soglo,

exfuncionario del Banco Mundial,

como primer ministro (un cargo
nuevo).

Nombramiento de una
COMISION CONSTITUCIONAL
para redactar la constitucién

a partir de los principios
acordados por la Conferencia.

Mar. 1990-mar. 1991
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Bolivia (Estado Plurinacional de)

Lacrisis politica en Bolivia a principios del siglo xx1 culmin6 con los disturbios
de 2003 (la llamada «guerra del gas») y la renuncia del presidente Sanchez de
Lozada. Laidea de una Asamblea Constituyente fue aceptada lentamente por
las principales fuerzas politicas y las sucesivas presidencias y requiri6 varios
pasos, hasta que en 2006 el Congreso Nacional de Bolivia aprobé finalmente
una ley por la que se convocaba la Asamblea Constituyente. El objetivo fue
ampliar la participacion de los pueblos indigenas en la esfera politica y crear
un Estado verdaderamente plurinacional. Por tanto, se centr6 en un cambio
fundamental, en el contexto de la composicién multiétnica de Bolivia y la
profunda polarizacién entre las antiguas élites terratenientes de las tierras
bajas de Bolivia (la Media Luna) y el movimiento social popular representado
por el Movimiento al Socialismo (MAS) del presidente Evo Morales.

La Asamblea dio lugar a una nueva Constitucién que concede mayores
derechos politicos a los pueblos indigenas y aumenta la autonomia de los
departamentos de las tierras bajas orientales, entre otros.

La composicién de la Asamblea fue notablemente diversa e inclusiva, con
una sdlida participacién de mujeres y representantes de los grupos indigenas.
No obstante, el proceso se malogrd considerablemente a causa del conflicto
interno. Las actividades se paralizaron y retrasaron durante meses, y en el
transcurso de las deliberaciones se registraron episodios de violencia.

El proceso constitucional de Bolivia
(incluida la Asamblea Constituyente)

Guerra
del gas

2003

222

Eleccion de La Asamblea

los delegados Constituyente

a la Asamblea aprueba

Constituyente el proyecto

Abr. 2004 2Jul. 2006 6 ago. 2006 9 dic

Reforma de la Constitucion Inauguracién El referendo
para permitir la Asamblea de la Asamblea aprueba
Constituyente Constituyente la Constitucion



Duracion

Objetivo

Mandato

Participacion
y criterios
de seleccion

Facilitacion

Apoyo

internacional

Resultados

Desafios y
lecciones

aprendidas

Bolivia (Estado Plurinacional de) HEEE

Asamblea Constituyente

16 meses (del 6 de agosto de 2006 al 9 de diciembre de 2007); el plazo
programado originalmente era de 6 a 12 meses

Elaborar una Constituciéon mas inclusiva que, en particular, incluyera a los
pueblos indigenas en el ambito politico.

La prolongada reivindicacion popular de una Asamblea Constituyente
culmind en 2003 (Agenda de Octubre)

En 2005, el Congreso aprobé una ley por la que se convocaba una
Asamblea Constituyente soberana

Delegados elegidos por votacion popular

255 delegados elegidos por votacion popular, con una cuota del 30% de
mujeres. Cada una de las 70 circunscripciones electorales eligio a tres
miembros (2 escanos para la lista vencedora en cada circunscripcion, y

1 para la lista que quedara en segundo lugar). Los nueve departamentos
administrativos asignaron los 45 escafios restantes (2 para la lista
mayoritaria, y los otros 3 para las siguientes siempre que hubieran obtenido
al menos el 5% del total de los votos).

Presidencia de la Asamblea Constituyente: Silvia Lazarte (Presidenta) y otros
11 miembros.

El proceso fue controlado por el pais, sin participacion internacional
conocida. La Unién Europea observo el proceso de eleccién de delegados.
Algunas organizaciones extranjeras (el Centro Espafiol de Estudios Politicos
y Sociales) participaron en el examen del texto del proyecto (de agosto a
diciembre de 2007).

La nueva Constitucion fue aprobada por la Asamblea Constituyente en 2007y
por un referendo popular en enero de 2009 (el 61% de los votos fue afirmativo).
Principales cambios:

= Aumento de los derechos politicos de los pueblos indigenas

Aumento de la autonomia de los departamentos de tierras bajas de Bolivia
(la Media Luna)

Reforma del sistema judicial

Control estatal del uso y la explotacion de los recursos naturales

Permite la reeleccion inmediata del presidente de la Repiblica

Reforma agraria (se prohibe la posesion de mas de 5.000 ha)

Separacion de la Iglesiay el Estado

Uno de los principales desafios de la Asamblea Constituyente fue que en el
periodo previo a las sesiones no se disponia de un reglamento establecido.
Las discusiones sobre cuestiones de procedimiento retrasaron el proceso
durante meses. Un ejemplo en particular es el del debate sobre si los
articulos individuales se aprobarian por mayoria simple (como queria el
MAS, el partido gobernante) o por una mayoria de dos tercios (como deseaba
el partido de la oposicién Podemos).
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Asamblea Constituyente de Bolivia 2006-2007

OBJETIVO

MANDATO

PRINCIPIOS

TOMA DE
DECISIONES

AGENDAY
CUESTIONES
CENTRALES

CONSULTAS
PUBLICAS
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Inclusién politica Examinar las formas de aumentar la S
5 ; Aumentar la legitimidad
de los pueblos autonomia de los departamentos situa- "
AT . . democratica
indigenas dos en las zonas orientales de planicie
Guerra Ley especial de Votacion La Asam- Los Referendo
del gas convocatoria popular para blea inicia delegados ' sobre la
de 2003 alaAsamblea elegira los su labor aprueban nueva
Constituyente delegados el texto Constitucién

Los delegados decidieron que la Asamblea Constituyente seria de naturaleza originaria,
es decir, plenipotenciaria y con un mandato ilimitado para reformar la Constitucion.

Cada articulo, asi como el
texto en su conjunto, debe ser
aprobado por una mayoria de
dos tercios de los delegados
a la Asamblea Constituyente

Los grupos de trabajo
proponen los articulos
relativos a su esfera
tematica

El proyecto completo de
la Constitucion debe ser
aprobado por referendo
popular

La Asamblea Constituyente se subdividié en 21 grupos de trabajo que se ocuparon de
las cuestiones siguientes:
Construccién
nacional

Un proyecto para el pais = Ciudadaniay nacionalidad

= Deberes, derechos y garantias = Organizaciony estructura
Reestructuracién del nuevo Estado = Poder legislativo = Poder judicial

del Estado = Poder ejecutivo = Otros poderes del Estado
= Autonomias departamentales, regionalesy provinciales
Desarrollo social = Educacidn y asuntos interculturales = Desarrollo social integral
= Hidrocarburos = Mineria = Recursos hidricos y energia
Desarrollo = Desarrollo rural productivo, agricultura y agroindustria
econémico = Recursos naturales renovables, tierra, territorio y
y sostenible medio ambiente = Desarrollo integral de la Amazonia
= Coca = Desarrollo econémico y finanzas
Asuntos _ . . . . . Lo
. . = Fronteras nacionales, relaciones internacionales e integracion
internacionales _ R .
. = Seguridad y defensa nacional
y seguridad

En 2007, los delegados de la Asamblea Constituyente celebraron una serie de foros abiertos
(foros territoriales) en todo el pais a fin de recoger propuestas sobre la nueva constitucion.
A continuacion, los grupos de trabajo de la Asamblea sistematizaron estas propuestas

para su debate.

Direccién de la Asamblea General
Pleno

21 grupos de trabajo

Comision de Concordancia y Estilo

Consejo Nacional Preconstituyente
y Preautonémico para preparar

la eleccion de los delegados
Comision ad hoc para preparar

la Asamblea




Bolivia (Estado Plurinacional de) I

Proceso

ERO DE MIEMBROS Y COMPOSICION

27
8 Frente de Unidad Nacional (UN)

8 Movimiento Bolivia Libre (MBL) 13
6 Alianza Social (AS) Otros
5 Concertacién Nacional (CN)

18
Movimiento Nacionalista
Revolucionario (MNR)

Total: 255 137

Movimiento al
Socialismo (MAS)

60
Poder Democratico Social
(Podemos)

CARACTERISTICAS DISTINTIVAS

Un proceso excepcionalmente inclusivo.

Los grupos indigenas y las mujeres constituyeron un amplio porcentaje de la Asamblea
Constituyente, el 55,8% y el 34,5% respectivamente. Ademas, en el momento de su eleccién,
el 33% de los delegados vivian en zonas rurales, de ellos, el 49% habia nacido alli.

Retrasos considerables debido a la violencia y los desacuerdos por cuestiones de
procedimiento.

La Asamblea Constituyente dedicé los primeros siete meses a deliberar sobre cémo aprobar
los articulos constitucionales que atin no habian sido redactados. La Asamblea se trasladé de
Sucre a Oruro para la votacion final (véase a continuacion).

Falta de participacion de la oposicion en momentos cruciales.

La oposicion se ausenté de la sesion de votacion final de la Asamblea Constituyente (o

se ved6 su participacion). Segin algunas fuentes, el Presidente se habia llevado a los
partidarios de la versién que él favorecia a los cuarteles del Ejército en Oruro para votar la
version final, mientras que otras fuentes sugieren que la maniobra se debié a motivos de
seguridad, ya que habian muerto tres personas en los disturbios ocurridos fuera del lugar
de celebracion. Ademas, la oposicion solicité la enmienda de los articulos relativos a la
propiedad de la tierra. Esta crisis tuvo que resolverse en reuniones extraoficiales del Pacto
Nacional celebradas en octubre de 2008, a las que asistieron el Gobierno y los tres partidos
de la oposicion representados en el Congreso (Podemos, UN y MNR). El Congreso aprobé
luego la ley que permitia someter la constitucién a un referendo.
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Asamblea Constituyente de Bolivia 2006-2007
Objetivo: elaborar una Constitucién mas inclusiva que, en particular, incluyera a los pueblos indigenas
en el ambito politico

CONSEJO NACIONAL PRECONSTITUYENTE PRESIDENCIA
Y PREAUTONOMICO
Mandato:
Mandato: Gestionar los asuntos y

Preparar la eleccién de los delegados procedimientos organizativos

Composicion: Presidenta: Silvia Lazarte

Multipartidario, multiétnico
Composicion:

Delegados elegidos: Presidenta y otros 11 miembros

De cada uno de los 9 departamentos de 6 partidos diferentes

administrativos:

2 delegados del partido que obtuvo la mayoria +

3 delegados de los siguientes 3 partidos

mas votados que hubieran obtenido mas del

5% de los votos.

De cada uno de los 70 distritos electorales:

2 delegados del partido que obtuvo la mayoria +
1 delegado del partido que obtuvo el segundo
lugar

COMISION AD HOC

Mandato:
Preparar la Asamblea

o 0 o
"M
2003-2006
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IMPLEMENTACION

PLENO LA ASAMBLEA APROBO EL PROYECTO
EL 9 DE DICIEMBRE DE 2007

Mandato:

Redactar la Constitucion
Deliberaciones sobre el texto entre

Toma de decisiones: los partidos politicos como paso

Votos: mayoria de dos tercios en todos previo a la aprobacién de una ley

los articulos y en la totalidad del texto que autorice someterlo a referendo

Composicién:

255 participantes elegidos de 16 partidos
politicos y organizaciones de la sociedad civil
56% de origen indigena

35% mujeres

En 2008, rechazo de las reformas

propuestas:

= Diversos referendos sobre la
autonomia en los departamentos
de la Media Luna
Dialogo entre el Gobierno central
y los gobernadores de la oposicion
Evo Morales supera un referendo
revocatorio

integran

someten los articulos a la consideracion y decision del pleno

La nueva Constitucién se aprueba

21 GRUPOS DE TRABAJO TEMATICOS en referendo en enero de 2009

con grupos de apoyo técnico

Mandato:
Discutir ejes tematicos para los articulos
que se incluiran en la Constitucion.

La Constitucién
mejora sustancialmente los derechos
de los pueblos indigenas, entre ellos
su derecho a las formas de justicia
tradicionales en los territorios
gobernados por ellos;

contribuyen contribuyen X .
crea un sistema de autonomias

Composicion:
Miembros del pleno (delegados)

y descentralizado;

Propuestas del Reuniones de consulta
Gobierno, grupos ablica organizadas por )
. §rupos P s >P separa la Iglesia y el Estado; e
politicos, movimien- los grupos de trabajo
tos y organizaciones y desarrolladas en . .
R . incluye una reforma agraria.
de la sociedad civil sus propuestas

integradas a través
de las posturas de los
diversos delegados

6 ago. 2006-9 dic. 2007 9 dic. 2007
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Colombia

El conflicto armado interno con grupos guerrilleros y paramilitares, milicias urbanas
y carteles de la droga, con el trasfondo de un sistema basado exclusivamente en
dos partidos y una serie de asesinatos de candidatos a las elecciones presidenciales
de 1990, fomentd una crisis de legitimidad a gran escala en la politica colombiana.
A raiz de un plebiscito oficioso, seguido de uno oficial vinculado a las elecciones
presidenciales de 1990, el presidente César Gaviria convocé la Asamblea Constituyente
en 1991. El objetivo de la Asamblea era resolver la crisis de legitimidad y detener
los crecientes niveles de violencia mediante la creacién de una constitucién mas
incluyente y participativa.

Se tratd de una iniciativa para gestionar la crisis a través de un cambio fundamental,
y la participacién en la Asamblea constituy6, por si misma, un incentivo para que
los diversos movimientos insurgentes participaran en un proceso de negociacion
con el Gobierno. La Asamblea Constituyente tuvo el ambicioso objetivo de reformar
el contrato social en Colombia a fin de mitigar el conflicto. La inclusividad formal
del contrato social colombiano de hecho se ampli6 considerablemente en la nueva
Constitucion, que no solo define multiples mecanismos de participacién, sino
que también garantiza una serie de derechos y mecanismos para la inclusién de
las minorias étnicas y religiosas del pais, entre ellos los grupos indigenas cuyos
representantes participaron en la Asamblea. Por otra parte, 1a brecha en la legitimidad
fue considerable, debido a la ausencia de los principales grupos guerrilleros (FARC,
ELN) y a la falta de voluntad de las élites politicas tradicionales.

Elresultado fue ambivalente, debido a que, a pesar de que la nueva Constitucion prevé
mecanismos para aumentar la participaciéon y proteger los derechos de las minorias,
en la practica las estructuras y patrones de poder tradicionales se fortalecieron en las
elecciones de 1991, mientras que la persistencia de la guerra en curso limit6 el efecto
de las reformas politicas propuestas por la Constitucion.

La Asamblea Constituyente de Colombia 1991

1.580 grupos de

Organizaciones de trabajo preparatorios

la sociedad civil crean comienzan a recoger Inicio de

la Comision Nacional 7.2 papeleta las propuestas en la Asamblea

Pro-Constituyente oficiosa todo el pais Constituyente

1987 1989 Mar.1990 May. 1990 Sept.-dic. 1990 Dic. 199
Un movimiento Aprobacién de Eleccion de Fin de la Asamblea
estudiantil propone la Asamblea 70 delegados Constituyente,
la 7.2 papeleta Constituyente ala Asamblea proclamacion de la
mediante referendo Constituyente nueva Constitucion
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Asamblea Constituyente de Colombia 1991

Duracion

Objetivo

Mandato

Participacion
y criterios
de seleccion

Facilitacion

Apoyo
internacional

Resultados

Desafiosy
lecciones
aprendidas

5 meses (del 5 de febrero al 4 de julio de 1991)

Elaborar una nueva constitucién para Colombia mas incluyente y participativa
a fin de mitigar el conflicto.

Propuesto por la iniciativa de la séptima papeleta en marzo de 1990 (asi
llamada porque se afiadié una papeleta a las seis oficiales para el Senado,
la Camara de Representantes, las asambleas departamentales, los alcaldes,
los concejos municipales y la consulta sobre el candidato presidencial del
Partido Liberal) y ratificado en un referendo oficial que se llevé a cabo junto
con las elecciones presidenciales de mayo de 1990.

70 delegados de un espectro relativamente amplio de partidos politicos y
movimientos sociales. La presidencia determiné los criterios de elegibilidad
para presentarse a las elecciones a la Asamblea Constituyente, posteriormente
impugnados por el Tribunal Supremo por ser excluyentes. La fase de prepara-
cion del proceso excluyé en gran parte a los movimientos extraparlamentarios
que habian sido la fuerza impulsora de la iniciativa (como la Union Patriética),
asi como a los grupos paramilitares y guerrilleros que no habian llegado a una
etapa «avanzada» en sus negociaciones con el Gobierno (como las FARCy el
ELN). Con todo, a diferencia de estos, la UP se presento a las elecciones a la
Asamblea Constituyente y obtuvo dos escafos. Los grupos guerrilleros desmo-
vilizados (EPL, PRT y Movimiento Armado Quintin Lame [MAQL]) nombraron a
otros cuatro delegados para su representacion en la Asamblea Constituyente.

Presidencia conjunta elegida por el pleno el primer dia de la Asamblea
Constituyente: Antonio Navarro Wolff (AD-M19), Alvaro Gomez Hurtado (MSN)
y Horacio Serpa Uribe (Partido Liberal).

En las conversaciones que condujeron a la Asamblea Constituyente no
participaron Estados simpatizantes ni las Naciones Unidas; el proceso de
paz no contd con garantes externos.

La comunidad internacional proporcioné apoyo financiero para la
ampliacion de las capacidades técnicas del Gobierno (la agencia
presidencial, financiada por las Naciones Unidas, proporcioné apoyo
técnico), el fortalecimiento del papel de la sociedad civil y la difusion

de informacién sobre los debates de la Asamblea y la Constitucion.

El 4 de julio de 1991 se promulgé una nueva Constitucion que aumenté

la inclusividad formal del sistema politico y afiadié garantias para las
comunidades culturales, étnicas y religiosas. El 5 de julio de 1991 la Asamblea
Constituyente decidi6, asimismo, disolver el Congreso y celebrar elecciones
anticipadas el 27 de octubre (en las que no podrian participar los delegados
de la Asamblea). A fin de apoyar la implementacién legislativa de la nueva
Constitucion, se establecio la Comision Especial (el Congresito), un 6rgano
legislativo que representaba a los delegados de la Asamblea Constituyente.

Se critica al proceso por estar impulsado por la élite intelectual y movimientos
urbanos reformistas relacionados con las estructuras de poder tradicionales. La
escasa participacion en la eleccion de los delegados puso en duda su legitimi-
dad. Algunas estructuras de poder tradicionales se opusieron al proceso. La im-
plementacion planteé varias dificultades; los dos principales partidos encabeza-
ron los resultados de las elecciones de 1991, en parte debido a la prohibicion de
que los delegados de la Asamblea se presentaran, y entre ellos se incluian las
principales figuras de la mayoria de los partidos y movimientos mas pequefios.
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Asamblea Constituyente de Colombia 1991

OBJETIVO

MANDATO

PRINCIPIOS

TOMA DE
DECISIONES

AGENDAY
CUESTIONES
CENTRALES

CONSULTAS
PUBLICAS
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Elaborar una Constitucién Resolver la crisis de - .
. . e Mitigar el conflicto
incluyente como piedra angular legitimidad del Estado
. L X de larga data
de una democracia participativa colombiano
La Asamblea 70 delegados
.. Decreto . q
Organizaciones X . Constituyente elegidosy
. presidencial .
de la sociedad . es aprobada 4 designados
.. que incluye un La Corte A
civil crean mediante por grupos
referendo sobre Suprema -~
en 1987 . referendo y desmovilizados
L la Asamblea ratifica el X
la Comision X se publica el (2 del EPL con
N Constituyente decreto
Nacional Pro- . decreto 1926 voz y voto, y
" en las eleccio-
Constituyente nes de 1990 con sus de- 2 del MAQLY
99 talles el PRT sin voto)

En contraste con las anteriores, en esta Constitucién el principio rector fue la inclusividad.

Una cuestion polémica fue la decision de
disolver el Congreso y convocar elecciones
anticipadas; el expresidente Alfonso Lopez
Michelsen actué como facilitador en las
negociaciones extraoficiales que se llevaron
a cabo sobre este tema.

Las decisiones se tomaron en el pleno
de manera consensuada y pluralista.
El 74% de los articulos decididos se
aprobaron por consenso.

Las cuestiones centrales giraron en torno a la resolucion de la crisis de legitimidad
del Estado. La Asamblea Constituyente se subdividié en cinco comisiones tematicas:

Ordenamiento Administracién Asuntos
Principios territorial y Gobiernoy de justicia econémicos,
y derechos autonomia Congreso y ministerio sociales

regionaly local publico y ecolégicos

Se establecieron 1.580 grupos de trabajo preparatorios. Entre septiembre y diciembre
de 1990, recogieron proyectos, comentarios y sugerencias de una amplia variedad de
partes interesadas en todas las regiones de Colombia, incluidos campamentos de la
guerrilla. Un grupo de 9oo expertos en distintas esferas registraron y analizaron mas
de 150.000 propuestas, que luego constituyeron la base de los debates de la Asamblea
Constituyente. A pesar de la elevada tasa de participacion, cabe destacar el predominio
relativo de la élite intelectual sobre la poblacién general en el proceso consultivo.

IMPLEMENTACION
= 1.580 grupos = Presidencia = El Congresito, un
de trabajo = 5 comisiones tematicas organo legislativo
preparatorios = Pleno que representaba de
= Comision de codificacion forma proporcional a
= Comisién de estilo las delegaciones de la

Asamblea Constituyente
a fin de apoyar la
implementacién
legislativa de la

nueva Constitucion
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Proceso
NUMERO DE MIEMBRO OMPOSICION
15
5 Partido Social Conservador
4 Conservadores Independientes 25

2 Unién Cristiana
2 Unién Patriética
2 Movimiento Indigena

Representantes del
Partido Liberal

1

Representantes
del Movimiento de
Salvacion Nacional

Total: 74
4
Representantes de los grupos
armados desmovilizados (el Ejército
Popular de Liberacién, el movimiento
indigena armado Quintin Lame y
el Partido Revolucionario de los

Trabajadores)

CARACTERISTICAS DISTINTIVAS

Iniciado por la sociedad civil.

El proceso fue iniciado por la sociedad civil en una votacién popular, la llamada «séptima
papeleta», y ratificado por mas de 5 millones de colombianos con ocasién del referendo
de mayo.

19
Representantes de la
Alianza Democratica M-19

La inclusividad se convirtié en el principio rector.

Numerosos colombianos consideraron que la participacién de los sectores sociales
tradicionalmente excluidos, entre ellos los grupos guerrilleros, era la via ideal para lograr
una mayor inclusividad politica y que constituia una posible solucién al prolongado conflicto
armado.

Exclusion de algunos de los actores clave.

Aunque la Asamblea Constituyente tenfa como objetivo una participacion amplia, destacé la
ausencia de algunos actores influyentes como las FARCy el ELN. Diversas figuras destacadas
de los movimientos que habian sido la verdadera fuerza impulsora de la iniciativa —por
ejemplo el movimiento estudiantil— se incorporaron a las listas de delegados de otros
partidos, entre ellos, la Alianza Democratica M-19 (AD-M19). Algunos actores clave (y aquellos
con poder de veto) como los carteles de la droga, las FARCy el ELN, asi como importantes
representantes de las élites politicas tradicionales optaron por no participar en la Asamblea o
fueron excluidos por el Gobierno.
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Asamblea Constituyente de Colombia 1991

del Estado y mitigara, asi, el prolongado conflicto

Objetivo: redactar un texto Gnico que reemplazara la Constitucién nacional, resolviera la crisis de legitimidad

COMISION
NACIONAL PRO-
CONSTITUYENTE

Mandato:
Preparar

un referendo
(«7.2 papeleta»),
en el marco de
las elecciones
de 1990, sobre
la convocatoria
de una Asamblea
Constituyente.

Composicion:
Representantes
de los principa-
les sindicatos y
ONG, ademas de
algunos lideres
politicos que
formaron un
Comité Nacional
de Unidad.

DIRIGIDA POR
EL GOBIERNO

1.580 GRUPOS DE TRABAJO
PREPARATORIOS
en todo el pais

Mandato:

Recoger proyectos,
comentarios y sugerencias
y promover la participacion
en un debate piblico sobre
la agenda presentada.

Composicion:

Organizacionesy grupos so-

ciales y politicos inclusivos,
dirigidos por los municipios
y apoyados por comités de
expertos establecidos por
la presidencia.

Resultado:
Mas de 150.000 propuestas,
que constituyeron la base de

los debates de la Asamblea
Constituyente.

AGENCIA PRESIDENCIAL
financiada por las
Naciones Unidas

Tareas durante la

fase de preparacion:

- Apoyo técnico

PRESIDENCIA DE LA ASAMBLEA CONSTITUYENTE
Elegida oficialmente por el pleno el

primer dia de la Asamblea Constituyente

Presidencia y composicion:

Copresidida por tres dirigentes politicos:
Antonio Navarro Wolff (AD-M19), Alvaro Gémez
Hurtado (MSN) y Horacio Serpa Uribe (Partido
Liberal). Todos los demas movimientos
representados obtuvieron al menos una
presidencia o vicepresidencia en las
comisiones de la Asamblea Constituyente

COMISION DE CODIFICACION

[LELLETGH

Compilar los 400 proyectos de articulos
preparados por las comisiones y acordar
una Gnica propuesta en el primer debate

del pleno
Composicion:

Juristas de todos los grupos politicos
elegidos por el pleno

Apoyo técnico:

Del Instituto Caro y Cuervo, una entidad
colombiana

COMISION DE ESTILO

Mandato: Revision gramatical

- Ayuda en la elaboracién

del proyecto guberna-

mental de constitucion
presentado a la Asamblea
Constituyente

Sept. 1990-Feb. 1991

Tareas durante la fase del proceso:
Apoyo técnico

Preparacién de proyectos de ley para
la aplicacidn de la Constitucion




Colombia N

S PLENO IMPLEMENTACION

>

Mandato:
Llegar a un acuerdo sobre los articulos propuestos
redactados por las comisiones de trabajo

Promulgacion de la nueva Constitucion
por la Asamblea Constituyente el 4 de julio
de 1991

Toma de decisiones: Mayoria de los votos en dos sesiones o "
= Establecimiento de la Comision

Composicion: Especial (el Congresito), un

70 participantes elegidos, a saber: organo legislativo especial que

25 Partido Liberal representaba de forma proporcional

19 Alianza Democratica M-19 a los delegados de la Asamblea

11 Movimiento de Salvacién Nacional Constituyente para apoyar la

5 Partido Social Conservador implementacion legislativa de

4 Conservadores Independientes las disposiciones de la nueva

2 Unién Cristiana Constitucién.

2 Unién Patriética

2 Movimiento Indigena = Disolucién del Congreso el 5 de

asi como 4 representantes designados del EPL, julio de 1991y nuevas elecciones

Tel MAQLYy el PRT el 27 de octubre de 1991

5 COMISIONES PERMANENTES = Aunque las élites tradicionales
consiguieron mantenerse

Mandato: Preparar un analisis comparativo de todos los aportes en el podery controlar asi

y elaborar propuestas no vinculantes para el pleno la implementacién de la

Constitucién, esta logrd
aumentar la inclusividad
formal en el ambito politico
y proporciond una serie de
derechos y garantias especiales
a las minorias étnicas.

Composicidn: Integradas solo por miembros elegidos de
la Asamblea Constituyente

1. Principios, derechos, obligaciones, garantias y libertades
fundamentales

2. 0rdenamiento territorial y autonomia regional y local

3. Reformas de la estructura del Estado, el Congreso, el Cuerpo
de Policia, el régimen de estado de emergenciay las relaciones
internacionales

4.Administracion de justicia, principios de derecho penaly
garantias procesales, funcion del Inspector General

5. Asuntos econémicos, sociales, ecolégicos y fiscales;
servicios plblicos

Tareas durante la implementacion:
- Promocion piblica de la
Constitucion, principalmente ante
la comunidad juridica y las agencias
pablicas
- Difusion entre un pdblico mas
amplio solo mediante iniciativas
a corto plazo

© T _
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Etiopia

En un intento de poner fin a la guerra civil etiope (1974-1991), los Estados
Unidos invitaron a los movimientos politicos armados mas poderosos, el
Frente Democratico Revolucionario del Pueblo Etiope, el Frente Popular
de Liberacién de Eritrea, el Frente de Liberacion Oromo y el Gobierno en
funciones a una conferencia que tendria lugar en Londres el 27 de mayo
de 1991. La reunion qued6 interrumpida, ya que el 28 de mayo por la noche
las tropas del Frente Democratico Revolucionario del Pueblo Etiope entraron
en Addis Abeba y derrocaron el régimen de Mengistu (el Derg). El mismo
dia, los lideres del Frente Democratico Revolucionario del Pueblo Etiope,
el Frente Popular de Liberacion de Eritrea y el Frente de Liberacién Oromo
manifestaron en una declaracion conjunta su voluntad de celebrar otra
conferencia a mas tardar el 1 de julio de 1991.

La Convencion de Nacionalidades para la Paz y la Democracia (Conferencia
Nacional) se reuni6 del 1 al 5 de julio de 1991. Adopté la Carta del Periodo
de Transicién, que proporcioné el marco juridico para la reconstruccién del
Estado y la transferencia del poder estatal con un criterio regional y étnico
(«federalismo étnico»), incluidas disposiciones relativas al establecimiento
de un gobierno de transicién y directrices para la redaccion de una nueva
constituciéon. La Conferencia inauguré en el pais un periodo de transicion de
cuatro afos, que concluyé con elecciones generales en mayo de 1995.

Por tanto, la Conferencia Nacional, la primera de Africa Oriental y una de las
pocas iniciadas por actores armados no estatales, constituyd un importante
foro en el que las principales partes interesadas se reunieron y reconocieron
los desafios fundamentales de la transicion del Estado etiope, aunque no fue
capaz de resolverlos.

Periodo de transicion de Etiopia, de mayo de 1991 a mayo de 1995

Conferencia de Londres

Derrocamiento del El Gobierno de transicion
régimen del Derg Conferencia Nacional aprueba la Constitucion Elecciones generales
May. 1991 Jul. 1991 Dic. 1994
Régimen Gobierno Repiblica
del Derg de transicion Democratica
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Convencion de Nacionalidades para la Paz y la Democracia

(Conferencia Nacional)

Objetivo

Mandato

Participacion
y criterios
de seleccion

Facilitacion

Apoyo
internacional

Resultados

Desafiosy

lecciones
aprendidas

5 dias (del 1 al 5 de julio de 1991)

Debatir los detalles del periodo de transicion en generaly la formacion de
un Gobierno provisional de base amplia en particular.

Tras la caida del régimen del Derg el 28 de mayo de 1991, los lideres del
Frente Democratico Revolucionario del Pueblo Etiope, el Frente Popular de
Liberacion de Eritrea y el Frente de Liberacién Oromo acordaron convocar
una conferencia de seguimiento en julio.

En la Conferencia participaron alrededor de 500 delegados de 27 movimientos
politicos (casi todos ellos basados en etnias o nacionalidades) y la sociedad
civil.

Se hizo un anuncio piblico con anterioridad a la Conferencia. La informacion
relativa a la seleccion de los participantes difiere: mientras que algunos
afirman que se permiti6 participar a todos los grupos de Etiopia, con
excepcion de la Coalicion de Fuerzas Democraticas de Etiopia, otros
argumentan que la seleccion de los delegados se realiz6 de manera aleatoria
y que estuvo a cargo del Frente Democratico Revolucionario del Pueblo Etiope.
La Gnica organizacion eritrea presente, con condicién de observador, fue el
Frente Popular de Liberacion de Eritrea.

Meles Zenawi, presidente del Frente de Liberacion Popular de Tigray (parte
del Frente Democratico Revolucionario del Pueblo Etiope) presidio la
Conferencia.

Asistieron como observadores representantes de 15 entidades, entre ellas los
Estados Unidos, la Organizacion de la Unidad Africana y la Union Soviética.

La Conferencia adopt6 la Carta del Periodo de Transicion, en la que
se estableci6 el marco juridico para la reconstruccién del Estado y la
transferencia del poder estatal con un criterio regional y étnico.

La Conferencia Nacional fue un proceso inherentemente etiope, pero no
logré debatir los temas de una manera incluyente. La victoria militar permitio
que el Frente Democratico Revolucionario del Pueblo Etiope y el Frente de
Liberacion Oromo dominaran la Conferenciay el proceso de transicion.
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Convencion de Nacionalidades para la Paz y la Democracia
(Conferencia Nacional) 1991

Establecer el marco para la formacién de Debatir los detalles del periodo
un gobierno provisional de base amplia de transicion en general

OBJETIVO

MANDATO e il aie Conferencia Convencién de Nacm'nalldades para
de Londres la Paz y la Democracia

TOMA DE Las decisiones no se adoptaron por consenso sino, presumiblemente,
DECISIONES por mayoria simple.

Estructura del gobierno de Independencia del Medios de comunicacion
AGENDA Y transicion poder judicial libres de discriminacion
CUESTIONES
CENTRALES Derecho de libre determinacién de

Nuevo derecho laboral los pueblos (aunque los debates al Cuestion eritrea

respecto fueron muy limitados)

CONSULTAS
PUBLICAS

La conferencia de 5 dias se emitié en parte.

IMPLEMENTACION

= Sin estructura conocida, = Pleno, presidido = Consejo de
ESTRUCTURA cierto grado de generaci6n » por Meles Zenawi Repr.esentantes de.l >
de consenso antes de la = No se conocen Gobierno de Transicion
Conferencia otras estructuras
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NUMERO DE MIEMBROS Y COMPOSICION

Se excluyd de la Conferencia a los movimientos que no se habian opuesto al régimen del Derg.

27
Representantes de 1
Frente Popular de

|
27 movimientos politicos ) i ;
diferentes, casi todos ellos Liberacion de Eritrea:
basados en etnias o {inica organizacién
eritrea presente.

nacionalidades S
Condicién de

Representes de observador.

la sociedad civil, entre
ellos de la Universidad
de Addis Abeba

Grupos politicos que \
habian retornado del exilio l
CARACTERISTICAS DISTINTIVAS

Alto grado de apropiacion local.
Si bien recibi6 algiin apoyo de los Estados Unidos, la iniciacién y la administracién de la
Conferencia estuvieron a cargo de los dos principales actores politico-militares etiopes.

Total: 500

Medidas integrales de generacion de consenso.

El amplio proceso preparatorio para generar consenso entre los principales actores politico-
militares antes delinicio de la Conferencia permitié la redaccion de un primer borrador
sustancial de la constitucion.

Proceso iniciado por movimientos politicos armados.

La Convencién de Nacionalidades para la Paz y la Democracia, anunciada por el Frente
Democratico Revolucionario del Pueblo Etiope, el Frente Popular de Liberacién de Eritrea'y
el Frente de Liberacion Oromo al dia siguiente del derrocamiento del régimen del Derg, es
uno de los pocos procesos iniciados por una coalicién (victoriosa) de movimientos politicos
armados.
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Convencion de Nacionalidades para la Paz y la Democracia

de Etiopia (Conferencia Nacional) 1991

Objetivo: debatir los detalles del periodo de transicion en general y la formacion de un Gobierno

provisional de base amplia en particular

CONFERENCIA DE LONDRES:

Mandato:

= Fin de la guerra civil etiope
(1974-1991)

Convocada por los Estados

Unidos

La conferencia finalmente qued6
interrumpida, debido a que la
noche posterior a su inicio los
movimientos politicos armados
derrocaron el Gobierno del Derg.

En paralelo a la conferencia, los
lideres del Frente Democratico
Revolucionario del Pueblo Etiope,
el Frente Popular de Liberacion de
Eritreay el Frente de Liberacién
Oromo acordaron convocar otra
conferencia en julio.

GENERACION DE CONSENSO
ANTES DE LA CONFERENCIA:

Durante el periodo compren-
dido entre la Conferencia de
Londres de mayo y la Conferencia
Nacional, celebrada en julio, el
Frente Democratico Revoluciona-
rio del Pueblo Etiope, el Frente
Popular de Liberacidn de Eritrea
y el Frente de Liberacion Oromo

prepararon la Carta del Periodo
de Transicion.

Una vez acordado el proyecto,
se debati6 con la mayoria de
las organizaciones que tomarian
parte en la Conferencia (pero

no todas).

27 may.-1 jul. 1991
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IMPLEMENTACION

ESTABLECIMIENTO DE UN CONSEJO
DE REPRESENTANTES DEL GOBIERNO
DE TRANSICION

Mandato:

CONVENCION DE NACIONALIDADES
PARA LA PAZY LA DEMOCRACIA

Mandato:

Debatir sobre el periodo de transicién,
en especial la formacion de un gobierno
de transicion

Presidencia: Meles Zenawi, presidente

del Frente de Liberacién Popular de Tigray
(parte del Frente Democratico Revolucionario
del Pueblo Etiope)

Composicion:

Alrededor de 500 representantes de

27 movimientos politicos, la sociedad civil
y grupos politicos que habian retornado
del exilio. La Ginica organizacion eritrea
presente (con condicion de observadora)
fue el Frente Popular de Liberacion de
Eritrea. Se excluyé de la Conferencia a

los movimientos que no se habian
opuesto al régimen del Derg.

1-5 jul. 1991

500

Gestionar el proceso de transicion de
dos afios que culminaria en elecciones
nacionales

Elegir un nuevo presidente

Redactar una nueva constitucién

Adopcidn de la Carta del Periodo de
Transicion, que establecié el marco
juridico para la reconstruccion del
Estadoy la transferencia del poder
estatal con un criterio regional y étnico
(«federalismo étnico»).

Meles Zenawi resulta elegido jefe de
Estado de la transicién.

Compromiso con los derechos
democraticos, los derechos humanos
fundamentales y una politica exterior
basada en la no injerencia.

Establecimiento de consejos regionales
y locales.

Acuerdo sobre la introduccion de la
libre determinacién de los pueblos en
la Constitucién y sobre el derecho del
pueblo eritreo a celebrar, al cabo de
dos afios, un referendo con supervision
internacional.

5jul. 1991
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Guatemala

Con el trasfondo de la crisis centroamericana en la década de 1980, los
Gobiernos de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua
se reunieron para concluir los acuerdos denominados Esquipulas I y II. En
estas declaraciones de voluntad politica efectuadas en el méas alto nivel se
exigieron seguridad regional y cooperacién econdmica, asi como negociacion
y didlogo internos en los paises afectados por conflictos.

En septiembre de 1987, el Gobierno de Guatemala cre6 la Comision
Nacional de Reconciliacién (CNR) para asegurar la implementacion del
acuerdo de Esquipulas II. En octubre, el Gobierno por primera vez mantuvo
conversaciones con la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca
(URNG) en Madrid. No obstante, la reunién no resultd fructifera y, en un
intento de resolver el estancamiento de las conversaciones y cumplir con esta
exigencia en particular del acuerdo de Esquipulas, la CNR convocd en 1989
el Gran Dialogo Nacional, que qued6 inconcluso por motivos de seguridad.

En un nuevo intento, la CNR y la URNG firmaron, en marzo de 1990, el
Acuerdo Basico para la Basqueda de la Paz por Medios Politicos, también
conocido como el Acuerdo de Oslo. Se bas6 en el supuesto de que los
problemas de la nacién debian resolverse por medios politicos y a través
de la reconciliacién y el fortalecimiento de una democracia funcional y
participativa. Posteriormente, la CNR organiz6 el didlogo entre la URNG y
representantes de distintos sectores en las Consultas de Oslo.

El proceso facilité un espacio de participacion pablica y permitié alcanzar un
consenso sobre la necesidad de celebrar didlogos de paz oficiales y canalizar
el apoyo politico y social de diferentes sectores nacionales, lo que alland el
camino para convenir una solucién negociada. Durante el dialogo nacional,
la sociedad civil guatemalteca (especialmente la Iglesia) desempefié6 un
papel activo; asi, se integr6 en el proceso de paz a una parte de la sociedad
marginada y fuertemente debilitada durante decenios de guerra civil. Esta
caracteristica también marcé la pauta de las negociaciones posteriores, que
lograron poner fin a la guerra.

El proceso de paz en Guatemala: acuerdos regionales y nacionales

Acuerdos regionales Dialogo Nacionaly Proceso de Implementacién
de Esquipulas 1yl Consultas de Oslo negociacion delacuerdo

1983-1987 1989-1990 1991-1996
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Duracion

Objetivo

Mandato

Participacion
y criterios
de seleccion

Facilitacion

Apoyo

internacional

Resultados

Desafiosy

lecciones
aprendidas

Guatemala

Gran Dialogo Nacional y Consultas de Oslo

Gran Dialogo Nacional: 9 meses (de febrero a octubre de 1989)
Consultas de Oslo: 8 meses (de marzo a octubre de 1990)

Estimular el apoyo a las negociaciones de paz subsiguientes y acordar las
cuestiones centrales que se tratarian en ellas y los puntos de la agenda
Transformar la nacién guatemalteca mediante la bdsqueda de soluciones
a los problemas nacionales

Gran Dialogo Nacional: Derivado del acuerdo regional de Esquipulas Il
Consultas de Oslo: «Acuerdo Basico para la Blisqueda de la Paz por
Medios Politicos», conocido también como el Acuerdo de Oslo (entre
la CNR y el grupo rebelde URNG)

Gran Dialogo Nacional: 84 participantes en representacion de

47 organizaciones

Consultas de Oslo: 5 sectores (partidos politicos, sector empresarial,
sindicatos y ambito académico, cooperativas, organizaciones
religiosas, etc.)

Elacuerdo de Esquipulas Il otorgd a la Comision Nacional de Reconciliacion
el mandato de facilitar y asegurar el mantenimiento de las actividades

en favor de la paz, principalmente a través de sus buenos oficios y de su
presidente, el obispo catélico monsefior Rodolfo Quezada Torufio.

El proceso no recibi6 asistencia de partes interesadas internacionales.
Durante las Consultas de Oslo, se solicit6 a las Naciones Unidas que
actuaran como observadoras y garantes.

Gran Dialogo Nacional: el Gran Dialogo Nacional qued6 inconcluso por
motivos de seguridad, pero logr6 iniciar las conversaciones sobre las
causas de fondo del conflicto, facilité un espacio de participacion pablica
y allané el camino para las Consultas de Oslo.

Consultas de Oslo: crearon un consenso sobre la necesidad de mantener
negociaciones de paz oficiales y aportaron sustanciales contribuciones
tematicas, a saber:

Acuerdo de El Escorial entre diez partidos politicos y la URNG
Declaraciones unilaterales entre el sector empresarialy la URNG
Declaracion de Quito entre representantes eclesiasticos y la URNG
Declaracion de Metepec entre el sector sindicaly populary la URNG
Declaracion de Atlixco emitida por representantes del sector académico,
cooperativas, pobladores y la URNG

No todos los sectores y principales interesados formaron parte del proceso
o desempenaron un papel constructivo durante su transcurso. En particular,
las asociaciones de grandes empresas y terratenientes, el Ejército y varios
partidos de derecha boicotearon el Gran Dialogo Nacional. No participaron
organizaciones mayas ni de mujeres.
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Gran Dialogo Nacional de Guatemala
y Consultas de Oslo 1989-1990

Determinar las cuestiones centrales de
OBJETIVO la agenda de las negociaciones de paz
subsiguientes

Cambio fundamental del Estado y
la sociedad guatemaltecos

Creaci6n de

Esquipulas de la Comision Gran Acuerdo Consultas
MANDATO quip Nacional de Dialogo
lyll S . de Oslo de Oslo
Reconciliacion Nacional
(CNR)

Gran Dialogo Nacional:
por votacion (no se
conocen mas detalles)

TOMA DE
DECISIONES

Consultas de Oslo: se aprobaron declaraciones conjuntas
al final de todas las consultas excepto una

Gran Dialogo Nacional:
Cuestiones centrales (se seleccionaron 15 temas, clasificados en cuatro esferas principales):

Fortalecimiento del Organizaciony Calidad Politicas

sistema democratico participacién ciudadana de vida econdmicas
AGENDAY

CUESTIONES

CENTRALES Consultas de Oslo:

Cinco reuniones sectoriales para debatir tres cuestiones centrales:

Necesidad de celebrar | Agenda de las
negociaciones de paz negociaciones de
oficiales paz oficiales

Desafios que afrontan
los distintos sectores

Tras decenios de guerra civil, el proceso abrid, por primera vez, un espacio para el

debate piblico de los problemas estructurales. El fortalecimiento de la sociedad civily la
CONSULTAS inauguracion de un foro encaminado a establecer la agenda de las conversaciones venideras
PUBLICAS prepararon el terreno para el posterior proceso negociador. La Iglesia catdlica desempefié un
papel activo en el apoyo y la facilitacion del Gran Didlogo Nacional, sobre todo a través del
presidente de la Comisién Nacional de Reconciliacién, el obispo Quezada Torufio.

Comisién Nacional Gran Dialogo Nacional:
de Reconciliacion (CNR) Pleno
15 grupos de trabajo

Consultas de Oslo:
Consultas con 5 sectores
Declaraciones conjuntas
o unilaterales

ESTRUCTURA

Comision Nacional
de Reconciliacién (CNR)
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Guatemala

Proceso

MERO DE MIEMBRO OMPOSICION

Gran Dialogo Nacional:

47 —)
Cabe destacar la ausencia

Representantes de
organizaciones: Gobierno, \ / de organizaciones de

partidos politicos, / mujeres e indigenas,
4 asociaciones de grandes

medios de comunicacién,

organizaciones religiosas, empresas, algunos

organizaciones de Total: 84 partidos conservadores,
el Ejércitoy los grupos

refugiados, cooperativas, ‘—
\ guerrilleros (principales

sindicatos, comision
de derechos humanos, actores del conflicto).

sociaciones de estudiantes \I
y duefios de pequefias
empresas

Consultas de Oslo: las consultas de Oslo consistieron en cinco reuniones entre la Unidad
Revolucionaria Nacional Guatemalteca (URNG) y representantes de diferentes sectores,

entre ellos partidos politicos; los sectores empresarial, sindical, académico y cooperativo;
organizaciones religiosas, y pobladores. Los encuentros estuvieron presididos por la
Comisién Nacional de Reconciliacion.

El ndmero de participantesy la composicién de las reuniones varié en funcién de los sectores.

CARACTERISTICAS DISTINTIVAS

Alto grado de apropiacion nacional.

El Gran Dialogo Nacionaly las Consultas de Oslo fueron procesos dirigidos por el pais;

la participacion externa fue minima, dado que durante las Consultas de Oslo las Naciones
Unidas solo actuaron en calidad de observadoras.

Se negb el acceso a
la URNG salvo que
entregaran las armas.

Espacio incluyente en un sistema autoritario.

El Gran Didlogo Nacionaly las Consultas de Oslo facilitaron a una variedad razonable de
actores un espacio para debatir las causas de fondo del conflicto armado y otras cuestiones
clave de interés nacional, lo que hasta entonces habia sido impensable. Ambos encuentros
crearon una base favorable para las negociaciones que siguieron, ya que sus debates y
resultados tuvieron una gran influencia en los puntos de la agenda posterior.

El didlogo nacional como instrumento preparatorio.

La experiencia guatemalteca de didlogo nacional es de especial interés, ya que este se
celebrd con miras a preparar el terreno para un proceso de negociacion oficial (1991-1996)
que dio como resultado el Acuerdo de Paz Firme y Duradera. Asi, los resultados del didlogo
determinaron, en cierta medida, las negociaciones, y no a la inversa.
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Gran Dialogo Nacional de Guatemala
y Consultas de Oslo 1989-1990

Objetivo: determinar las cuestiones centrales de la agenda de las negociaciones de paz subsiguientes
e impulsar un cambio fundamental en el Estado y la sociedad guatemaltecos

GRAN DIALOGO NACIONAL

PLENO
COMISION NACIONAL
DE RECONCILIACION (CNR) Mandato:
= Establecer las comisiones de trabajo en
Tareas: la sesion plenaria de apertura
= Garantizar la implementacién = Estaba prevista una sesion plenaria de clausura,
del acuerdo de Esquipulas Il pero no pudo celebrarse por motivos de seguridad
= Facilitary asegurar
el mantenimiento de las Presidencia: obispo Rodolfo Quezada Torufio
actividades en favor de la paz Toma de decisiones: por votacion
= Ejercer una funcién de buenos
oficios Composicion:
= Presidir el plenoy las Consultas 84 representantes de 47 organizaciones: Gobierno,
de Oslo partidos politicos, medios de comunicacion,
organizaciones religiosas, organizaciones de
Presidencia: Rodolfo Quezada refugiados, cooperativas, sindicatos, comision de
Torufio derechos humanos, asociaciones de estudiantes y
pequefias empresas

Composicion:

2 delegados del Gobierno,

incluido el Vicepresidente;

2 representantes de los 11 partidos
politicos legales, incluido el futuro

integra
remiten
propuestas

integran por escrito
presidente Jorge Serrano;
2 ciudadanos prominentes; y el REUNIONES PRIVADAS
obispo Rodolfo Quezada Torufio, 15 COMISIONES DE TRABAJO
miembro de la Conferencia Entre el presidente
Episcopal de Guatemala de la CNR, monsefior

Mandato: debatir los 15 temas
seleccionados, correspondien-
tes a las 4 esferas principales:
Fortalecimiento del
sistema democratico
Organizaciony
participacion ciudadana
Calidad de vida

Politicas econémicas

T * TPITTPITTITIT

Sept. 1987 Feb.-oct. 1989

Quezada Torufio, y
figuras influyentes
a fin de mitigar los
problemas de
seguridad
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CONSULTAS DE OSLO

Mandato:

= Discutir los desafios que afrontan
los distintos sectores sociales
Examinar la necesidad de celebrar
negociaciones de paz oficiales y
el contenido de su agenda

Presididas por la CNR

Toma de decisiones:
= Aprobacion de declaraciones conjuntas
tras cada reunion (excepto una)

Composicion:

5 reuniones de la URNG con representantes
de diferentes sectores, entre ellos los
partidos politicos, el sector empresarial,

la Iglesia, los sindicatos, el sector
académico, las cooperativas,

pobladores, etc.

Mar.-oct. 1990

Guatemala

IMPLEMENTACION

Gran Dialogo Nacional
El Gran Dialogo Nacional quedé inconcluso
por motivos de seguridad.

Principales logros:

Discusién de las causas de fondo del conflicto
Apertura de un espacio de participacion piblica
Preparacion del camino para las Consultas de
Oslo

CONSULTAS DE OSLO

Se alcanzé un consenso sobre la necesidad

de celebrar negociaciones de paz oficiales
Aportes tematicos sustanciales sobre

el contenido de la agenda, que fundamentaron
el proceso de negociacidn de la paz

Las 5 reuniones de las Consultas de Oslo tuvieron
como resultado los acuerdos siguientes:

Acuerdo de El Escorial: consulta entre

10 partidos politicos y la URNG (Espaiia,
1de junio de 1990)

Declaraciones unilaterales: consulta entre
el sector empresarial y la URNG (Canada,
1 de septiembre de 1990)

Declaracion de Quito: consulta entre
representantes eclesiasticos y la URNG
(Ecuador, 26 de septiembre de 1990)
Declaracion de Metepec: consultas entre
los sindicatos, el sector populary

la URNG (México, 25 de octubre de 1990)
Declaracion de Atlixco: consulta entre
académicos, cooperativistas, pobladores
y la URNG (México, 28 de octubre de 1990)

1S

Oct. 1990
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La Conferencia Nacional del Iraq form6 parte del marco de transicion
establecido tras la invasion estadounidense del pais por el Consejo de
Gobierno del Iraq, designado por los Estados Unidos, y la Autoridad
Provisional de la Coalicién. La Conferencia dimana de la Ley Administrativa
Transitoria para el Estado del Iraq, que fue cuestionada por una serie de
actores y no representaba un amplio acuerdo politico.

La Conferencia Nacional recibi6 el mandato de establecer el Consejo
Nacional Provisional, un 6rgano de supervision no legislativo del Gobierno
provisional con un mandato limitado. Otro de sus objetivos fue iniciar un
proceso de dialogo nacional y generar consenso nacional. Mientras que el
primer objetivo estaba dirigido sobre todo a la gestion de la crisis, el segundo
se orientaba hacia un cambio fundamental.

Si bien la Conferencia logr6 establecer el Consejo Nacional, no amplié la
participacion politica en su seno ni generd consenso nacional, debido a
la falta de concienciacién de la ciudadania y de un acuerdo politico sobre
la Ley Administrativa Transitoria, lo que dio como resultado directo la
exclusion de los principales interesados nacionales. Esta situaciéon condujo
a la marginacién politica de la Conferencia Nacional y a su consecuente
inutilidad en la practica.

El Proceso Constituyente Iraqui, marzo de 2004-mayo de 2006

Eleccién de Elecciones
Ley Administrativa laAsamblea  Referendo generales al
Transitoria para Conferencia Nacionalde  sobrela Consejo de Primer Gobierno
el Estado dellrag  Nacional transicién Constitucion Representantes permanente

8 mar. 2004  15-18 ago. 2004 30 ene. 2005 15 oct. 2005 15

Consejo de
Gobierno d

(jul. 2003-j
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Gobierno provisional Gobierno de transicion Gobierno
ellraq (jun. 2004-may. 2005) (may. 2005-may. 2006) permanente
un. 2004) (desde mayo

de 2006)
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Conferencia Nacional
4 dias (del 15 al 18 de agosto de 2004)

.. Establecer el Consejo Nacional Provisional como 6rgano de supervision del
Objetivo Gobierno provisional y generar consenso nacional.

Recibi6 su mandato de la Ley Administrativa Transitoria establecida por el
Mandato Consejo de Gobierno del Irag, designado por los Estados Unidos tras su
invasion del pais.

1.200-1.500 delegados. Entre los participantes se contaron representantes
de los partidos politicos iraquies, las regiones, grupos de mujeres, otras
organizaciones de la sociedad civil y universidades, asi como las principales
tribus, grupos étnicos y doctrinas religiosas del pais, como los sunies, los
chiies, los kurdos y los cristianos.

Partici o Los Comités Provinciales de Supervision eligieron a aproximadamente la
arF'C'PaC'on mitad de los participantes. En cada una de las 18 regiones del Iraq, los

y criterios Comités examinaron las postulaciones y los nombramientos y remitieron
de seleccion los nombres de los delegados a la Alta Comisién Preparatoria. El proceso
preparatorio de seleccion provincial fue frecuentemente tachado de
defectuoso. Otros delegados fueron nombrados directamente por miembros
de la Alta Comision Preparatoria. En las etapas finales de la planificacion,
los representantes de las Naciones Unidas que asistian a los iraquies
solicitaron que se ampliara el ndmero de participantes por encima de

los 1.000 delegados previstos originalmente, con miras a reforzar la
representacion de las minorias y otros grupos infrarrepresentados.

Facilitacié Fuad Massum presidié la Alta Comision Preparatoria y posteriormente el
deliideion pleno de la Conferencia Nacional.

Importante participacion de actores internacionales. Representantes

de los Estados Unidos asistieron como observadores, y funcionarios
estadounidenses proporcionaron ayuda en materia de seguridad, alojamiento
y logistica. Los Estados Unidos influyeron marcadamente en el proceso, al
designar a los miembros del Consejo de Gobierno del Iraq, que después
conformé y domind por completo el proceso (a través de la Ley Administrativa
Transitoria, la Alta Comision Preparatoria y el procedimiento de seleccién de
los integrantes de la Conferencia Nacional). Las Naciones Unidas brindaron
asistencia durante la fase de planificacion y del proceso.

Apoyo
internacional

La Conferencia establecié el Consejo Nacional Provisional, un érgano que se
ocup6 de supervisar al Gobierno provisional iraqui desde agosto de 2004

a enero de 2005. En general, fue considerado un mero acto de cosmética
dirigido a legitimar las disposiciones transicionales preexistentes.

Resultados

La totalidad del proceso adolecié de falta de apropiacion, inclusividad y
legitimidad, y estuvo encabezado, en gran medida, por las élites (y, hasta

Desafios y cierto punto, se lo considerd impulsado por intereses foraneos).
lecciones = Laausencia de acuerdo sobre los principios fundamentales en la fase
aprendidas de preparacion (profundo desacuerdo sobre la presencia de tropas

extranjeras y el nombramiento del Gobierno provisional) finalmente
provocé que la Conferencia no lograra generar un consenso nacional.
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Conferencia Nacional del Iraq 2004

OBJETIVO

MANDATO

TOMA DE
DECISIONES

AGENDAY
CUESTIONES
CENTRALES

CONSULTAS
PUBLICAS

ESTRUCTURA

248

Establecer el Consejo Nacional Generar consenso nacional tras la invasion
Provisional como érgano de supervi- del Iraq encabezada por los Estados Unidos y
sién del Gobierno provisional el derrocamiento del régimen de Saddam Hussein
Consejo de . N
X Ley La Conferencia Nacional debe establecer
Gobierno del Iraq, .. . . . .. A
Administrativa el Consejo Nacional Provisional (6rgano de
nombrado por los - o . ..
Transitoria supervision del Gobierno provisional)

Estados Unidos

Inicialmente, la toma de decisiones sobre el Consejo Nacional Provisional se proyectd
como un sistema de dos listas cerradas en el que la lista ganadora ocuparia todos los
escaiios del Consejo. La eleccién tendria lugar el Gltimo dia de la Conferencia. No obstante,
finalmente solo se presentd una lista (cuya composicién no era transparente), que se
aprob6 por mayoria simple.

A mediados de agosto, la presidencia de la Conferencia y la Alta Comision Preparatoria
decidieron una agenda que incluia los temas siguientes:

Iniciativas de Derechos humanosy

- R L. Proceso politico
reconstruccion justicia transicional

Seguridad

Antes de la Conferencia o durante su transcurso casi no se consulté a la ciudadania.

La informaci6n publica inicial durante el proceso preparatorio se limité a carteles y
anuncios televisivos sobre la celebracién de una conferencia nacional a finales de julio.
Cuando el 29 de julio la presidencia pospuso la Conferencia dos semanas, de acuerdo
con las recomendaciones de las Naciones Unidas, estas financiaron una campafa de
informacion pablica que incluyé informes diarios en periédicos y mesas redondas.

Debido a la falta de informacién publica, las posibilidades de participar en el proceso
de la sociedad civil y los grupos de la oposicion fueron escasas. El mandato y la agenda
de la Conferencia practicamente no se debatieron de manera pblicay, cuando esta
finalizo, los grupos de la oposicion y la sociedad civil se sintieron marginados.

IMPLEMENTACION
Pleno = Consejo Nacional
4 grupos de trabajo Provisional

Alta Comision
Preparatoria

18 Comités Provinciales
de Supervisién

18 reuniones provinciales
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NUMERO DE MIEMBRO OMPOSICION

550-850

Nombrados por la Alta
Comision Preparatoria,
incluidos representantes de
partidos politicos,
tribus, universidades,

548 grupos de mujeres 'y
Representantes de otras organizaciones
las 18 provincias Total: de la sociedad civil,
iraquies 1.200-1.500 asf como los
principales grupos

étnicos y doctrinas

religiosas del pais

o

Varios grupos civicos,

partidos pequefios y

100 agrupaciones independientes
Miembros de la Alta Comision se sintieron excluidos, y algunos
Preparatoria grupos politicos importantes

decidieron no asistir.

CARACTERISTICAS DISTINTIVAS

Falta de concienciacién de la ciudadania.

La Alta Comisi6on Preparatoria no contaba con una oficina de prensay la informacién pablica
inicial se limit6 a carteles y anuncios televisivos sobre la celebracién de la Conferencia
Nacional. Solo se tomaron medidas serias para informary educar a la ciudadania después de
que la conferencia se pospusiera dos semanas. Aun asi, los elementos esenciales no llegaron
a debatirse plblicamente, y extensos sectores de la sociedad iraqui sintieron que no se les
habia informado adecuadamente durante el proceso.

Falta de transparencia.

Ni la preparacion de la Conferencia ni la seleccién de los participantes, la informacion pablica
o la toma de decisiones durante su celebracién tuvieron la transparencia necesaria para que
transmitiera credibilidad.

Percepcidn elevada de que el proceso fue impulsado por las élites y por intereses foraneos.
Segln Marina Ottaway, de la Dotacién Carnegie para la Paz Internacional, «no es un proceso
en el que participe la poblacidn iraqui en su conjunto. Es un pequefio grupo de personas
elegidas a dedo que se reinen para elegir a dedo a un grupo aun mas pequefio». Ademas, los
Estados Unidos dirigieron firmemente el proceso mediante el nombramiento de los miembros
del Consejo de Gobierno del Iraq, que después conformé y dominé por completo el proceso.
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Conferencia Nacional del Iraq 2004

Objetivo: establecer el Consejo Nacional e iniciar un proceso de didlogo nacional
(no recibié el mandato de debatir el marco de transicion)

Alta Comisién Preparatoria

Mandato:
Decidir la composicién, la agenday el reglamento

Presidencia: Fuad Massum

Composicion:

100 miembros nombrados por el Gobierno provisional (sin criterios claros a
disposicién del pablico); dominada por los principales partidos politicos que
integraban el Gobierno provisional

18 COMITES PROVINCIALES
DE SUPERVISION

18 REUNIONES PROVINCIALES

Organismos designados por la Alta Mandato:

Comision Preparatoria en cada una Elegir a los delegados

de las 18 provincias provinciales a la Conferencia.

Mandato: Composicion:

Seleccionar a los participantes de Un ndmero 20 veces superior

las reuniones provinciales al de las personas que se
elegirian; los interesados en

Composicion de cada comité: participar presentaban una

7 miembros, incluidos 3 de la solicitud

Alta Comision Preparatoria (1 por
provincia), 2 magistrados,

2 miembros del consejo provincial;
presididos por el magistrado con
mayor rango

Los comités solo disponian de entre 3y 4 dias para informar al pdblico, recibir
las postulaciones, deliberary elegir a los participantes; no contaban con
personal de apoyo y la Alta Comisién Preparatoria no les habia proporcionado
instrucciones claras acerca de la seleccion. Por tanto, algunas reuniones
provinciales fueron objeto de grandes controversias.

0
° 0
0,0,0,0 0.0 0, 1.200-1.500
- m *

8 mar.-14 ago. 2004
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IMPLEMENTACION

/ PLENO

Mandato:
Elegir a 81 de los 100 miembros del Consejo Nacional
Provisional (los 19 restantes eran antiguos miembros del

Consejo de Gobierno del Iraq a los que no se les otorgd
ningdn cargo en el Gobierno provisional).

Presidencia: Fuad Massum (expresidente de la Alta
Comisi6n Preparatoria)

Toma de decisiones sobre el Consejo Nacional Provisional:
Se presenté una lista de nombres (cuya composicion no era
transparente), que se aprob6 por mayoria simple.

CONSEJO NACIONAL
Composicién: PROVISIONAL
1.200-1.500 participantes;
548 participantes seleccionados mediante un proceso Mandato: supervisar
provincial de eleccién indirecta por grupos designados, la labor del Gobierno
disefiado por la Alta Comisién Preparatoria; provisional hasta las
los miembros restantes fueron nombrados elecciones parlamentarias
por la Alta Comisi6n Preparatoria;
los miembros de la Alta Comision Presidente: Fuad Massum
Preparatoria automaticamente
obtenfan un escafio. Composicion: 100 miembros;
81 electosy 19 integrantes
del Consejo de Gobierno
seleccionados previamente
4 GRUPOS DE TRABAJO
La Conferencia no logré
Mandato: debatir los proyectos y formular recomendaciones generar consenso sobre
el proceso de transicion.
Seguridad Iniciativas de Derechos Proceso
reconstruccion humanos politico
y justicia
transicional

15-18 ago. 2004 1sept. 2004
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Jordania

Inspirados por las protestas en Tanez, Egipto y otros paises arabes, a
principios de 2011 los jordanos salieron a la calle para exigir reformas
politicas, como la disolucién del Parlamento, una nueva ley electoral que
garantizara una representaciéon mas justa de las distintas partes de la
sociedad o el retorno a la Constitucién de 1952, en la que el poder del Rey era
mucho mas limitado. Ademas de los nuevos movimientos juveniles, como
Al-Hirak, Jordania experimentd el surgimiento de diferentes formas de
protesta, como las sentadas, nuevos foros en linea y fuera de linea y las
campaiias estudiantiles.

En respuesta a la diversidad de las protestas, el rey Abdullah II encomendé
al Comité de Dialogo Nacional que formulara recomendaciones para una
reforma politica en Jordania y alcanzara un consenso politico a fin de evitar
un conflicto politico similar a los de Libia, Egipto y la Repfiblica Arabe Siria.

Los resultados inmediatos consistieron en el proyecto de una nueva ley
electoral y una ley de partidos, asi como un informe con recomendaciones
sobre la legislacion conexa.

Uno de los principales desafios del proceso fue la fatiga politica de la
poblacion jordana, que ya habia experimentado varios formatos de dialogo.
La falta de voluntad de los responsables de la toma de decisiones para
implementar las recomendaciones del Comité de Didlogo Nacional perjudicé
la sostenibilidad y la credibilidad del proceso. La principal leccion aprendida
de la experiencia jordana es que los dialogos disefiados Ginicamente con
una funcién de asesoramiento y sin poder de decisiéon pueden aumentar la
frustracion y la desilusién politicas.

Desarrollo del Comité de Dialogo Nacional

Elrey Abdullah Il

Protesta popular encarga formar gobierno Comité de Dialogo Nacional
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Duracion

Objetivo

Mandato

Participacion
y criterios
de seleccion

Facilitacion

Apoyo
internacional

Resultados

Desafios y

lecciones
aprendidas

Jordania

Comité de Dialogo Nacional

3 meses (del 14 de marzo de 2011 al 5 de junio de 2011)

Formular recomendaciones para una reforma politica en Jordania.

Recibi6 su mandato del Rey, quien ordend la revision inmediata de la
legislacion que regia la actividad politica y las libertades pablicas. Se
encomendo al Comité que revisara la muy criticada ley electoraly de partidos
politicos, y que formulara recomendaciones generales sobre la legislacion
conexa.

Participaron 52 personas en total. No se definieron cuotas para garantizar
la representacion equilibrada de las mujeres, los jovenes y las minorias. De
los 52 representantes, solo 4 eran mujeres. La representacion de los grupos
politicos tampoco fue proporcional. Al Frente de Accion Islamica, el mayor
partido de la oposicion, se le otorgé el mismo nimero de delegados que a
otros partidos de menor envergadura.

Se critico la falta de transparencia de los criterios de seleccion del Comité y
que no se hubiera incluido a figuras jordanas prominentes.

El proceso estuvo presidido por Taher al-Masri, el entonces presidente
del Senado.

El proceso no recibi6 un apoyo importante de los actores internacionales.
No obstante, el PNUD aport6 al Comité de Dialogo Nacional conocimientos
especializados sobre diversos sistemas electorales, y presté apoyo técnico
y logistico a fin de superar los casos de bloqueo. La Unién Europea y

los Estados Unidos apoyaron indirectamente la implementacion de los
resultados al proporcionar ayuda financiera a Jordania.

Los resultados inmediatos del Comité de Dialogo Nacional fueron el
proyecto de ley electoraly una ley de partidos politicos, asi como un
informe con recomendaciones sobre la legislacion conexa.

Uno de los resultados indirectos fue la contribucién del Comité de Dialogo
Nacional a las reformas constitucionales, después de que 16 miembros
exigieran el establecimiento de una Comision Real de Revision de la
Constitucion.

Uno de los principales desafios para proceso fue la fatiga politica reinante en
la sociedad jordana. Otro desafio importante fue la falta de implementacion
de los resultados, como la reforma electoral a gran escala propuesta por los
participantes. La principal leccion aprendida del Comité de Dialogo Nacional
es que los didlogos disefiados Ginicamente con una funcién de asesoramiento
y sin poder de decision pueden aumentar la frustracion; los mecanismos de
implementacion claros aumentan la credibilidad de dichos procesos.
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Comité de Dialogo Nacional de Jordania 2011

Revisar la legislacion que
regia la actividad politica y
las libertades publicas

Contribuir a la reforma
constitucional

Formular recomendaciones
para una reforma politica

OBJETIVO

El Comité de Didlogo

Febrero de 2011: el rey Marzo de 2011: X Tras la
. . Nacional estaba I
Abdullah Il designa a el Consejo presentacion de
E . desconectado del
Marouf al Bakhit para de Ministros X P los proyectos,
MANDATO X sistema politico y -
que forme gobierno establece el . el Comité de
L " .. su principal tarea i 9
einicie una labor de Comité de Dia- . Dialogo Nacional
. consistié en formular A
reforma. logo Nacional. se disolvio.

recomendaciones.

El Primer Ministro y su Gobierno establecieron la agenda general y dieron instrucciones
al Comité de Dialogo Nacional. Cuestiones principales:

AGENDAY

CUESTIONES Redaccién del Redaccidn del proyecto Formulacion de recomendaciones

CENTRALES proyecto de ley de ley de partidos sobre la legislacion relativa a la
electoral politicos actividad politica

El Comité de Dialogo Nacional constituyé una iniciativa vertical (de arriba hacia abajo),
ya que fue principalmente el rey Abdullah quien inici6 el proceso a través del Primer
Ministro. El proceso recibié apoyo de las élites politicas y los partidarios del Gobierno.

Se llevaron a cabo consultas pablicas a través de los tres subcomités del Comité de
Didlogo Nacional, a los cuales se les encomendé que se dirigieran a diversos sectores
de la sociedad. Visitaron todas las provincias del pais a fin de ponerse en contacto con
la ciudadania, conocer sus opiniones y transmitirle sus ideas con respecto a la nueva
legislacion electoraly de partidos politicos.

A continuacion presentaron ante la asamblea general del Comité de Didlogo Nacional
las opiniones e ideas recogidas en las provincias.

CONSULTAS
PUBLICAS

Organizada por el Gobierno;
ESTRUCTURA no conté con un érgano
preparatorio especifico

Asamblea general del Comité de Didlogo Nacional
3 grupos de trabajo del Comité de Didlogo Nacional
3 subcomités
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Jordania N

Proceso

MERO DE MIEMBRO OMPOSICION

Sin criterios claros de participacion. En general, la seleccion de los participantes estuvo
a cargo del Gobierno; puede decirse que el Primer Ministro en funciones los designé
personalmente. El nimero de delegados no era acorde con su representacion en la sociedad.

52
Representantes de
partidos y movimientos
politicos, la sociedad civil,
instituciones académicas
y de investigacion,
asociaciones
profesionales, medios
de comunicacién,
empresarios

y particulares

Total: 52

RACTERISTICAS DISTINTIVAS

El Comité de Didlogo Nacional seguia teniendo un caracter elitista.

El disefo y la estructura del proceso del Comité de Didlogo Nacional permitian que una
variedad razonable de actores politicos y otros elementos de la sociedad mantuvieran algtn
tipo de debate politico y realizaran aportes a la legislacion. EL Rey y el Gobierno designado
controlaron y dirigieron el proceso. La opinién publica consideré que el Comité de Dialogo
Nacional seguia teniendo un caracter elitista y que su control no residia en el pueblo de
Jordania.

El proceso aument6 la frustracién politica.

El disefio del Comité de Didlogo Nacional, al que se confiri6 solo una funcién de
asesoramiento y ninglin poder de decision, no hizo mas que aumentar la frustracion y
la desilusion politicas de la poblacion.

Apoyo internacional restringido.

Los actores internacionales desempeifiaron un papel menor en el proceso. El PNUD prestd
apoyo técnico y logistico durante la fase de preparacidn a fin de superar los casos de blogueo.
Ademas, la oficina del PNUD en Jordania, en estrecha colaboracién con la oficina del PNUD en
El Cairo, organizé una reunion de dos dias en el mar Muerto con el objeto de facilitar al Comité
de Didlogo Nacional asesoramiento de expertos internacionales sobre distintos sistemas
electorales. La Union Europeay los Estados Unidos apoyaron a Jordania con ayuda financiera
en su fase de implementacion. En particular, la asistencia del PNUD se juzgd productivay
constructiva.
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Comité de Dialogo Nacional de Jordania 2011

Objetivo: formular recomendaciones para una reforma politica en Jordania

FASE DEL PROCESO

Sin 6rgano preparatorio

Organizacion del didlogo

a cargo del Gobierno 3 SUBCOMITES DEL COMITE
DE DIALOGO NACIONAL

El Gobierno selecciond

a los participantes y se Tareas: dirigirse a los diversos sectores

negociod su participacion de la sociedad

Mantener informada a la sociedad

Agenda establecida por
el Reyy el Gobierno Recoger ideas y opiniones

Sin criterios de seleccion
transparentes

14 mar.-5 jun. 2011
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Jordania

IMPLEMENTACION

ASAMBLEA GENERAL

Mandato:

Proponer recomendaciones sobre la ley electoral

y la ley de partidos

= Formular recomendaciones generales sobre la Proyecto de ley electoral
legislacion conexa

= Ley de partidos politicos
Presidencia: Taher Al-Masri, presidente del Senado
= Informe con recomendaciones
Composicion sobre la legislacion conexa
52 delegados

Sin criterios claros de participacion; el Rey y
el Gobierno designaron a los participantes
Se reunian cada dos semanas para deliberar
sobre el proceso de redaccion

El proyecto de ley electoral no
fue aprobado por el Gobierno.
El Parlamento la ratificd
después de que el Gobierno
introdujera cambios
sustanciales en el sistema
electoral propuesto. La ley

integra el.ect‘oral que se ratlﬁc<.)
disté mucho de cumplir
las expectativas de los
3 GRUPOS DE TRABAJO reformadores.
Mandato:

Redactar el proyecto de ley electoral y de ley de partidos, y

formular recomendaciones generales sobre la legislacion
relativa a la actividad politica

Composicion:
Representantes de partidos y movimientos politicos,
la sociedad civil, el sector académico, asociaciones

profesionales, medios de comunicacién, empresarios
y particulares

5jun. 2011
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Kenya

Las controvertidas elecciones presidenciales de Kenya, celebradas el 27 de
diciembre de 2007, incitaron a la violencia politica, la cual rapidamente
desencadend una crisis politica, humana y econémica a escala nacional. Por
invitacién del presidente Mwai Kibaki (0 mas bien debido a la preocupacion
internacional, segin algunas fuentes), el presidente de la Unién Africana y de
Ghana, John Agyekum Kufuor, visit6 Kenya en enero de 2008. Posteriormente,
otorgdé un mandato al Grupo de Personalidades Africanas Eminentes, de
conformidad con un acuerdo entre el presidente Kibaki y el lider opositor
Raila Odinga.

El proceso de dialogo y reconciliacién nacional de Kenya reuni6 al partido
gobernante y el partido de la oposicién con cuatro objetivos fundamentales:
tomar medidas inmediatas para detener los enfrentamientos violentos
y restablecer los derechos y libertades fundamentales; hacer frente a la
crisis humanitaria y promover la reconciliacién; superar la crisis politica;
y lograr avances importantes en cuestiones a largo plazo como la reforma
constitucional, juridica e institucional.

El proceso de dialogo y reconciliacién nacional de Kenya se inicié como un
mecanismo para la gestion del conflicto, y mas tarde se convirtié6 en una
herramienta para el cambio a largo plazo. El resultado inmediato del proceso
fue la firma de un acuerdo de reparto del poder que estableceria un Gobierno
de coalicion y la oficina del Primer Ministro.

Una de sus caracteristicas distintivas fue la seleccién de un mediador
destacado, Kofi Annan, quien también representaba la postura unificada
de la Uni6n Africana. La creacion de mecanismos aceptables para todas las
partes, dirigidos a investigar la violencia poselectoral y el sistema electoral,
resulto clave para allanar el camino hacia un acuerdo politico.

El proceso de dialogo y reconciliacion nacional de Kenya

Estallido de violencia Firma de un acuerdo
después de que el presidente sobre cuestiones
en funciones Mwai Kibaki a largo plazo;
se declare vencedor de las establecimiento Referendo sobre
elecciones presidenciales Inicio de los debates de las comisiones la Constitucion
|
27 dic. 2007 10 ene. 2008 29 ene. 28feb. 4 mar.
|
Invitacién a la Union Firma del acuerdo Aprobacién de
Africanay creacion del de reparto del poder la Declaracion de
Grupo de Personalidades principios y de la matriz
Africanas Eminentes de implementacion
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Dialogo y reconciliacion nacional de Kenya
5 meses (del 29 de enero al 30 de junio de 2008)
Obieti Alcanzar una paz sostenible, estabilidad y justicia para Kenya por medio del
X Estado de derecho y el respeto de los derechos humanos.

Por invitacion del presidente Kibaki, el presidente de la Uni6n Africana, John
Kufuor, visit Kenyay otorgd un mandato al Grupo de Personalidades Africanas
Mandato Eminentes de la Unién Africana. Estuvo presidido por Kofi Annan, e integrado
ademas por Graga Machel de Mozambique y Benjamin Mkapa, expresidente

de la Repiiblica Unida de Tanzania.

Los dirigentes de los partidos seleccionaron los equipos de negociacién (de
cuatro personas cada uno). Martha Karua, Sam Ongeri, Mutula Kilonzo y Moses
Participacion Wetang’ula representaron al Gobierno o Partido de Unidad Nacional (PNU, por
y criterios sus siglas en inglés). La oposicion o Movimiento Democratico Naranja (ODM,

o por sus siglas en inglés) estuvo representada por Musalia Mudavadi, William
de selecci6n Ruto, Sally Kosgeiy James Orengo. Los oficiales de enlace Gichira Kibara (PNU)
y Caroli Omondi (ODM) asistieron a las reuniones para tomar notas (pero no
intervenian ni participaban de otra manera).

= illel La direccion y la coordinacién del proceso de mediacién estuvieron a cargo del
cElIEEIon Grupo de Personalidades Africanas Eminentes, bajo el liderazgo de Kofi Annan.

La comunidad internacional apoyé firmemente el proceso de diadlogo y recon-
ciliacion nacional de Kenya. El Grupo de Personalidades Africanas Eminentes
estaba respaldado por la Unidn Africana. Las Naciones Unidas, incluidos el De-
Apoyo partamento de Asuntos Politicos, el PNUD y la oficina de las Naciones Unidas en
internacional Nairobi, también desempefiaron un papel importante, y contaron con el apoyo
de la organizacion suiza sin fines de lucro Centro para el Didlogo Humanitario.
Entre los actores internacionales se contaban también la Union Europea, Suiza,
el Reino Unido, Australia, el Canada, Francia, Alemaniay los Estados Unidos.

Un mes después del inicio de las negociaciones, el presidente Kibakiy el lider

de la oposicién Odinga firmaron un acuerdo de reparto del poder por el que
se establecio el Gobierno de coalicion y la oficina del Primer Ministro, el cual
Resultados se incorpord posteriormente a la Constitucion. En junio de 2008, las partes
acordaron el establecimiento de la Comision de Examen Independiente, la Co-
mision de Investigacion de la Violencia Poselectoral y la Comision de Verdad,
Justicia y Reconciliacion, asi como del proceso de reforma de la Constitucion.

Ya desde el inicio del dialogo surgieron tensiones a causa de la denomina-
cién del proceso; el ODM insistia en llamarlo «iniciativa internacional de
mediacion» o, al menos, incluir el término «mediacion», mientras que el PNU
abogaba por «dialogo nacional», lo que restaba importancia a la participacién
internacional. Finalmente, Kofi Annan tomo partido a favor de la propuesta del
X Gobierno al denominar al proceso «dialogo y reconciliacion nacional», con lo
lecciones que logré mantener el compromiso del PNU y, al mismo tiempo, subrayar la
aprendidas apropiacion del proceso por las partes.

Se trat6 de un proceso vertical (de arriba hacia abajo) y estuvo firmemente
controlado por los lideres de los dos partidos, que no formaron parte de

los equipos negociadores. Las consultas sistematicas con la sociedad civil
permitieron que la ciudadania expresara sus opiniones durante las fases del
proceso y de implementacion.

Desafios y
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Dialogo y reconciliacion nacional de Kenya 2008

Alcanzar una paz sostenible, Reforma del Estado de derecho y respeto de
OBJETIVO i R

estabilidad y justicia los derechos humanos

El presidente Kibaki invita Kuofor otorga al Grupo de Ambos partidos

a John Agyekum Kufuor, Personalidades Africanas designan equipos
MANDATO . L ; "

presidente de la Unidon Eminentes el mandato de negociadores de

Africana y de Ghana mediar 4 personas cada uno
TOMA DE Las decisiones se basaron en el consenso pleno. Las partes negociaron directamente

DECISIONES para superar los bloqueos.

Tomar medidas inmediatas para detener los enfrentamientos violentos y restablecer
los derechos y libertades fundamentales.

Hacer frente a la crisis humanitaria y promover la reconciliacién, la cicatrizacion de
AGENDAY las heridas de la guerra y la restauracion.

CUESTIONES
CENTRALES

Superar la crisis politica.

Cuestiones a largo plazo: hacer frente de manera eficaz a la pobreza, la desigualdad,
eldesempleo (en especial entre los jovenes) y la impunidad, emprender una reforma
agraria y consolidar la cohesidn nacionaly la transparencia.

El Grupo aprob6 una estrategia de comunicacion encaminada a garantizar la
transparencia y fomentar la confianza de la ciudadania en el proceso.

Se llevaron a cabo consultas periddicas con diversos sectores de la sociedad civil
keniana, entre ellos grupos de mujeres, el sector empresarial, grupos religiosos y
CONSULTAS activistas en defensa de la paz.

PUBLICAS

Todos los acuerdos se hicieron plblicos de inmediato. Se creé un sitio web en el que se
publicaron todos los acuerdos del proceso de dialogo y reconciliacion nacional de Kenya.

Un portavoz se encargé de transmitir estas decisiones a los medios de comunicacion, lo
que permitié que participaran activamente en el proceso.

IMPLEMENTACION
= Grupo de Persona- = Equipos negociadores = Grupo de Personalidades
lidades Africanas = Grupode Africanas Eminentes
ESTRUCTURA
Eminentes Personalidades Oficina de Coordinacion
Africanas Eminentes y Enlace

Secretaria
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NUMERO DE MIEMBROS Y COMPOSICION

Equipos negociadores
4
Oposicién o Movimiento
Democratico
Naranja (ODM):
Musalia Mudavadi,
William Ruto,
Sally Kosgeiy
James Orengo

4
Gobierno o Partido de

Unidad Nacional (PNU)
Martha Karua, Ministra
de Justicia y Asuntos
Constitucionales;

Sam Ongeri, Ministro
de Educacién;

Mutula Kilonzo,
diputado;

y Moses Wetang’ula,
Ministro de Asuntos
Exteriores

Total: 8

2

Oficiales de enlace
Gichira Kibara (PNU) y
Caroli Omondi (ODM)
(tomaron notas, pero no
participaron)

Mwai Kibaki (PNU) y Raila Odinga (ODM) contaron con la asistencia de 20 delegados cada uno,
entre los que se incluian sus equipos negociadores.

CARACTERISTICAS DISTINTIVAS

Alto grado de apropiacion.

Eldisefioy la estructura del proceso de didlogo y reconciliacion nacional de Kenya asignaban
un periodo de cuatro semanas para abordar las cuestiones a corto plazo (poner fin ala
violencia) y de un afo para las cuestiones a largo plazo (reformay reconciliacién). El marco
del proceso favorecio el alto grado de apropiacion. Kofi Annan, el presidente del Grupo,

vel6 por que las partes se apropiaran del proceso, y se ocup6 de mantener centradas las
conversaciones y de facilitar su avance.

Estructura de poder vertical.

Aunque los lideres de los dos partidos, Kibaki y Odinga, no formaron parte de los equipos
negociadores, el control del proceso cayé principalmente en sus manos. Contaron con la
asistencia de 20 delegados cada uno, entre los que se incluian sus equipos negociadores.

Apoyo internacional firme y coordinado.

Ademas de la Unidn Africana, otros actores también desempeifiaron un papel esencialy
constructivo durante el proceso de paz keniano. El Secretario General de las Naciones Unidas
visito el pais el 1 de febrero de 2008 a fin de mostrar su apoyo incondicional a la labor de
Kofi Annan y del equipo mediador, y dejé claro que las Naciones Unidas estaban dispuestas
a aumentar su apoyo al proceso segiin fuera necesario. Los Estados Unidos también
manifestaron su respaldo al proceso y formularon una declaracion sobre la necesidad de
aportar una «solucion externax». La Unidn Africana, las Naciones Unidas, la Unién Europea,
los Estados Unidos y otras partes interesadas se expresaron a través de un portavoz (nico,

lo que aumenté la eficacia de su apoyo.

261



I Manual de Dialogos Nacionales

Dialogo y reconciliacion nacional de Kenya 2008
Objetivo: lograr una resolucién politica encaminada a poner fin a la violencia e instaurar un didlogo
para abordar las cuestiones a largo plazo y los problemas estructurales

FASE DEL PROCESO

GRUPO DE PERSONALIDADES
AFRICANAS EMINENTES

Mandato:

Preparar el proceso y establecer la
agenda. El mandato fue otorgado por
la Unién Africana, el PNUy el ODM.

Puntos de la agenda:

1. Tomar medidas inmediatas para SECRETARIA
detener los enfrentamientos
violentos Tareas:

2. Hacer frente a la crisis Preparar, reproducir y distribuir los
humanitaria y promover la documentos

reconciliacion y la cicatrizacion

el el celk i Mantener actas resumidas de las

- o deliberaciones
3. Superar la crisis politica

4. Cuestionesy soluciones a largo Gestionar las finanzas

plazo
Custodiary preservar los documentos
En general, desempefiar cualquier otra
tarea que el presidente y el copresidente
de las sesiones pudieran requerir en
el cumplimiento de sus funciones.
o O o
. TTT
10 ene. 2008
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GRUPO DE PERSONALIDADES
AFRICANAS EMINENTES

Mandato:
Presidir las reuniones y facilitar el proceso

Composicion:

Kofi Annan, Benjamin Mkapay Graga Machel

facilita

EQUIPOS NEGOCIADORES

Mandato:

Hallar una solucién a la crisis
Cuestiones a corto plazo
Cuestiones a largo plazo:

Presidencia: Kofi Annany el Grupo
de Personalidades Africanas Eminentes

Composicion:
4 negociadores del PNU y 4 negociadores
del ODM

Procedimiento:
= Reuniones diarias durante 41 dias
= Toma de decisiones basada en

el consenso pleno

T8 TR

29 ene.-30 jun. 2008

Kenya I

IMPLEMENTACION

GRUPO DE PERSONALIDADES
AFRICANAS EMINENTES

Mandato:

Apoyar y monitorear la implementacion

La empresa privada South Consulting también
monitore6 la implementacion.

Febrero
Acuerdo de reparto del poder

Marzo

= Comision de Examen Independiente
Comision de Investigacion de la
de la Violencia Poselectoral
Comision de Verdad, Justicia y Reconciliacién
Proceso de reforma de la Constitucion

Junio
= Declaracién de principios y matriz
de implementacién

Agosto
= Promulgacion de la Constitucién y referendo

OFICINA DE COORDINACION Y ENLACE

Tareas:

Prestar asistencia en la aplicacion de los acuerdos
alcanzados por el didlogo nacional y ayudar

al Gobierno de coalicion a afrontar las causas
profundas de la crisis poselectoral de 2007.

30 jun. 2008
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Libano

Los dialogos nacionales forman parte, desde hace tiempo, de la cultura
politica y social del Libano, y han constituido una plataforma fundamental
de intercambio al margen del Parlamento y del Consejo de Ministros.
Ya en 1975 se establecié un Comité de Dialogo Nacional con el objetivo de
resolver la crisis politica; posteriormente, a principios de la década de 1980,
se convocaron dos Conferencias de Dialogo Nacional; en 2006, se inici6 una
nueva serie de sesiones de didlogo nacional a fin de superar el estancamiento
politico. El didlogo nacional celebrado entre 2008 y 2014 se acord en el
contexto de la creciente violencia que amenazaba la estabilidad del pais.

La polarizacion cada vez mayor de la sociedad libanesa y la prolongada
crisis politica condujeron, en 2008, al enfrentamiento armado entre diversas
facciones politicas. Cuando el conflicto se intensifico, el emir de Qatar, el jeque
Hamad bin Khalifa Al Thani, invit6 a todas las partes libanesas a participar
en una Conferencia de Dialogo Nacional de 6 dias celebrada en Doha, en la
que finalmente se llegd a un acuerdo el 21 de mayo de 2008. El Acuerdo de
Doha puso fin a 18 meses de crisis politica en el Libano y dio pie a la eleccién
de Michel Sleiman como Presidente de la Reptiblica. Ademas, se implant6 un
nuevo sistema electoral y se decidi6 celebrar un didlogo nacional con miras a
restablecerlaautoridad estatal en todo el Libano, restaurarlasrelaciones entre
los diversos grupos y garantizar la seguridad del Estado y de los ciudadanos.

Presidido por el jefe de Estado, Michel Sleiman, el didlogo nacional del Libano
comenz6 en septiembre de 2008 como un proceso de duracién indefinida que
condujo a una serie de declaraciones conjuntas, asi como al debate, atin en
curso, sobre la estrategia de defensa nacional.

En el contexto de profundas divisiones entre los principales actores politicos
del pais, el dialogo nacional tuvo como objetivo generar consenso sobre las
cuestiones clave de interés nacional y actuar como mecanismo de prevenciéon
de conflictos. En 2015, un afio y medio después de que Sleiman terminara su
mandato en mayo de 2014, el presidente del Parlamento, Nabih Berri, inici6
nuevas conversaciones en el marco del didlogo y manifest6 que constituian
la Ginica forma de superar la crisis que afrontaba el Libano.

El dialogo nacional del Libano posterior al Acuerdo de Doha, 2008, 2014

Primera sesién del Michel Aoun elegido
Escalada de las tensiones didlogo nacional nuevo Presidente
2008 16-21 may. 2008 Sep. 2008 24 may.
Conferencia de Dialogo Finaliza el didlogo nacional
Nacional, Acuerdo de Doha presidido por Sleiman
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Dialogo nacional del Libano (2008-2014)

Duracién 6 afios (de septiembre de 2008 a mayo de 2014)

Consolidar la autoridad del Estado libanés sobre el territorio y garantizar
la seguridad del Estado y de los ciudadanos.

Acordar la estrategia de defensa nacional.

Aumentar la confianza de la ciudadania y los grupos politicos libaneses.

Objetivo

Mandato Mandato otorgado por el Acuerdo de Doha en 2008.

La seleccion de los participantes se efectud de conformidad con normas
oficiales y extraoficiales. Se invité al Primer Ministro y al presidente del

o o Parlamento, asi como a todos los grupos politicos con una representacion
Participacion parlamentaria sustancial (es decir, mas de 4 escafos). La seleccion

y criterios de los delegados se basé en sus caracteristicas politicas, regionales 'y

de seleccién confesionales, asi como en rondas de consulta con los principales partidos.
En la mayoria de los casos, los representantes seleccionados fueron los
lideres de los partidos o representantes de alto nivel. Todos los participantes
eran hombres, y la sociedad civil no cont6 con representacion.

s El presidente Michel Sleiman presidi6 y facilité el didlogo, con el respaldo
Facilitacion del Comité Directivo del Dialogo Nacional.
Qatary la Liga de los Estados Arabes brindaron respaldo internacional al

iniciar la reunién de Doha.
ELPNUDy la Fundacién Berghof apoyaron a la presidencia y al Comité

Apoyo
internacional Directivo del Dialogo Nacional entre 2008 y 2010 y ayudaron a establecer la
Common Space Initiative, que presté apoyo desde 2010 hasta la fecha.

Discusion sobre la propuesta de estrategia de defensa nacional (no se
alcanz6 una postura conjunta).

Declaracion conjunta sobre las elecciones y el conflicto palestino-israeli.
Codigo de honor para garantizar la moderacion en el discurso politico y
de los medios de comunicacion.

Declaraciones conjuntas, como la «declaracién de Baabda» (2012)
spbre una politica de desvinculacion de la guerra civil de la Rep(blica

Resultados

Arabe Siria.
> = Mantener el compromiso de las partes en lugar de celebrar
Desafiosy conversaciones sin un motivo concreto.
lecciones = Lainfluencia externa de las crisis regionales (por ejemplo, la guerra siria)
aprendidas y los actores internacionales.
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Dialogo nacional del Libano, 2008-2014

OBJETIVO

MANDATO

PRINCIPIOS
TOMA DE
DECISIONES

AGENDAY
CUESTIONES

CENTRALES

CONSULTA
PUBLICA

ESTRUCTURA

266

Prevenir la
escalada de Evitary Generar
Promover un X ; .
las tensiones gestionar la confianza Fortalecer
acuerdo sobre S L .
. politicas internas repercusion entre los la autoridad
una estrategia " ..
de defensa y crear un clima de las crisis grupos del Estado
. propicio para la regionales en politicos libanés
nacional H . , ;
implementacion el Libano libaneses
de las decisiones
Presidente de la Repiblica en
Comité de Dialogo Nacional Acuerdo de Doha su calidad de presidente del
(mayo de 2008) (2008) dialogo nacional (de mayo de

2008 a mayo de 2014)

Equilibrio politico y confesional

Toma de decisiones por consenso

. Implemen- Tribunal Desvincula- . Otras
Estrategia > R . Formacion .
tacion de Especial cion de los cuestiones
de defensa . de un nuevo A .
R acuerdos para el conflictos . de interés
nacional . p . Gobierno X
anteriores Libano regionales nacional

Informacion plblica mediante las declaraciones finales de las sesiones del Comité de
Dialogo Nacional.

La Common Space Initiative, apoyada por el PNUD y la Fundacién Berghof, procurd
compensar la falta de inclusividad al aportar al didlogo nacional conocimientos
especializados y los puntos de vista de la sociedad civil.

Sesiones del Comité de Sesiones del Comité de Dialogo Nacional entre

Didlogo Nacional dirigidas el Presidente y los participantes seleccionados

por el Presidente Se sugiri6 la creacién de un grupo de trabajo técnico,
integrado por las partes y el Presidente, encargado
de trabajar sobre cuestiones tematicas especificas
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Proceso

MERO DE MIEMBROS Y COMPOSICION

1
8

Alianza del 14 de Marzo

2008-2009 (17 partidos y

Total: 14 varios participantes

independientes)

7

Participante independiente
Alianza del

14 de Marzo

5
Alianza del 8 de Marzo
(37 partidos)

2010-2014

5 Total: 19*
Participantes independientes

7

Alianza del 8 de Marzo

* Desde junio de 2012 incluye al nuevo primer ministro Najib Mikati en lugar del ex primer ministro Saad Hariri.

Ellider de las Fuerzas Libanesas, Samir Geagea, boicoted esta ronda y las siguientes en protesta por la cuestion
no resuelta de las armas de Hizbullah. Ese mismo afio, la Alianza del 14 de Marzo anunci6 su retirada colectiva

del proceso de dialogo. En marzo de 2014, algunos partidos de la Alianza del 8 de Marzo, entre ellos Hizbullah,

boicotearon un intento de reiniciar el didlogo.

CARACTERISTICAS DISTINTIVAS

Proceso reducido y dirigido por las élites.

Las élites politicas fueron las principales responsables de las decisiones adoptadas en el didlogo nacional
del Libano. Su composicion fue bastante representativa en términos de orientacion politica. No obstante,
el proceso suscitd criticas por no ocuparse adecuadamente de dimensiones, temores y preocupaciones
mas profundos.

Mecanismo de gestion de la crisis en curso.
El proceso de didlogo nacional logré cumplir su funcién de gestionary prevenir la crisis en el panorama
politico extremadamente fragmentado del Libano.

Dimension regional del didlogo nacional.

Debido a los vinculos entre los actores politicos y los grupos influyentes en la regién, las cuestiones tratadas
en el didlogo nacional tienen relacién con el equilibrio de poder regional. A pesar de los intentos del didlogo

nacional de desvincularse de los conflictos vecinos, la dindmica regional influye en la esfera politica libanesa
y, por tanto, en las sesiones del didlogo.
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Dialogo Nacional del Libano, 2008-2014

Objetivo: alcanzar un consenso sobre la estrategia de defensa nacionaly otras cuestiones identificadas
por las partes

FASE DEL PROCESO

CONFERENCIA DE DOHA
(CONFERENCIA DE DIALOGO NACIONAL)

COMITE DIRECTIVO DEL DIALOGO NACIONAL
Y COMITE DEL DIALOGO NACIONAL

Mandato:

= Conferencia de 6 dias de duracién
dirigida a poner fin a 18 meses de
estancamiento politico en el Libano

Mandato:
= Disefio del proceso, investigacion, redaccion
de posibles politicas

Apoyo al Presidente en materia de facilitacion
Consultas a expertos durante el disefio

del proceso

Composicion:
Miembros de la Conferencia de Didlogo
Nacional (principales lideres politicos)

Composicién:

9 expertos y personalidades nombrados por

Consulta a los paises representados en el el Presidente

Comité Ministerial Arabe y a otros actores
regionales.

ACUERDO DE DOHA

Establece:

= la confirmacion del candidato de
consenso, General Michel Sleiman,
como Presidente de la Republica;
la constitucion de un Gobierno de
unidad nacional;

la adopcion de una ley electoral;

la continuacién del didlogo sobre
el fortalecimiento de la autoridad
nacional libanesa.

APOYO TECNICO

Tareas: profundizar la inclusividad
vertical al aportar al dialogo nacionad
conocimientos especializados y los
puntos de vista de la sociedad civil

Organizaciones
2008-2010:

COMITE DIRECTIVO DEL DIALOGO NACIONAL PNUD y Fundacién Berghof
Mandato: A partir de 2010:
= Definir los criterios de participacion y la agenda Common Space Initiative

16-21 may. 2008

268



SESIONES DEL DIALOGO NACIONAL

Mandato:

= Celebrar reuniones periddicas a fin de discutir
las cuestiones establecidas por el mandato (incluido
un nuevo marco de seguridad nacional) y crear
un nuevo consenso entre las élites

Presidencia: presidente Michel Sleiman

Composicion
= 2008-2009:
14 miembros
8 delegados de la Alianza del 14 de Marzo
5 delegados de la Alianza del 8 de Marzo
1 participante independiente
2010-2014:
19 miembros
7 delegados de la Alianza del 14 de Marzo
7 delegados de la Alianza del 8 de Marzo
5 participantes independientes
- A partir de junio de 2012 incluye al nuevo primer ministro
Najib Mikati en lugar del ex primer ministro Saad Hariri.
- Boicoteado en varias ocasiones por el lider de
las Fuerzas Libanesas Samir Geagea (desde
junio de 2012), los miembros de la Alianza
del 14 de Marzo (julio de 2012) y algunos
partidos de la Alianza del 8 de Marzo,
entre ellos Hizbullah (marzo de 2014).

L i1

Sep. 2008-may. 2014

Libano I

IMPLEMENTACION

Discusion de la estrategia
de defensa nacional (no
se alcanzé una postura
conjunta)

Declaracién conjunta sobre
las elecciones y el conflicto
palestino-israeli

Cédigo de honor para
garantizar la moderacién
en el discurso politico

y de los medios de
comunicacién

Declaraciones conjuntas

hasta 24 may. 2014
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Mali

En el contexto de la rebelion armada, el derrocamiento de la Segunda
Reptiblica de Mali y el golpe de Estado contra el presidente Moussa Traoré
en marzo de 1991, los actores de la sociedad civil vinculados al movimiento
democratico forzaron al régimen a entablar un dialogo, aunque sin resultado.
La violencia fue en aumento, una parte del Ejército se separ6 y, junto con
esos actores de la sociedad civil, establecieron el Comité de Transicion para
la Salvacion del Pueblo, que instituyd un Gobierno de transicion. En 1991,
el Comité aprobé la Ley Basica, que confiri6 a la Conferencia Nacional el
caracter de asamblea soberana.

La Conferencia tenia como objetivo redactar una nueva constitucion y
reformar la nacion. Se disefid como herramienta de gestion de crisis y, a la
vez, como instrumento de cambio fundamental. Tuvo como resultado una
nueva Constitucién aprobada por referendo en 1992 y una reforma importante
en materia de descentralizacion.

Con la notable excepcion del antiguo partido gobernante, la Conferencia
Nacional se caracteriz6 por ser muy incluyente y diversa. Abordd
decididamente el estado de la nacién y garantizd la libertad de expresién
durante el proceso, con miras a reformar y democratizar el Estado de forma
genuina. No obstante, hubo quienes criticaron la calidad de la organizaciéon
de la Conferencia, ya que, debido a su breve duracién, algunas cuestiones
politicas e institucionales solo pudieron tratarse de manera superficial.

La Conferencia Nacional de Mali

Decreto n.2 91-19,

Derrocamiento por el que se crea la
de la Segunda Comision de Consultas Finalizacion de la
Repiiblica Preliminares conferencia nacional

26 mar. 1991 31mar.1991 28 abr. 1991 29 jul. 1991 12 a;

La Ley Basican.21 Inicio de Aprobacién
constituye la la Conferencia de la nueva
Conferencia Nacional Nacional Constitucion
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Conferencia Nacional de Mali

Duracién 2 semanas (del 29 de julio al 12 de agosto de 1991)

L. Redactar una nueva constitucioén, aprobar un nuevo codigo electoraly una
Objetivo carta de partidos politicos y discutir el estado de la nacién.

d Mandato otorgado por la Ley Basica n.2 1 de 1991, que confirié a la
Mandato Conferencia Nacional el caracter de asamblea soberana.

Los participantes debian ser ciudadanos malienses, tener al menos 18 afios
Participacion de edady gozar plenamente de sus derechos civiles, y no debian haber sido
y criterios condenados por delitos graves ni haberse opuesto de manera notoria al

de seleccién proceso democratico. El Comité para la Verificacion del Mandato comprobd
la lista oficial de participantes.

e .. El Presidium, integrado por 10 miembros y presidido por Amadou Toumani
Facilitacion Touré, se encargé de dirigir la labor de la Conferencia Nacional.

Apoyo El proceso no cont6 con apoyo internacional; su direccion fue integramente
internacional local.

La Constitucion de Mali se adoptd por referendo el 25 de febrero de 1992.
Se implementaron reformas en materia de descentralizacion, en virtud
Resultados de las cuales se crearon 703 comunas locales y se posibilit la eleccion
de funcionarios locales. En abril de 1992 se celebraron elecciones
presidenciales.

En la Conferencia Nacional no participé ninglin miembro del antiguo
partido Gnico.

La brevedad de la reunion result6 problematica, ya que ciertas cuestiones
solo pudieron tratarse de manera superficial.

Desafiosy

X El proceso también recibid la critica de que se habia tratado de una
lecciones iniciativa de arriba hacia abajo, ya que se inicié en Bamako y la mayoria
aprendidas de los delegados provenian de zonas urbanas.

Otros de los desafios fue la falta de mecanismos de monitoreo y
evaluacion, lo que implicé que ciertas recomendaciones, a pesar de su
naturaleza vinculante, no se respetaran ni implementaran.
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Conferencia Nacional de Mali 1991

OBJETIVO

MANDATO

PRINCIPIOS

TOMA DE
DECISIONES

AGENDAY
CUESTIONES
CENTRALES

CONSULTA

PUBLICA

ESTRUCTURA

272

Redactar Aprobar Aprobar una . .
P . Discutir el estado

un proyecto de un cédigo carta de partidos I

L o de la nacién
constitucion electoral politicos
La Ley Basica establece La Ley Basica n.2 1 del 31 de marzo de 1991 ordena que
un Gobierno de transiciény el Comité de Transicién para la Salvacion del Pueblo
un plan para redactar una convoque una conferencia nacional con caracter de
nueva constitucion. asamblea soberana.

Las decisiones de la Conferencia Nacional eran vinculantes, y esta conté con un reglamento
claro. El articulo 5 del reglamento declaraba, asimismo, que durante y después de la
Conferencia Nacional no se podria perseguir o procesar a los participantes a causa de las
opiniones que expresaran, con lo que se instauré el principio de libertad de expresion.

Uno de los principios implicitos fue el apoyo al proceso democratico por parte de todos

los grupos y movimientos politicos representados.

Mayoria simple de los asistentes

La conferencia nacional abordé varios problemas; los mas importantes fueron los siguientes:

El establecimiento de un Estado de derecho, una democracia participativa y
representativa, un sistema plenamente multipartidista e instituciones sostenibles

El establecimiento de una politica de descentralizacién, la democracia en el plano
local y espacios de didlogo intercomunitario

Con miras a publicitar los objetivos y los procedimientos de la Conferencia Nacional se
emplearon canales de comunicacién tanto oficiales como privados. La informacién se
transmiti6 por radio y television, asi como a través de la prensa nacional e internacional.
En 1992 se celebré un referendo para ratificar el nuevo texto constitucional.

Comité de Transicion para
la Salvacion del Pueblo
(el Gobierno de transicién organizé

Asamblea plenaria
Presidium
4 comités de trabajo (Comité Constitucional,

la Conferencia Nacional) Comité sobre el Cédigo Electoral,

= Comision de Consultas Comité sobre la Carta de Partidos Politicos,
Preliminares Comité sobre el Estado de la Nacidn)

= Comité para la Verificacién Cada comité estuvo dirigido por
del Mandato una secretaria




el |

Proceso

NUMERO DE MIEMBRO OMPOSICION
132 237
Miembros del comité Otros

de organizacién

77
‘ Malienses residentes

126
Periodistas
en el extranjero
Total: 118
aprox. 1.500 Delegados de los
comités regionales
de coordinacién
467
Delegados de asociaciones
135
Delegados de
125 circulos politicos

Delegados de partidos politicos

Fuente: Actes de la Conférence Nationale du Mali, 20 de agosto de 1991

CARACTERISTICAS DISTINTIVAS

Apertura.
La Conferencia Nacional de 1991 constituyé el foro nacional para el didlogo mas abierto y
democratico tras la independencia del pais en 1960.

Cambio radical.

La Conferencia Nacional se convocé con caracter de asamblea soberanay sus decisiones eran
vinculantes. Facilitd una reestructuracion radical de las instituciones y la creacion de una
nueva reptblica.

Inclusividad.

En la organizacion de la Conferencia se empleé un enfoque participativo, y la nueva
constitucién debia aprobarse en un referendo publico. Entre los participantes se contaban
representantes de los partidos politicos recién creados, grupos de mujeres, estudiantes y
campesinos, grupos religiosos y sindicatos.

273



I Manual de Dialogos Nacionales

Conferencia Nacional de Mali 1991
Objetivo: discutir el estado de la nacién, elaborar un proyecto de constitucién, y aprobar un cédigo electoral

y una carta de partidos politicos

FASE DEL PROCESO

COMITE DE TRANSICION PARA
LA SALVACION DEL PUEBLO
(GOBIERNO PROVISIONAL)

Mandato:
= Coordinar la preparacion de la
Conferencia Nacional y organizarla, PRESIDIUM
presentar un proyecto de constitu-
ci6n a la Conferencia Nacional Mandato:
= Dirigir la labor de la Conferencia
Nacional. Supervisé la aplicacién del
reglamento interno, mantuvo el ordeny
la disciplina, dirigi6 los debates, anuncié
COMISION DE CONSULTAS la aperturay la clausura de las sesiones
PRELIMINARES y llamé a votar.
Mandato: Composicién:
= Asesorar al Primer Ministro sobre Presidente Amadou Toumani Touré y
la seleccion de los participantes, 9 vicepresidentes

la organizacion y la gestion

COMITE PARA LA VERIFICACION
DEL MANDATO

Mandato:
= \Verificar la lista oficial
de participantes

Mar.-jul. 1991
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ASAMBLEA PLENARIA
Mandato: elaborar una nueva constitucion

La Conferencia Nacional es una asamblea soberana;
sus decisiones son vinculantes.

Votacién: mayoria simple

Composicién:

1.500 participantes registrados (los informes
calculan hasta 1.800 participantes efectivos),
entre ellos representantes de los partidos politicos
recién creados, grupos de mujeres, estudiantes y
campesinos, grupos religiosos y sindicatos.

4 COMITES DE TRABAJO TEMATICOS:

Comité Comité sobre Comité sobre Comité

Constitu- el Cadigo la Carta sobre el

cional Electoral de Partidos Estado de
Politicos la Nacién

Cada comité estuvo dirigido por una secretaria.

Composicion: presidente, vicepresidente, relator y secretario

Se mantuvo informada a la ciudadaniay se llevo a
cabo una labor de sensibilizacién sobre el objetivo
y los procedimientos de la Conferencia Nacional

a través de diversos canales.

29 jul.-12 ago. 1991

Mali -

IMPLEMENTACION

El nuevo texto constitucional se
aprueba por referendo popular
el 25 de febrero de 1992.

Implementacion de la
reforma en materia de
descentralizacion, creacion
de 703 comunas, eleccién de
10.000 funcionarios locales.

Establecimiento de una
democracia multipartidista
tras la adopcion de la Carta
de Partidos Politicos.

25 feb. 1992
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Nepal

Si bien el proceso de paz de Nepal no suele catalogarse como un dialogo nacional,
la combinacién del didlogo de la sociedad civil con mecanismos de negociaciéon
multipartidistas utilizados en diferentes niveles constituye un caso interesante. En
general, se lo considera un proceso autoctono, dirigido y gestionado por el pais.

El objetivo global de las negociaciones bilaterales y multipartidistas y del didlogo de
la sociedad civil consisti6 en restablecer la paz y la estabilidad, al poner fin a diez
afios de guerra civil entre el Partido Comunista de Nepal (Maoista), el PCN-M, y el
Gobierno de Nepal. Otro de sus objetivos fue corregir la desigualdad de las relaciones
de poder sociopoliticas y del sistema econémico del pais por medio de una nueva
constitucion. El proceso de paz incluy6 los elementos siguientes:

Iniciativa de Didlogo Exploratorio (2000).

Estructura extraoficial de didlogo y red de seguridad: diversas iniciativas de la
sociedad civil apoyaron y complementaron el proceso oficial de paz. La iniciativa
de transicién a la paz de Nepal (NTTP, por sus siglas en inglés; 2005-actualidad)
desempefié un importante papel y se resenara como ejemplo.

Estructura oficial para la paz: Secretaria de paz, incluido el Comité de Paz de Alto
Nivel establecido en 2004 —a partir de 2007 Ministerio de Paz y Reconstrucciéon—.
Rondas oficiales de negociacién en 2001, 2003 y 2006.

MovimientoPopular para la Democracia o Jana Andolan II (abril de 2006).

Dos Asambleas Constituyentes (de mayo de 2008 a mayo de 2012 y de noviembre
de 2013 a septiembre de 2015).

Como resultado de las iniciativas en favor de la paz, en 2006 finaliz6 la guerra civil y
en 2015 se aprohd una nueva Constitucion, lo cual convirtié a Nepal en una repablica
laica y federal basada en un sistema parlamentario bicameral. Al igual que ocurre
con otros procesos aqui descritos de duracion y complejidad semejantes, resefiar la
totalidad del proceso excede el alcance de la presente ficha técnica. Por tanto, solo
se examinara en detalle la fase que condujo a la adopcion del Acuerdo General de
Paz (2000-2006).

Proceso de paz de Nepal

Didlogode 1°rondade 2°rondade Inicio de 3‘rondade  1'Asamblea 2*Asamblea
exploracion negociacién negociacion la NTTP negociacion  Constituyente Constituyente
Fin de la guerra
divil
2000 2001 2003 2005 2006 2

Establecimiento de una estructura oficial de paz

Iniciativa de transicién a la paz de Nepal (NTTP),
estructura extraoficial de didlogo
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Duracion

Objetivo

Mandato

Participacion
y criterios
de seleccion

Facilitacion

Apoyo
internacional

Resultados

Desafiosy

lecciones
aprendidas

Nepal I

Negociaciones de Nepal y Dialogo de la Sociedad Civil

6 afios (2000-2006). Incluye los procesos de negociacion y didlogo que
condujeron a la firma del Acuerdo General de Paz. No obstante, no se aprobd
una nueva Constitucion hasta 2015.

Poner fin a un decenio de guerra civil y transformar el sistema social y
econémico.

Como punto de partida para los dialogos de paz de 2006 se emplearon
diversos documentos firmados por la Alianza de los Siete Partidos y el PCN-M
(un memorando de entendimiento de 12 puntos, un acuerdo de 8 puntosy

un c6digo de conducta, entre otros).

El movimiento popular no violento (Jana Andolan Il, del 6 al 24 de abril

de 2006) iniciado por la Alianza de los Siete Partidos —que cont6 con el
apoyo de los maoistas y una amplia participacion— allané el camino para
poner fin a la guerra civil maoista y ejercié una presion piblica considerable
sobre todas las partes en conflicto con miras a iniciar la Gltima ronda de las
negociaciones oficiales de paz.

En las negociaciones oficiales participaron las delegaciones de las partes

en conflicto (Gobierno/Rey y PCN-M en 2001y 2003; Gobierno dirigido por

la Alianza de los Siete Partidos y Partido Comunista de Nepal en 2006), y
aveces solo los jefes de las delegaciones. Las numerosas iniciativas de la
sociedad civil, entre ellas el mecanismo extraoficial de didlogo —la iniciativa
de transicion a la paz de Nepal (NTTP, por sus siglas en inglés)—, lograron
introducir sus puntos de vista sobre algunas cuestiones controvertidas y, por
tanto, permitieron un cierto grado de participacion indirecta en las exclusivas
conversaciones oficiales.

Los dos facilitadores de la sociedad civil, Daman Nath Dhungana y Padma
Ratna Tuladhar, tomaron parte en todas las rondas de negociaciones oficiales
y en el espacio extraoficial de dialogo proporcionado por la iniciativa de
transicion a la paz de Nepal. En las rondas de negociaciones de 2003 y 2006
participaron otros facilitadores.

La India actué extraoficialmente como facilitadora del memorando de
entendimiento de 12 puntos.

Diversos Estados, asi como organizaciones no gubernamentales
nacionales e internacionales, prestaron asistencia técnicay financiera al
proceso de paz, pero, en general, se lo considerd un proceso dirigido y
gestionado por el pais.

Tras la adopcion del Acuerdo General de Paz, se despleg6, entre 2007y
2011, la Mision de las Naciones Unidas en Nepal (UNMIN).

El principal resultado del dialogo nacional de Nepal fue el Acuerdo General
de Paz, firmado el 21 de noviembre de 2006.

Las negociaciones oficiales, que reunieron a las delegaciones del Gobierno
(apoyado por el Rey hasta febrero de 2005), el PCN-M y (en 2006) la Alianza
de los Siete Partidos, no fueron incluyentes (sobre todo por lo que respecta a
los actores de la sociedad civil) ni estuvieron bien estructuradas. La mayoria
de las rondas se celebraron de manera ad hocy se omitieron detalles
relevantes, pertinentes también para la fase de implementacion.
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Negociaciones de Nepal y Dialogo de la Sociedad Civil
2000-2006

OBJETIVO

MANDATO

TOMA DE
DECISIONES

AGENDAY
CUESTIONES
CENTRALES

CONSULTA
PUBLICA

ESTRUCTURA
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Restablecer la pazy

la estabilidad (mediante
la finalizacion de la guerra
civil)

Corregir la desigualdad de las relaciones de poder

sociopoliticas y del sistema econdmico del pais
(por medio de la redaccion de una nueva constitucion)

Negociaciones y procesos
de didlogo oficiales Asambleas Constituyentes
y extraoficiales

Iniciativa de Didlogo
Exploratorio

Las delegaciones del Gobierno y del PCN-M tenfan entre 4 y 6 miembros cada una;

si no lograban alcanzar un acuerdo sobre una cuestién en particular, sus principales
dirigentes se reunian para resolverla. Una vez llegaban a un entendimiento de principio,
las delegaciones perfilaban los detalles.

Negociaciones de paz oficiales
Entre otras:

Reparto del poder Elaboracién Abolicion de la Integracién de los
y establecimiento monarquiay creacion maoistas en el Ejército
. de una nueva P . 2
de un nuevo sistema ! de una repiblica Nacionaly gestion de
constitucion 2
de gobernanza democratica las armas

Iniciativas extraoficiales de la sociedad civil, incluida la iniciativa de transicion a la paz
de Nepal

. E run terren -
Estudiar stal}lece un terre .0 Posibilitar Actuar como red de
comin, generar opciones,

la posibilidad R que las partes | | seguridad o mecanismo
aportar puntos de vista
de celebrar : . adopten de desbloqueo en las
2 diferentes a los principa- . .
didlogos de L. posiciones negociaciones de paz
les dirigentes (de manera . . L.
paz mas flexibles oficiales

oficial y extraoficial)

Si bien la funcidn de la sociedad civil resulté decisiva para el éxito del movimiento popular
de abril de 2006, su papel en la negociacion y el didlogo practicamente se redujo a una
funcién de apoyo. Las negociaciones se llevaron a cabo de manera vertical y exclusiva, ya
que con frecuencia las decisiones relativas a cuestiones esenciales de interés pablico caian
en manos de unas pocas personas. Los equipos de negociacién tampoco tenian un caracter
inclusivo (excluian, por ejemplo, a grupos sociales importantes). Si bien el mandato general
provenia de un movimiento popular participativo respaldado por la sociedad civil, los
pormenores clave fueron negociados por las partes y, en algunas ocasiones, solo entre
ambos lideres.

Iniciativa de Dialogo Iniciativas extraoficiales de la sociedad civil,
Exploratorio incluida la iniciativa de transicion a la paz de Nepal
Negociaciones bilaterales oficiales (2001 y 2003)
Negociaciones multipartidistas (2006)




Nepal I

Proceso

MERO DE MIEMBRO. OMPOSICION

Negociaciones de paz bilaterales

€Nn 2001y 2003:

Gobierno (apoyado por el Rey) y PCN-M
(entre 4 y 6 delegados cada uno)

Negociaciones de paz multipartidistas
en 2006:

Gobierno (dirigido por la Alianza

de los Siete Partidos) y PCN-M

(la Alianza de los Siete Partidos estaba
integrada por el Congreso Nepali,

el Congreso Nepali (Democratico),

el Partido Comunista de Nepal
(Marxista-Leninista Unificado),

el Partido de los Trabajadores y
Campesinos de Nepal, el Partido de

la Buena Voluntad de Nepal (Ananda Devi),
el Frente Unido de Izquierda

y el Frente Popular)

Iniciativa de transicién a la paz de Nepal

En esta iniciativa, la representacién politica
fue, en su mayor parte, de segundo nivel, pero
con frecuencia también participaron miembros
de las delegaciones oficiales y personalidades
que ocupaban cargos politicos de alto nivel.
Elniimero de miembros y su composicién
variaban en funcion de las necesidades.

CARACTERISTICAS DISTINTIVAS

Proceso dirigido e impulsado por el pais.

El proceso de paz de Nepal fue enteramente gestionado por el pais, y asi lo percibié también
la opinién pablica. La comunidad internacional respaldé algunos de los mecanismos con
apoyo financiero y conocimientos técnicos especificos, si bien con poca visibilidad.

Vinculacién entre los distintos niveles.

En el contexto de Nepal, resulta particularmente notable que los procesos de didlogo y
negociacion, tanto oficiales como extraoficiales, mantuvieran vinculos bastante estrechos,
puesto que los miembros de algunas delegaciones coincidian y se recurrié a los mismos
facilitadores. Los dos principales facilitadores gozaron de la aceptacion de todas las partes.
Asimismo, debido a sus antecedentes aportaron en cierto modo la legitimacion de la sociedad
civil a un proceso oficial bastante excluyente.

Negociaciones excluyentes, configuracion inclusiva del proceso constituyente.

Aunque en las negociaciones de paz participaron exclusivamente las principales partes en
conflicto (el Gobiernoy el PCN-MYy, a partir de 2006, la Alianza de los Siete Partidos y el
PCN-M), las dos Asambleas Constituyentes posteriores se disefiaron con un alto grado de
inclusividad y representaron a casi todo el espectro social nepali.
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Negociaciones de Nepal y Dialogo de la Sociedad Civil

2000-2006
Objetivo: restablecer la pazy la estabilidad y corregir la desigualdad del sistema social, politico y econémico
FASE DEL PROCESO
COMITE DE PAZ DE ALTO NIVEL
(establecido por el Gobierno en agosto de 2004, disuelto tras el golpe
de Estado regio del 1 de febrero de 2005)
Mandato: superar el estancamiento del proceso de paz
Presidencia: primer ministro Sher Bahadur Deuba
Composicidn: lideres de los diversos partidos politicos y cargos
superiores del gabinete
NEGOCIACIONES SECRETARIA DE PAZ
MULTIPARTIDISTAS (establecida por el Gobierno en agosto de 2004, siguié activa tras
la disolucion del Comité de Paz de Alto Nivel)
Mandato:
Mantener las prime- Tareas:
ras conversaciones Prestar apoyo al Comité de Paz de Alto Nively a su Subcomité de Con-
extraoficiales entre sultay Cooperacion; apoyar la institucionalizacion del proceso de paz.
las partes acerca Organizar los didlogos de pazy la implementacion de los resultados
de su disposicion al en cooperacion con el Gobierno; formular un plan de accién para los
dialogo y organizar dialogos de paz.
un primer encuentro Mantener la comunicacién y relaciones con los organismos extranjeros.
entre los dirigentes
de las principales Composicion: secretario, secretario conjunto y otros oficiales
partes en conflicto designados por el Gobierno

(«conversaciones
sobre conversacio-
nes»)

Composicion:

En cada una, un
negociador del
Gobiernoy uno

del PCN-M, asi
como un facilitador

2000 .
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PRIMERA Y SEGUNDA RONDA
DE NEGOCIACIONES (2001 y 2003)

Mandato:

Poner fin a la guerra entre el Gobierno/Rey y

el Partido Comunista de Nepal (Maoista)

= En cada una, tres rondas entre el Gobierno
y el PCN-M

Facilitacion:
Entre 2 y 4 facilitadores o testigos, entre ellos
Daman Nath Dhungana y Padma Ratna Tuladhar

Composicion:
En cada una, entre 4 y 5 de los principales
dirigentes del Gobierno y el PCN-M

NEGOCIACIONES MULTIPARTIDISTAS
(2006)

["ELLEIGH

Poner fin a la guerra civil
Varias rondas entre el Gobierno dirigido por
la Alianza de los Siete Partidos, el PCN-My
la Alianza de los Siete Partidos

Facilitacion:

Entre 2 y 5 facilitadores u observadores, entre
ellos Daman Nath Dhungana y Padma Ratna
Tuladhar

Composicion:

El Gobierno y el PCN-M formaron, cada uno de
ellos, un equipo de negociacion integrado por
un organizador y dos miembros

~ il

Ago. 2001-nov. 2006

Nepal I

IMPLEMENTACION

ASAMBLEA
CONSTITUYENTE |
De mayo de 2008
a mayo de 2012

ASAMBLEA
CONSTITUYENTE Il

Acuerdo General
de Pazy estable-
cimiento de la De noviembre de
infraestructura 2013 a septiembre
nacional para de 2015

la paz

LA CONSTITUCION
ENTRO EN VIGOR

EL 20 DE SEPTIEMBRE
DE 2015

21n0V. 2006

May. 2008-sep. 2015
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Polonia

Las conversaciones de la Mesa Redonda de Polonia tuvieron lugar como
resultado del creciente malestar social ante la penosa situacion econémica
y la represion politica. Si bien las demandas en pro de la libertad (1956) y
los disturbios a causa de la subida de los precios de los alimentos (1970)
aumentaron la presién sobre el régimen, las protestas ganaron impulso
con las huelgas en los astilleros de Gdansk, la fundacion del sindicato
independiente Solidaridad en 1980 y la imposicion de la ley marcial
entre 1981y 1983, todo ello con el telén de fondo del declive del comunismo
en Europa. El objetivo de la oposicion era la legalizacion de Solidaridad y
otras asociaciones prohibidas, asi como algunas reformas econémicas, en
tanto que el Gobierno pretendia retener el control y al mismo tiempo paliar la
crisis moral y politica. Las conversaciones se iniciaron como un mecanismo
de gestion de la crisis, pero evolucionaron hasta convertirse en negociaciones
sobre un nuevo contrato social.

El principal resultado de las conversaciones de la Mesa Redonda fue la
legalizacion de Solidaridad y de otras organizaciones prohibidas, asi como
las elecciones parcialmente libres celebradas en 1989, que condujeron a la
caida del comunismo y finalmente a una transicioén a la democracia.

El proceso se distingui6é por su caracter claramente abierto: los lideres de
la oposicion consultaron sus propuestas con la ciudadania con miras a
aumentar su poder de negociacion y su legitimidad; las conversaciones se
emitieron por radio y televisién a fin de legitimar el proceso. El Gobierno
consinti6 la celebracion de las conversaciones en la creencia, errbnea, de que
contaba con la fuerza necesaria para conservar el poder. Una vez iniciadas
las conversaciones, la agenda de las negociaciones sobrepaso las intenciones
de ambas partes. En cuanto a las lecciones aprendidas, las conversaciones
demostraron el alto grado de eficiencia de los grupos y subgrupos de trabajo
reducidos; el pleno solo se reunid al inicio y al final del proceso.

Los antecedentes y el resultado de las conversaciones de la Mesa redonda

de Polonia
Conversaciones iniciales tras Reafirmacion de la voluntad de Finalizacion de la Mesa
las huelgas de Gdansky la negociar y establecimiento de las Redonda, firma del Acuerdo
declaracion de la ley marcial normas basicas de la Mesa Redonda de la Mesa Redonda
1981 1988 Ene. 1989 Feb. 1989
Reunion de Lech Walesa con Inicio de la Elecciones
el Ministro del Interior; inicio de Mesa Redonda parcialmente libres
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Polonia NN

Conversaciones de la Mesa Redonda de Polonia

2 meses (del 6 de febrero al 5 de abril de 1989)

Objetivo

Mandato

Participacion
y criterios
de seleccion

Facilitacion

Apoyo
internacional

Resultados

Desafiosy
lecciones
aprendidas

Inicialmente, el objetivo se limitaba a negociar la legalizacién de Solidaridad
y acordar reformas econémicas de tipo practico a fin de paliar la creciente
crisis econémica, moraly politica de Polonia.

Los desencadenantes de las conversaciones de la Mesa Redonda fueron la
crisis econémicay las insurrecciones populares, asi como el convencimiento
por ambas partes de que la (nica via de avance era la negociacion.
Finalmente, el Politburé otorgé al general Jaruzelski un mandato poco claro
para negociar con la oposicion.

Las conversaciones de la Mesa Redonda contaron con 55 delegados, tanto de
la coalicién gubernamental como de Solidaridad y la oposicion, ademas de
tres observadores de la Iglesia catélica. Los cuatro maximos dirigentes del
partido nombraron a los negociadores principales por parte del Gobierno,
que luego seleccionaron sus equipos a partir de las listas aprobadas

por el partido. Por parte de Solidaridad, Lech Walesa design6 a los tres
negociadores principales, quienes luego eligieron sus equipos. El Partido
Campesino Unificado (ZSL) y el Partido Demdcrata (SD) (partidos satélites)
nombraron a sus delegados, al igual que la Confederacion Sindical para
toda Polonia (OPZZ) —un sindicato patrocinado por el Estado, creado para
reemplazar a Solidaridad tras su ilegalizacién en 1981—, que inicialmente no
quiso participar en las negociaciones.

El proceso no conté con una facilitacién oficial, pero la labor de la Iglesia
catélica resulto clave para reunir a las partes y mantener en curso las
negociaciones. Las reuniones de alto nivel celebradas en una casa en
Magdalenka sirvieron para superar los blogueos que se producian en los
grupos de trabajo (los maximos dirigentes de ambas partes no participaron
en las conversaciones de la Mesa Redonda).

El proceso estuvo enteramente controlado por el pais, pero el caracter
condicionado de la ayuday los préstamos de Occidente obligaron al
Gobierno comunista a implementar una reforma real. Dirigentes occidentales
manifestaron su apoyo a Solidaridad y a la oposicion.

Legalizacion de Solidaridad y otras asociaciones prohibidas bajo la

ley marcial; acuerdo sobre diversas cuestiones econémicas y sociales;
celebracion de elecciones libres (para el 35% de los escafos de la Camara
Baja y todos los de la Camara Alta, recién formada) en 1989; institucion

de una presidencia con sélidas facultades ejecutivas, elegida por las dos
Camaras de la Asamblea Nacional; esto finalmente condujo a que la oposicién
asumiera el podery formara un Gobierno democratico.

Uno de los principales desafios de las conversaciones fue que se las
consider6 basadas en el consenso de las élites, debido a que los principales
lideres solian tomar las decisiones sobre cuestiones importantes en otro
lugar. Temiendo perder importancia politica, la OPZZ intent6 sabotear las
conversaciones en diversos momentos, ya que no estaban de acuerdo con
el objetivo de legalizar Solidaridad. El proceso se diseii6 de manera muy
eficiente, en grupos y subgrupos de trabajo tematicos reducidos, lo cual
permiti6 que la negociacion técnica se llevara a cabo con gran detalle.
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Conversaciones de la Mesa Redonda de Polonia 1989

OBJETIVO

MANDATO

PRINCIPIOS

TOMA DE
DECISIONES

AGENDAY
CUESTIONES
CENTRALES

CONSULTA
PUBLICA
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Legalizar Solidaridad y Negociar Negociar un nuevo contrato social
otras asociaciones prohibidas reformas (este objetivo surgi6 durante
durante la ley marcial (1981) econdmicas las conversaciones)

Crisis econémica Ambas partes tenian el conven- El General Jaruzelski recibié
e insurrecciones cimiento de que la Gnica via de del Politburé el mandato de
populares avance seria la negociacién negociar con la oposicién

Antes de iniciarse las conversaciones, se acordaron dos principios fundamentales:
Solidaridad y otras asociaciones solo podrian legalizarse (no volver a legalizarse,

ya que ello implicaria admitir un error por parte del Gobierno);

no se debatirian cuestiones del pasado, ya que ello provocaria divisiones.

Un principio implicito, que ambas partes aplicaron en la practica, fue superar los bloqueos
que se producian en los grupos de trabajo mediante negociaciones de alto nivel celebradas
en otro lugar.

Grupos de trabajo: Superacién de los bloqueos a Se celebraron 11 reuniones
Basados en través de reuniones extraoficiales de ese tipo, que promovieron
soluciones de de los principales dirigentes soluciones de compromiso
compromiso, de ambas partes (facilitadas por y definieron la direccién de
concesionesy 2 representantes de la Iglesia), las futuras conversaciones
compensaciones. celebradas en otro lugar. de las mesas principales.

= Con el objetivo general de la legalizacién de Solidaridad y otras asociaciones, asi como
la negociacion de reformas econémicas técnicas, las cuestiones debatidas se agruparon
de la siguiente manera:

Politica socialy econémicay

Pluralismo sindical | | Reformas politicas .
reformas sistémicas

En los dos Gltimos grupos tematicos, se debatieron, en grupos de trabajo mas pequeiios,
subtemas como la reforma juridica y judicial, la politica relativa a los medios
de comunicacién, la reforma de la educacién, los gobiernos locales y la minerfa.

En especial por parte de Solidaridad y de la oposicidn, el proceso fue muy abierto,

ya que los lideres se reunian en teatros abiertos al pablico en general. En esas

reuniones, presentaban sus propuestas y solicitaban la opinién de los asistentes,

lo que presumiblemente resulté til para aumentar tanto su poder de negociacion

como su legitimidad a ojos de la ciudadania.

Las conversaciones propiamente dichas también fueron abiertas; incluyeron conferencias
diarias y declaraciones televisadas. Algunas partes de las conversaciones de la Mesa
Redonda, incluido el pleno final, se emitieron integramente por radio y television.

IMPLEMENTACION
Mesa Redonda plenaria (apertura y clausura de = Comisién sobre
las conversaciones) el Acuerdo
3 grupos de trabajo (1. pluralismo sindical; 2. reformas
politicas; 3. politica social y econémica y reformas
sistémicas). Creacion de 11 subgrupos de trabajo
para el debate en los grupos de trabajo 2y 3
Reuniones de alto nivel en una casa en Magdalenka,
afin de superar los bloqueos (11 en total)
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NUMERO DE MIEMBROS Y COMPOSICION

Total: 58 en el pleno (politicos, dirigentes sindicales, intelectuales, asociaciones de
estudiantes, Iglesia catélica)

3 29
Observadores de Delegados de la coalicién
la Iglesia catélica gubernamental, incluido
el partido gobernante
PZPRy otros

dos partidos mas
pequefos integrados
en la coalicion,

el Partido Campesino
Unificado (ZSL) y

el Partido Demadcrata
(SD), asi como

el sindicato nacional,
la Confederacion Sindical
para toda Polonia (OPZZ)

26

Delegados de Solidaridad
y otros grupos de la
oposicion, entre ellas

8 0 9 personas del sindicato;
representantes de
asociaciones independientes
de profesionales y artistas;

y varios asesores

CARACTERISTICAS DISTINTIVAS

El enfoque en la legitimidad.

Las conversaciones de la Mesa Redonda procuraron dejar clara su legitimidad a fin de no
dar la impresion de que estaban basadas en el consenso de las élites y de obtener el apoyo
popular al acuerdo resultante.

Total: 58

La ampliacién de la agenda.

La agenda de las conversaciones, que inicialmente se limitaba a la gestion de la crisis, se
amplié considerablemente durante su transcurso hasta abarcar la negociacion de un cambio
politico fundamentaly un nuevo contrato social. En lo relativo a uno de los dos objetivos
principales (negociar reformas econémicas técnicas), su éxito fue escaso; en cambio, logrd
plenamente el objetivo de negociar un nuevo contrato social.

El papel de la Iglesia.

La Iglesia catélica desempefié un papel muy importante al facilitar las conversaciones entre
los dos bandos. Sus representantes estuvieron presentes en todas las reuniones, incluso en
las de alto nivel entre los maximos dirigentes. No se los consideraba imparciales, pero ambas
partes los aceptaban.

La cohesion de la oposicion frente a la fragmentacion del Gobierno.

Una de las razones de la cantidad relativamente sorprendente de concesiones que hizo
el Gobierno fue que este, cada vez mas fragmentado, se enfrentaba a una oposicién
cohesionada, surgida de un movimiento preexistente.

El alto grado de detalle de los debates.

El hecho de que las conversaciones no estuvieran organizadas en grandes sesiones plenarias,
sino en varias mesasy submesas reducidas y centradas en temas especificos, facilit6 los
debates en profundidad y la generacidn de confianza.
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Conversaciones de la Mesa Redonda de Polonia 1989
Objetivo: legalizacion de Solidaridad y reformas practicas (sobre todo en el ambito econémico);
nuevo contrato social

FASE DEL PROCESO

CASA EN MAGDALENKA
11 reuniones en el transcurso de dos semanas

Mandato:
Negociar las cuestiones mas
controvertidas a fin de superar
los bloqueos en los grupos de trabajo

Decidir la composicidn de los delegados 'y
SERIE DE las agendas

REUNIONES
PREPARATORIAS Composicién:

44 maximos dirigentes de ambos bandos
Mandato:
Preparar las
conversaciones,
establecer las
normas basicas

MESA REDONDA PLENARIA

Solo dos reuniones plenarias oficiales,

el 6 de febrero, el dia en que se inicio el
proceso, y el 5 de abril, el dia de su finalizacion

Copresidentes: presidente de Solidaridad
Lech Walesa y primer ministro Czestaw Kiszczak

29 de la coalicién gubernamental
26 de Solidaridad y la oposicion
3 observadores (de la Iglesia catdlica)

Finales de 1988-27 ene. 1989
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MESA PRINCIPAL |

«SOBRE EL PLURALISMO SINDICAL»

Mandato:
Legalizacion de Solidaridad

Presidencia: 1 del Gobierno
1 miembro de la oposicién

Composicién:

36 negociadores: 14 de Solidaridad

y 22 del Gobierno; 17 expertos

participaron en grupos de trabajo

mas reducidos

MESA REDONDA PRINCIPAL Il

«SOBRE LA POLITICA SOCIALY
ECONOMICA Y LAS REFORMAS
SISTEMICAS»

Mandato:

Establecer los detalles de
una reorganizacion de

la vida pdblica (pacto
contra la crisis)

Presidencia: 1 del Gobierno
1 miembro de la oposicién

Composicién:
46 negociadores: 24 de
Solidaridad y 22 del Gobierno

6 feb. 1989-5 abr. 1989

MESA PRINCIPAL II

«SOBRE LAS REFORMAS POLITICAS»

Mandato:

Originalmente sobre las condiciones

en las que Solidaridad podria
participar en las elecciones

Presidencia: 1 del Gobierno
1 miembro de la oposicién

Composicion:

40 negociadores: 18 de Solidaridad
y 22 del Gobierno

11 SUBMESAS Y
GRUPOS DE TRABAJO

Mandato:

Debatir reformas practicas en

diversos ambitos, entre ellas

las reformas juridicas y judiciales,

la politica relativa a los medios

de comunicacién y la reforma

de la educacion, los gobiernos
locales y la mineria

Polonia N

IMPLEMENTACION

ACUERDO DE LA MESA

REDONDA

Firmado el 4 de abril
de 1989
Legalizacion de las
asociaciones prohibidas
(entre otras, Solidaridad)
Disposici6n para la
celebracidn de elecciones
parlamentarias
parcialmente libres
Formaci6n de un Senado
elegido libremente
Presidencia: de nueva
creacion, con sélidas
facultades ejecutivas
Acuerdo sobre varias
soluciones econémi-
casy sociales
Supresién de
la censura

COMISION SOBRE
EL ACUERDO

Mandato:
Evaluar la
implementacion
del Acuerdo

= Mediar en futuros
conflictos

Composicion:
Miembros de la Mesa
Redonda y «otros
grupos afectados»

4 abr. 1989
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Repiblica Centroafricana

Desde 2012, la Repiblica Centroafricana padece la intensa violencia
politica y los enfrentamientos armados entre la coalicién Seleka, las
fuerzas gubernamentales y la coalicién antibalaka. El conflicto desembocd
en un golpe de Estado en 2013, cuando la coaliciéon Seleka, liderada por
Michel Djotodia, derrocé el Gobierno de Francois Bozizé. En 2014, mientras
continuaban las hostilidades, el Consejo Nacional de Transicién de la
Reptblica Centroafricana, un organismo ad hoc establecido tras el golpe de
Estado de Seleka, nombr6 a Catherine Samba-Panza presidenta interina.

Como reaccibn a la violencia imperante, la presidenta Samba-Panza dio un
paso hacia la reconstituciéon de las fuerzas de seguridad del pais y solicitd
apoyointernacional paralograrlareconciliacién nacional. Trasla Conferencia
de Cese al Fuego de Brazzaville celebrada en julio de 2014 —mediada por el
presidente de la Reptiblica del Congo, Denis Sassou-Nguesso— y las consultas
populares en la Repiblica Centroafricana durante el primer trimestre
de 2015, el Foro de Bangui sobre la Reconciliacién Nacional constituy6 la
tercera fase del proceso de Brazzaville. El Foro reuni6 a centroafricanos de
todas las regiones y procedencias, y tuvo como objetivo encontrar soluciones
duraderas a la prolongada y recurrente inestabilidad politica del pais y
definir un nuevo contrato social entre todos los sectores de la sociedad de
la Repablica Centroafricana mediante soluciones consensuadas, integrales
y sostenibles.

El Proceso de Brazzaville

1.2 fase 3.2 fase
Foro de Brazzaville sobre la Foro de Bangui sobre la
Reconciliacion Nacional en Reconciliacion Nacional
la Repiiblica Centroafricana (referendo republicano y Acuerdo Invesetidura del
(Acuerdo de Cese de las de Desarme, Desmovilizacién, presidente/1.2 sesién
Hostilidades) Rehabilitacién y Reintegracion) parlamentaria
Jul. 2014 Ene.-mar. 2015 May. 2015 Dic.
2.2 fase Referendo constitucional
Consultas populares y elecciones legislativas
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Repiblica Centroafricana I

Dialogo Politico para la Reconciliacion en la Repdblica

Centroafricana (Proceso de Brazzaville)

Duracion

Objetivo

Mandato

Participacion
y criterios
de seleccion

Facilitacion

Apoyo
internacional

Resultados

Desafios y
lecciones
aprendidas

1.2 fase. Foro de Brazzaville: 3 dias (del 21 al 23 de julio de 2014)

2.2 fase. Consultas populares: 3 meses (de enero a marzo de 2015)

3.2 fase. Foro de Bangui sobre la Reconciliacion Nacional: 8 dias (del 4 al 11 de
mayo de 2015)

Reunir a centroafricanos de todas las regiones y procedencias e iniciar
un dialogo dirigido a encontrar y promover soluciones duraderas para
la prolongada y recurrente inestabilidad politica del pais.

Debatir y definir un nuevo contrato social entre todos los sectores de
la sociedad de la Repiblica Centroafricana a través de soluciones
consensuadas, integrales y sostenibles.

La Comunidad Econémica de los Estados de Africa Central (CEEAC) nombré
como mediador a Denis Sassou-Nguesso, presidente de la Repiblica

del Congo. El mandato se reiter6 mediante el Acuerdo de Cese de las
Hostilidades alcanzado en el Foro de Brazzaville sobre la Reconciliacién
Nacional en la RepUblica Centroafricana.

El Proceso de Brazzaville abarcé tres fases:

1.2 fase. El Foro de Brazzaville sobre la Reconciliacion Nacional en la Repiblica
Centroafricana (del 21 al 23 de julio de 2014), con 170 participantes.

2.2 fase. Consultas populares, nimero de participantes: aproximadamente
20.000 (de enero a marzo de 2015)

3.2 fase. El Foro de Bangui sobre la Reconciliacién Nacional (del 4 al 11 de mayo
de 2015) incluy6 entre 600 y 700 representantes del Gobierno de transicion,
los partidos politicos nacionales, los grupos armados involucrados, el sector
privado, la sociedad civil, los jefes tradicionales y los grupos religiosos.

Consultas populares: facilitadas por 28 equipos dirigidos por ministros
de la Repiblica Centroafricana

Foro de Bangui sobre la Reconciliacion Nacional: presidido y dirigido por
Abdoulaye Bathily, Representante Especial de las Naciones Unidas para
Africa Central.

Grupo de Contacto Internacional sobre la Repiblica Centroafricana
Respaldo de diversas organizaciones de apoyo a la paz, como el Centro
para el Didlogo Humanitario, la Iniciativa de Gestion de Crisis y el Instituto
de la Paz de los Estados Unidos.

1.2y 2.2 fase: Acuerdo de Cese de las Hostilidades y un informe sobre las
consultas populares

3.2 fase (Foro de Bangui sobre la Reconciliacion Nacional): Pacto Republicano
para la Paz, la Reconciliacion Nacionaly la Reconstruccion en la Replblica
Centroafricana (Pacto Republicano) y acuerdos sobre el desarme de los
grupos armados y la liberacion de los ninos soldado.

Varios grupos politicos (armados) de la Repiblica Centroafricana
siguen cuestionando el concepto de «Estado nacion» y su funcion
La profunda divergencia entre los mandatos y los medios de
implementacion
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Dialogo Politico para la Reconciliacion en la Repiblica
Centroafricana 2014-2015 (Proceso de Brazzaville)

Iniciar un didlogo politico y promover Debatir y definir un nuevo contrato social
OBJETIVO soluciones duraderas a la prolongada y o constitucién para todos los sectores de
recurrente inestabilidad politica la sociedad de la Repablica Centroafricana

Foro de Brazzaville sobre Foro de Bangui
La CEEAC nombra A . Consultas §
. la Reconciliacién Nacional sobre la
MANDATO mediador a populares e
Reconciliacién

Sassou-Nguesso en la Reptiblica (2015)
g Centroafricana (2014) 5 Nacional

Apropiacion local
Respeto de los derechos humanos y los principios y normas democraticos
Compromiso con la unidad, la soberaniay la indivisibilidad de la Rep(blica Centroafricana

PRINCIPIOS

TOMA DE La toma de decisiones sobre el Pacto Republicano se basa en el consenso entre todos
DECISIONES los participantes.

La agenda del Foro de Bangui sobre la Reconciliacién Nacional y sus cuatro talleres tematicos
se basaron en los resultados de las consultas populares.

AGENDAY

CUESTIONES

CENTRALES Pazy seguridad Justicia y reconciliacion Buena Des.arrollo‘ .
gobernanza socioeconémico

Las consultas populares tuvieron como objetivo conocer las opiniones y las reivindicaciones
de la poblacidn del pais en cuatro esferas clave (paz y seguridad, justicia y reconciliacion,
buena gobernanzay desarrollo econémico) con miras a preparar la tercera fase.

Ministros de la Republica facilitaron las reuniones celebradas en numerosas localidades,
en las que participaron entre 200 y mas de 1.500 representantes de la sociedad civily de
diversos grupos sociales o politicos. Las principales recomendaciones se incorporaron en
el Foro de Bangui sobre la Reconciliacion Nacionaly se enumeran en un informe general.

CONSULTAS

PUBLICAS

1 fase: 2* fase: 3 fase:
Foro de Bangui sobre la
Reconciliacién Nacional
Foro de Brazzaville

sobre la Reconci- Consultas

ESTRUCTURA liacién Na’cm.nal populares f Com!t(.e’Dlrectlvo f Presidium
en la Repiblica = Comisién = Asamblea General
Centroafricana Preparatoria = Comité Técnico

de Organizacion
Secretaria Técnica
Cuatro talleres
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Repiblica Centroafricana I

NUMERO DE MIEMBROS Y COMPOSICION

1" fase 2”fase
Foro de Brazzaville sobre la Reconciliacién Consultas populares
Nacional en la RepUblica Centroafricana (de enero a marzo de 2015)
(del21al 23 de julio de 2014) aproximadamente 20.000
170 participantes en total.

El ndmero de participantes
oscilé desde 200 a mas de
1.500 personas por consulta,
incluidos los diversos grupos
étnicos, jovenes y mujeres en
sus localidades respectivas.

participantes en representacion
de las autoridades de transicion
de la Repiblica Centroafricana,

grupos armados, sociedad civil

y grupos religiosos.

3 fase

Foro de Bangui sobre la Reconciliacién
Nacional (4 a 11 de may. de 2015)
600-700

participantes en representacion del Gobierno

de transicion, los partidos politicos nacionales,

los grupos armados involucrados, el sector privado,
la sociedad civil, los jefes tradicionales y los grupos
religiosos. Incluyé alrededor de 120 mujeres

de las 16 prefecturas del pais y de diferentes
comunidades, religiones y etnias, asi como de

la diasporay refugiadas.

CARACTERISTICAS DISTINTIVAS

Amplias consultas populares.

En la segunda etapa del Proceso de Brazzaville se llevaron a cabo consultas populares en todo el pais, asi
como en los paises vecinos que acogian a refugiados de la Republica Centroafricana. La consulta estuvo

a cargo de unos 28 equipos de facilitadores capacitados, desplegados en Bangui, las 16 prefecturasy los
principales campamentos de refugiados de los paises vecinos. Se consulté a mas de 19.000 personas en
total, un grado excepcional de consulta populary participacion piblica que sent6 las bases de los cuatro
grupos de trabajo teméticos del Foro de Bangui sobre la Reconciliacién Nacional.

Falta de medios de implementacion.

El Pacto Republicano firmado en 2015 constituyé un momento clave del proceso de Brazzaville y alland

el camino para la adopci6n de algunas disposiciones fundamentales en pro de una paz duraderay de la
reconciliacién en la Repdblica Centroafricana. No obstante, muchas de ellas no produjeron resultados
tangibles debido a la falta de medios para implementarlas. Como parte integrante del Pacto Republicano,
el Acuerdo de Desarme, Desmovilizacién, Rehabilitacion y Reintegracion constituye un excelente ejemplo
de este problema. La existencia de alrededor de una docena de grupos armados, de los cuales nueve
firmaron el acuerdo, aunada a la debilidad del Gobierno central en gran parte del territorio de la Repdblica
Centroafricana, plante6 serias dificultades a esa labor trascendental. Existia una discrepancia enorme entre
el mandato del Acuerdo y la capacidad disponible para cumplirlo. Las consecuencias de esta falta de medios
de implementacion pusieron constantemente en riesgo el proceso de pazy reconciliacion en la Replblica
Centroafricanay explica que aln sigan existiendo fuerzas amadas irregulares y que persistan la violencia
armaday la inestabilidad politica.
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Dialogo Politico para la Reconciliacion en la
Repiblica Centroafricana 2014-2015 (Proceso de Brazzaville)

Objetivo: iniciar un didlogo politico y promover soluciones duraderas a la prolongada y recurrente inestabili-

dad politica; debatiry definir un nuevo contrato social o Constitucion para todos los sectores de la sociedad

1* FASE

FORO DE BRAZZAVILLE
SOBRE LA RECONCILIACION
NACIONAL EN LA REPUBLICA
CENTROAFRICANA

Presidencia:
= Presidente de la Repiblica
del Congo

= Representante del

presidente de la Comisién

de la Unién Africana
Representante Especial
de las Naciones Unidas
para Africa Central

Participantes:
Representantes del Gobierno
de transicién, el Consejo
y el Tribunal de Justicia;
partidos politicos y
movimientos armados
la sociedad civil;
y organizaciones
intergubernamentales

Acuerdo de Cese
de las Hostilidades

170

21-23 jul. 2014
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2° FASE

CONSULTAS
POPULARES

28 equipos
de facilitacion:
de entre 3y 15 personas

Nimero de
participantes: aprox.
20.000 hombres,
mujeresy jévenes

Informe del taller
sobre las consultas
populares

4 categorias:

= Dialogo, justicia,
reparaciones

y reconciliacion
Pazy seguridad
Gobernanzay
elecciones
Recuperaciony
reconstruccién

Ene.-mar. 2015

COMITE DIRECTIVO

Mandato:
Establecer la secretaria técnica y
las comisiones técnicas del foro

Presidencia: Mahamat Kamoun,
Primer Ministro de la Repdblica
Centroafricana

COMISION PREPARATORIA

Tareas:

Elaborar los reglamentos internos,
los presupuestos,

la agenda, el codigo de

conducta, y los criterios y

cuotas de participacién en

el Foro de Bangui sobre

la Reconciliacion Nacional

Presidencia: Béatrice Emilie Epaye

Composicion:

Representantes de las autoridades
de transicion, las «fuerzas

vivas de la nacién», refugiados,
grupos religiosos, facilitadores
internacionales, partidos politicos
y grupos armados



Repiblica Centroafricana I

3* FASE: FORO DE BANGUI SOBRE
LA RECONCILIACION NACIONAL

IMPLEMENTACION

ASAMBLEA GENERAL
PRESIDIUM Mandato: =

Examinar las propuestas Pacto
Mandato: de los talleres y aprobar Republicano
Asegurary procurar el los documentos finales. por la Paz, la
correcto desempefio del Reconciliacién
foro, dirigir los debates Toma de decisiones: consenso Nacionaly la

A Reconstruccion
Composicion:

Presidente:

Abdoulaye Bathily,
Represente Especial
de las Naciones Unidas
para Africa Central

en la Repablica

600-700 representantes de X
4 5 Centroafricana

las 16 prefecturas del pais,

la poblacién en la didspora, y
los refugiados, grupos de la
sociedad civil y el Grupo de
Contacto Internacional sobre
la RepUblica Centroafricana.

T

4 informes tematicos
para sentar las bases
de los debates

Acuerdo de

Desarme,
Desmovilizacion,
Rehabilitacién
y Reintegracion

Referendo
constitucional
que dio lugara
la aprobacion
de la nueva
Constitucién

Acuerdo sobre
la liberacion de
los nifios soldado.

Elecciones
T parlamentarias
o y presidenciales

COMITE TECNICO 4 TALLERES el 30 de diciem-
DE ORGANIZACION bre de 2015

Mandato:
Composicion: Analisis y orientacién estratégicay
Coordinador General operativa basados en las consultas
y 10 miembros populares

1. Pazy seguridad

Secretaria Técnica

2. Justicia y reconciliacion
3. Gobernanza

4. Desarrollo

4-11 may. 2015 Dic. 2015
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Sudafrica

A finales de la década de 1980, ambas partes del prolongado conflicto armado de Sudafrica
se hallaban en un «estancamiento perjudicial» y bajo una enorme presién internacional
para resolver el conflicto. El sistema del apartheid se desmoronaba en medio de la crisis
econémica, el aislamiento internacional y sus propias ramificaciones educativas y
psicosociales, mientras que el fin de la Unién Soviética planteaba un reto al movimiento de
liberacién, que vio cbmo menguaba su apoyo financiero y politico.

El proceso de paz se inici6 el 2 de febrero de 1990, cuando el presidente en funciones
Frederik de Klerk anunci6 la legalizacién de todos los movimientos politicos prohibidos
y el inicio de negociaciones para construir «una nueva Sudafrica». Estas incluyeron
reuniones formales entre el Congreso Nacional Africano (ANC, por sus siglas en inglés)
y el Gobierno en Groote Schuur y en Pretoria, seguidas por un Acuerdo Nacional de Paz,
firmado por 27 dirigentes politicos, sindicales y gubernamentales, que estableci6 un
co6digo de conducta para el periodo de transicion y prepard el terreno para el primer foro
multipartidista, la Convencién para una Sudafrica Democratica (CODESA, por sus siglas
en inglés). Tras el fracaso de CODESA 1y II, las negociaciones volvieron a encarrilarse a
través de continuas conversaciones bilaterales entre el Congreso Nacional Africano y el
Gobierno y de la convencion del Proceso de Negociacion Multipartidista (PNP o Foro de
Negociacion Multipartidista), donde se aprobd una constitucién provisional. Las elecciones
libres y justas celebradas el 27 de abril de 1994 otorgaron un mandato a una Asamblea
Constituyente, que adopt6 la Constitucion en 1996.

Mediante la combinacién de elementos de gestién de crisis (contencion de la violencia) y de
cambio fundamental, el proceso de paz se hizo célebre por crear la nueva «naciéon multicolor»
a través de un nuevo consenso sobre los principios, normas y procedimientos sociales
basicos. Este proceso de paz, probablemente uno de los mas famosos, es particularmente
notable por la calidad del liderazgo de los dos maximos dirigentes y de los lideres de todos
los niveles y sectores sociales (obsérvese la gran importancia del Consultative Business
Movement, asi como de los lideres religiosos); por los importantes esfuerzos encaminados
a procurar también la inclusion vertical a pesar de su caracter esencialmente elitista; y por
su alto grado de apropiacién nacional a través de la automediacion.

Negociaciones para poner fin al apartheid y restablecer la paz en Sudafrica, 1990-1996

Primeras
conversaciones
entre el ANCy Proceso de
el Gobiernoen  Acuerdo Negociacion  Elecciones
Groote Schuur  Nacional Multiparti- libresy Asamblea
y Pretoria dePaz CODESA| CODESAIl dista justas Constituyente Constitucion
\ \ \ \ \ \
1990 1991 Dic. 1991 May. 1992 Abr.-nov. 1993 27 abr. 19

Consejo Ejecutivo para el Periodo de Transicion — >

Gobierno de Unidad Nacional
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Duracion

Objetivo

Mandato

Participacion
y criterios de
seleccion

Facilitacion

Apoyo
internacional

Resultados

Desafiosy
lecciones
aprendidas

Sudafrica N

Proceso de Negociacion Multipartidista

7 mesesy medio (del 1 de abril de 1993 al 18 de noviembre de 1993)

Negociar una constitucion para la transicién, elaborary aprobar principios
constitucionales vinculantes para la Asamblea Constituyente y contribuir asi
al objetivo principal de crear una nueva constitucién para Sudafrica.

Mandato otorgado por un Acta de Entendimiento entre el Congreso Nacional
Africano y el Partido Nacional y por la posterior conferencia de planificacion,
integrada por todos los partidos, que se celebro tras el fracaso de sus
predecesoras, las convenciones CODESA | y II.

El Proceso de Negociacion Multipartidista incluy6 a 26 partes, entre ellas
representantes de grupos politicos, del Gobierno centraly de los bantustanes,
asi como lideres tradicionales. El proceso fue mas inclusivo que las dos
iniciativas anteriores, y cont6 con la participacion del Gobierno del bantustan
de KwaZulu, el Partido Conservadory el Volksunie. El Congreso Panafricano
asistio con reservas. Los (inicos grupos que no participaron fueron algunos
partidos extremistas afrikaneres y la Organizacion del Pueblo Azanio, de
extrema izquierda.

Mientras que la presidencia de CODESA estuvo integrada por magistrados,
las reuniones del Proceso de Negociacion Multipartidista fueron presididas
por miembros de los equipos de negociacion de manera rotativa, lo que
aumento el sentido de inclusion de las partes.

Las dos partes —el Gobierno de Partido Nacionaly el Congreso Nacional
Africano— se opusieron a la mediacion internacional. Como resultado, el
proceso fue, en su mayor parte, automediado, con la notable excepcion

del académico keniano Washington Okumu, quien logré negociar el
levantamiento del boicot del Partido de la Libertad Inkatha tras el fracaso

del ex secretario de Estado de los Estados Unidos, Henry Kissinger, y el
exministro britanico de Asuntos Exteriores, lord Carrington, en marzo de 1994.

Los resultados del Proceso de Negociacion Multipartidista incluyeron una
constitucion para la transicion, asi como otros cuatro proyectos de ley

sobre las estructuras de transicion para el periodo previo a las elecciones

(el Consejo Ejecutivo para el Periodo de Transicion, la Comision Electoral
Independiente y la Comisién Independiente de Medios de Comunicacién) y un
6rgano permanente para controlar las emisiones (Autoridad Independiente de
Radiodifusion). Los delegados también acordaron una nueva ley electoral que
regiria las elecciones a la Asamblea Constituyente.

Las partes habian aprendido de la experiencia de CODESA y redisefiaron el
procesoy las estructuras de negociacion de manera acorde en una conferencia
preparatoria a la que asistieron todos los partidos en marzo de 1993. Entre las
lecciones extraidas se cuentan la importancia de disponer de una estructura
sencilla con un organismo de negociacion y uno de toma de decisiones;

el empleo de expertos técnicos para posibilitar el debate «basado en los
intereses»; el establecimiento de un «comité de coordinacién» fiable que actle
como guardian del proceso y prevengay evite los problemas; y el papel clave
de los mecanismos de desbloqueo acordados previamente por las partes.
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Proceso de Negociacion Multipartidista de Sudafrica 1993

Negociar una

L Elaborary aprobar principios Contribuir al objetivo
constitucion N .
OBJETIVO vinculantes para la Asamblea principal de crear una nueva
para la 3 . e
Constituyente constitucién para Sudafrica

transicion

Primeras conver-

saciones entre el Acuerdo CODESA Proceso de Elecciones  Asamblea
MANDATO ANCy el Gobierno Nacional yll Negociacion libresy Constitu-

en Groote Schuur de Paz Multipartidista ~ justas yente

y Pretoria

Las decisiones se basaron en el «consenso suficiente», es decir, en el entendimiento de que
las recomendaciones (de los comités técnicos) se aprobarian si un nimero suficiente de partes
estaba a favor de impulsar el proceso. En la practica, el consenso era suficiente si el Congreso
Nacional Africano y sus aliados y el Gobierno y sus aliados estaban a favor, lo que permitié
avanzar de manera sostenida y evitar que los partidos pequefios provocaran el fracaso del
proceso. Este principio resulté frustrante para el Partido de la Libertad Inkatha (IFP, por sus
siglas en inglés) y algunos partidos de derecha que se retiraron durante el proceso.

TOMA DE
DECISIONES

Los comités técnicos que estudiaban las propuestas de las partes e informaban
de los asuntos mas importantes al Consejo de Negociacion se ocuparon de
siete cuestiones principales:

AGENDAY Cuestiones constitucionales, Derechos Consejo Ejecutivo
CUESTIONES entre ellas la forma de Estado y Violencia | humanos para el Periodo
CENTRALES el poder de las regiones fundamentales | de Transicién
La Comisi6n Electoral Comisi6n Independiente Lesislacién discriminatoria
Independiente de Medios de Comunicacién g

La opinidn pablica se incluyé en las negociaciones por diversos medios:

Los ciudadanos podian presentar a los comités técnicos y las comisiones propuestas
CONSULTA sobre los simbolos nacionales y la demarcacion de las provincias.

PUBLICA Los representantes de los medios de comunicacion y los oficiales de enlace con el piblico
podian asistir a las reuniones del Consejo de Negociacion.

Se habilit6 un auditorio con monitores de television para que quienes lo desearan
pudieran seguir los debates.

Pleno

(Foro de Negociacion), dejé de celebrarse tras dos reuniones
Consejo de Negociacion

— Subcomité

ESTRUCTURA — Comision de Simbolos Nacionales

— Comision para la Demarcaci6n de las Provincias

7 comités técnicos

— Grupos de trabajo ad hoc

Administracion o secretariado profesionales

Conferencia de
Planificacion de
las Negociaciones
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Proceso

MERO DE MIEMBRO OMPOSICION

o

La Organizacion

del Pueblo Azanio
(AZAPO, por sus
siglas en inglés), de
extrema izquierda,
y el Movimiento de
Resistencia Afrikaner
(AWB, por sus siglas
en inglés) fueron
los Gnicos grupos
que no participaron.

Partes, entre ellas
representantes de grupos
politicos, del Gobierno
centraly de los bantustanes,
asi como lideres
tradicionales (incluidas

las partes anteriormente
ausentes del proceso).

Mientras que el Pleno se componia de 208 delegados, el principal foro de negociacién,
el Consejo de Negociacidn, lo formaban dos negociadores y dos asesores por participante,
de los cuales al menos uno era mujer.

CARACTERISTICAS DISTINTIVAS

Procesos en gran parte automediados.

Este proceso constituye un caso notable debido a que, a causa de las reservas manifestadas
por ambas partes acerca de la mediacion internacional, fue un proceso automediado casi en
su totalidad (excepto por una iniciativa muy breve y temporalmente fructifera encaminada a
reincorporar al Partido de la Libertad Inkatha a la mesa de negociaciones).

Procesos en los que se evitaron las negociaciones basadas en posiciones.

Los comités técnicos recibieron aportes tanto de las partes como de la ciudadania, lo que
transformé las propuestas basadas principalmente en posiciones en informes basados en
intereses que, en su mayor parte, ya incluian el germen de una solucién de compromiso.

Al buscar este tipo de soluciones a través de documentos con un texto Gnico, los comités
técnicos (a pesar de que no estaban oficialmente facultados para tomar decisiones politicas)
actuaron como un sélido mecanismo de desbloqueo.

Lecciones aprendidas de CODESA ly II.

Las lecciones aprendidas de CODESA | y Il se aplicaron cuidadosamente durante la reunién
de planificacién de las negociaciones —que se celebré en marzo de 1993 y conté con la
asistencia de todos los partidos—, lo que permitié evitar muchos de los errores cometidos

en las negociaciones anteriores, entre ellos la falta de asesoramiento técnico o de expertos
(mediante el establecimiento de comités técnicos) y el marcado predominio de la negociacion
posicional (a través de la introduccién del concepto de documento con un «texto Gnico» en

el proceso).
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Proceso de Negociacion Multipartidista de Sudafrica 1993

Objetivo: negociar una constitucién para la transicion, elaborary aprobar principios constitucionales

y contribuir al logro de una nueva constitucion para Sudafrica

Reuniones
bilaterales

entre el Con-
greso Nacional
Africanoy
el Partido
Nacional a fin
de encontrar
una postura
com(n para las
posteriores
negociaciones
multiparti-
distas

Finales 1992-ene. 1993

298

FASE DEL PROCESO

COMITE DE PLANIFICACION
Mandato: «guardianes» del proceso de dialogo; sin poder de
decision pero con un papel esencial en lo relativo a prevenir

y evitar problemas

Composicién: 10 negociadores prominentes de todo el espectro
politico que actuaban a titulo personal

SUBCOMITE
Mandato: mantener en curso el proceso a través de
actividades de asesoramiento, resolucion de problemas

y diplomacia itinerante de manera discreta
Composicion: Mac Maharaj (ANC), Fanie van der Merwe

(Gobierno del Partido Nacional), Ben Ngubane (Partido de
la Libertad Inkatha, hasta que este abandond el proceso)

COMISION
de Simbolos Nacionales

COMISION
para la Demarcacién de
las Provincias

Conferencia de
Planificacién
de la Negociacion

presentan informes

Mandato: 7 COMITES TECNICOS
Reestructurar
el procesoy Mandato: presentar informes al Comité de Negociacion,

basados en documentos de posicién remitidos por las
partes. Sus propuestas se basaban en intereses (en lugar
de posiciones) y permitieron que el Consejo de Negociacion

tratar algunas
de las objeciones

planteadas
previamente trabajara a partir de un texto Gnico. Si el comité técnico no
en CODESA lograba llegar a una solucién de compromiso, el asunto se re-
mitia al comité de planificacion o a un grupo de tareas ad hoc.
Composicién:
26 partes Composicidn: 5-6 expertos politicos no partidistas por comité,
nombrados por el Consejo de Negociacion.
Organizados en torno a siete cuestiones: 1 asuntos
constitucionales, 2 violencia, 3 derechos humanos
fundamentales, 4 Consejo Ejecutivo Provisional, 5 Comision
Electoral Independiente, 6 Comisién Independiente de Medios
de Comunicacion, 7 legislacion discriminatoria
ADMINISTRACION
L ) L . . .z
Tareas: apoyo administrativo y de secretaria, produccién de
agendas, actas e informes
o (]
Composicién: el grupo imparcial Consultative Business Movement
y personal adicional nombrado por las partes
Mar. 1993



Sudafrica N

IMPLEMENTACION

Maximo érgano de toma de decisiones
Solo se reuni6 una vez para aprobar la
constitucién provisional.

Toma de decisiones: consenso (suficiente)

Composicién: 208 miembros

de 26 partes, incluidos grupos politicos,
representantes del Gobierno centraly
los bantustanes, y lideres tradicionales

CONSTITUCION PARA
FORO DE NEGOCIACION LA TRANSICION
Mandato: concluir los acuerdos y otros 4 proyectos
del Consejo de Negociacién. de ley sobre
Solo se reuni6 dos veces y delegd las estructuras de
presenta la constitucion sus facultades en el Consejo transicién para el
provisional para de Negociacion después periodo previo a
su aprobacion de junio de 1993. las eleccionesy un
. drgano permanente
N CONSEJO DE NEGOCIACION para controlar las
[4 emisiones
Mandato: principal foro de negociacién para
deliberar sobre las cuestiones principales, alcanzar La fecha de celebracién
acuerdos o aceptar los acuerdos recomendados. de las elecciones se fija
el 27 de abril de 1994
Presidencia rotativa ocupada por representantes de las
partes seleccionados por el Consejo de Negociacion, Acuerdo sobre la nueva
en funcién de sus aptitudes para la coordinacién. Ley Electoral
Toma de decisiones: consenso (suficiente) Acuerdo sobre la
instauracion de un
Composicién: 2 delegados y 2 asesores por parte Gobierno provisional

(al menos 1 mujer) de Unidad Nacional
hasta las elecciones
Las reuniones estaban abiertas a los medios de siguientes (1999)
comunicacién. El pablico podia observar los debates
desde un auditorio con monitores de television.

Abr.-nov. 1993 18 nov. 1993
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Sudan

El didlogo nacional del Sudan surgio en el contexto de una prolongada
guerra civil (sur del estado del Nilo Azul y estados de Kordofan del Sur y
Darfur) combinada con una crisis interna e inestabilidad. El conflicto
entre el Gobierno y las diversas fuerzas de la oposicion habia llegado a un
estancamiento perjudicial, en el que ninguno de los bandos aventajaba
claramente a los demas. En este contexto, en enero de 2014 el Presidente
del Sudan convoco a las fuerzas politicas del pais, incluidos los partidos de
la oposicion y los grupos armados, a participar en un proceso de diadlogo
nacional.

El didlogo nacional estaba encaminado a restablecer el fundamento
constitucional y politico del Estado a través de un enfoque cooperativo que
diera cabida a todos los sudaneses. Su objetivo especifico fue elaborar una
constitucién que protegiera y reafirmara los derechos fundamentales, las
libertades y la justicia social de todos los ciudadanos. El proceso tuvo como
resultado la adopcion del Documento Nacional del Sudan, que constituiria la
base para elaborar una nueva constitucion.

El proceso continta padeciendo una falta de inclusividad por lo que respecta
a su representatividad y sus objetivos. Cabe destacar que los principales
partidos de la oposicion y los movimientos armados se retiraron del proceso
y estuvieron ausentes de la Conferencia de Didlogo Nacional.

El didlogo nacional del Sudan

Al Bashir inaugura Inicio de La Asamblea

el dialogo nacional la Conferencia General aprueba
con su discurso 2.2 reunion de Dialogo el Documento
«Un salto adelante» consultiva Nacional Nacional

27ene.2014 6abr.2014 2nov.2014 20 ago. 2015 10 oct. 20
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recomendaciones
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Dialogo nacional del Sudany

Conferencia de Dialogo Nacional

Duracion

Objetivo

Mandato

Participacién
y criterios
de seleccion

Facilitacion

Apoyo
internacional

Resultados

Desafiosy
lecciones
aprendidas

Dialogo nacional: 2 afios y medio (del 6 de abril de 2014 al 10 de octubre
de 2016), Conferencia de Dialogo Nacional: 1 afio (del 10 de octubre de 2015
al 10 de octubre de 2016)

Establecer fundamentos constitucionales, politicos y comunitarios que
sustenten un Estado justo, basado en la cooperacién y la solidaridad entre
todos los sudaneses.

En enero de 2014, el presidente Al Bashir convocé el dialogo en respuesta a
la guerra, los conflictos politicos y las dificultades econémicas.

En la Asamblea General de la Conferencia del Didlogo Nacional participaron
alrededor de 250 miembros de partidos politicos registrados, movimientos
armados, figuras nacionales y dirigentes comunitarios. Todos ellos fueron
elegidos por consenso por el Comité Superior de Coordinacién. Cada una de
las partes en el didlogo designd a un representante y a un suplente. El nimero
fue variando a lo largo del proceso, dado que algunas partes, movimientos

y figuras se sumaron una vez iniciada la Conferencia, mientras que otros la
abandonaron con animo de boicotear el didlogo nacional.

La Asamblea Generaly las tres reuniones consultivas preparatorias estuvieron
presididas por el presidente Al Bashir. La presidencia de cada comité se
asignaba a un miembro de alto rango del Gobierno o de la oposicion, y la
vicepresidencia, al bando contrario.

Se trat6 de un proceso controlado por el pais, en el que el Grupo de Alto Nivel
de la Unién Africana, las Naciones Unidas y los asociados internacionales
prestaron asistencia en la medida de lo posible. Los Presidentes de Egipto,
Mauritania, el Chad y Uganda, el Primer Ministro de Etiopia y el Secretario
General de la Liga de los Estados Arabes asistieron a la sesién final.

El Documento Nacional, dirigido a servir de base para una nueva constitucion,
fue aprobado por la Asamblea General el 10 de octubre de 2016.

Todo el proceso se caracteriz6 por una falta de viabilidad y de voluntad
politica para aceptar las condiciones acordadas, incluidos los ceses al fuego
y los decretos del Gobierno dirigidos a permitir la actividad politica libre de
la oposicion.

El proceso preparatorio y la Conferencia de Dialogo Nacional se vieron em-
pafnados por la falta de representatividad. Aunque participaron una multitud
de movimientos, los principales partidos de la oposicion —como el Partido
Nacional Umma, el Movimiento Reforma Ahora y la Alianza de Partidos para
la Unidad Nacional— se retiraron del proceso. Formaron una nueva alianza,
«Llamamiento por el Sudan», que boicoteé el el proceso y en la que también
participaron el Partido Comunista Sudanés, el Partido del Congreso Suda-
nés, los partidos unionistas y baazistas, los nasseristas, organizaciones de
la sociedad civil y el Frente Revolucionario Sudanés, integrado por el Movi-
miento de Liberacion del Pueblo del Sudan-Norte (MLPS-N), el Movimiento
por la Justicia y la Igualdad (MJI-Sudan), el Movimiento de Liberacién del
Sudan (MLS), Abdel Wahed Mohamed el-Nur, Mini Arko Minawi y otros.
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Consenso sobre una

Lo constitucién y una Consenso Fundamentos consti-
Cooperacién SPSrYS A e
solidaridad legislacion que garan- sobre la tucionales, politicosy
y ticen las libertades, legislacién y comunitarios en un marco
entre todos . .
los derechos y la jus- las medidas de consenso entre
los sudaneses . . .
ticia social, y acuerdo necesarias los sudaneses que
para superar .
e s sobre mecanismos para celebrar establezcan un Estado
.. - independientes para elecciones justoy racionaly un
crisis del pais L ; . ; o .
la proteccion de esos libres y justas sistema politico eficaz
derechos
X L El presidente Al Entre otros, se aprue- . Lo
Situacion . X Primera reunién
de bl Bashir convoca una ban varios decretos consultiva en abril
€ oquteo reunion para debatir presidenciales sobre de 2014 sobre
y.aumento una iniciativa dirigida la actividad politica . 4 .
de llama- . X _ cuestiones relativas
X a celebrar un didlogo libre como garantias )
mientos al a la celebracion de

nacionalinclusivo en
enero de 2014

para fomentar la

participacién la Conferencia

separatismo

Participacion y debate amplios de las cuestiones fundamentales
Transparencia
Compromiso con los resultados de la conferencia'y su implementacién

En la Asamblea general, las decisiones se adoptaron por consenso; si este no se alcanzaba,
se requeria una mayoria del 90%.

Durante la conferencia, se establecieron comités dedicados a las cuestiones centrales
siguientes:

Libertades | Identidad (prioridad en la definicién de la identidad
y derechos Economia
y los valores supremos sudaneses)
fundamentales
Relaciones Unidad v paz Gobernanza e implementacion
exteriores yp de los resultados del didlogo

Al parecer, durante el proceso de la Conferencia Nacional del Sudan no se celebraron
consultas piblicas. Los asistentes a las tres reuniones consultivas preparatorias fueron
los mismos que participaron en la conferencia (y algunos de ellos abandonaron el proceso
en una etapa posterior).

Comité Superior de Coordinacién
Subcomités dirigidos a crear un entorno
propicio para el didlogo:
— de contacto con la oposicion armada
fuera del Sudan
- de contacto con la oposicion civil
en el Sudan
— de dialogo comunitario

Asamblea general

Comité Superior de Coordinacién
Secretaria General

6 comités dedicados a las
cuestiones centrales

1 comité conjunto de medios de
comunicacion



Sudan

MERO DE MIEMBROS Y COMPOSICION

79 partidos politicos

108 partidos politicos

28 movimientos

Oct. 2015
Sesion de apertura
Total: o
aprox. 160 38 movimientos
Mar. 2016
Total:

aprox. 225

5o figuras nacionales

75 figuras nacionales

Los datos difieren ampliamente segun la fuente. En el grafico anterior se reflejan los datos extraidos del

sitio web oficial del didlogo nacional, hewarwatani.gov.sd, y de la Secretaria General de la Conferencia, que
detallan el nimero de asistentes a la sesion de aperturay los datos de participacién mas recientes —a fecha
de diciembre de 2016— respectivamente. Si bien el nimero de partidos, movimientos y figuras nacionales
que intervinieron aumento, esto no es indicativo de la inclusividad del proceso, ya que su tamafio y
representacion fue variable y numerosos partidos de la oposicion se retiraron durante la fase de preparacion.

CARACTERISTICAS DISTINTIVAS

Ausencia de varios miembros de la oposici6n.

El Partido Nacional Umma, el Movimiento Reforma Ahora y la Alianza de Partidos para la Unidad Nacional
(integrada por partidos anteriormente aliados con el Gobierno) se retiraron durante los preparativos con
el argumento de que no se habian establecido las condiciones necesarias para un dialogo nacional justo
e inclusivo. Tras su retirada, el Comité Superior de Coordinacién estuvo dirigido por partidos afines al
Gobierno y pequefios partidos de la oposicién sin influencia politica real. Los principales movimientos
armados —entre ellos el MLPS-N y los tres movimientos armados de Darfur—y algunos partidos politicos
se negaron a participar desde el primer momento.

Retrasos a la hora de convocar la Asamblea General para deliberar sobre las recomendaciones.

El proceso de convocatoria de la Asamblea General, después de que los comités presentaran sus
recomendaciones, dur siete meses debido a las dificultades para cefiirse a la hoja de ruta del Grupo de
Alto Nivel de la Uni6n Africana (firmada por el Gobierno en marzo de 2016 y por la oposicién en agosto), la
cual sugeria considerar el cese de hostilidades y el acceso humanitario antes de celebrar la Conferencia
de Dialogo Nacional. No se alcanzé un acuerdo sobre los dos primeros puntos, y en octubre el Gobierno
procedi6 a celebrar la Conferencia, a la que la oposicién no asistid.
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Dialogo nacional del Sudan y Conferencia

de Dialogo Nacional 2014-2016

Objetivo: establecer fundamentos constitucionales, politicos y comunitarios que sustenten un Estado justo,

basado en la cooperacion y la solidaridad entre todos los sudaneses

COMITE SUPERIOR DE COORDINACION

Mandato:

Elaborar una hoja de ruta para el didlogo
Determinar la composicion de la conferencia
y la agenda

Presidencia: presidente Al Bashir
Composicion: 7 representantes del Gobierno
y 7 de la oposicién

Tow 1T T

COMITE COMITE COMITE

de contacto con  de contacto con de didlogo
la oposicién la oposici6n comunitario
armada fuera civilen el

del Sudan Sudéan

1* REUNION CONSULTIVA (6 abr. 2014)
Presidencia: presidente Al Bashir

Composicién: 83 partidos politicos, 50 figuras nacionales

Resultados: 4 decretos (generacién de confianza,

entorno propicio), establecimiento del Comité Superior

de Coordinacién

2* REUNION CONSULTIVA (2 nov. 2014)
Presidencia: presidente Al Bashir

Composicion: 96 partidos politicos, 75 figuras nacionales

Resultados: Ratificacion del Comité Superior de
Coordinacion y aprobacién del primer informe, del

proyecto de hoja de ruta y del Acuerdo de Addis Abeba

34 REUNION CONSULTIVA (20 ago. 2015)
Presidencia: presidente Al Bashir
Composicién: 92 partidos politicos,

9 movimientos, 74 figuras nacionales
Resultados: inauguracién del didlogo nacional
el 10 oct. 2015 y disposiciones finales para la
Conferencia

el

Ene. 2014-oct. 2015
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Mandato:

Coordinar la labor de los comités de
la Conferencia

Supervisar el trabajo de la Secretaria
General

Sensibilizar a la poblacién

sudanesa

N
presenta propuestas

MECANISMO DE DESBLOQUEO

Mandato:
Facilitar el avance en caso de bloqueo

Composicion:
5 figuras nacionales

presentan

recomendaciones
SECRETARIA GENERAL é—/

Mandato:

Seguimiento de las sesiones del comité
y de la Conferencia; redaccidn de los
temas de debate y edicién de los puntos
de acuerdo y desacuerdo; labores de
investigacién y documentacion; otras
tareas requeridas por el Comité Superior
de Coordinacion.

Composicion:
26 figuras nacionales + 6 del Comité
Superior de Coordinacién



presenta propuestas para

su aprobacion final
N

7 ASAMBLEA GENERAL
Presidencia: presidente Al Bashir

Composicion:

En torno a 250 miembros pertenecientes a
los partidos politicos registrados invitados,
movimientos armados, figuras nacionalesy
dirigentes comunitarios

Toma de decisiones:

Por consenso o por mayoria del 90%; cada parte
tenfa un voto

integra
6 COMITES DE LA CONFERENCIA

Mandato:
Deliberar sobre temas especificos y presentar recomendaciones
al Comité Superior de Coordinacién

Composicion:
El Gobiernoy la oposicidn alternan la presidenciay la vicepresidencia

Unidad y paz

Economia

Libertades y derechos fundamentales

Identidad

Gobernanza

Implementacién de los resultados de la Conferencia

250

Oct. 2015-0ct. 2016

Sudan N

IMPLEMENTACION

Mandato:

Hacer un segui-
miento de la
implementacién
de los resultados
de la Conferencia

Aprobacién del
Documento
Nacional

10 oct. 2016
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nual de Didlogos Nacionales

Tdnez

Tras las manifestaciones de enero de 2011 durante la llamada Revolucion
de la Dignidad y el derrocamiento del presidente Zine el Abidine Ben Ali,
en octubre de ese afio se eligi6 una Asamblea Nacional Constituyente.
El 25 de julio de 2013, el proceso de redacciéon de una nueva constitucion
se estanco por completo debido al asesinato del dirigente politico Mohamed
Brahmi. Fue el segundo asesinato politico ocurrido en 2013, tras el sufrido
por el lider opositor Chokri Belaid en febrero frente a su domicilio. Tal
situacion ahond6 la brecha entre el Gobierno, encabezado por el partido
islamista Ennahda, y las nuevas coaliciones de fuerzas y partidos laicos
y de izquierdas. En ese momento critico, los politicos y la sociedad civil
mantuvieron un didlogo nacional complicado pero fructifero. La Unién
General de Trabajadores Tunecinos, que en 2012 y 2013 ya habia emprendido
varias iniciativas dirigidas a entablar un dialogo nacional, lider6 la formacion
del Cuarteto para el Dialogo Nacional, que facilité las negociaciones para la
elaboracion de una hoja de ruta y consigui6 asi superar el bloqueo politico.
El Cuarteto articul6 las tres cuestiones que se tratarian durante el dialogo
nacional: la finalizacién de la constitucién, el reemplazo del Gobierno por
un gobierno tecnocratico y la preparacién de las elecciones. La Asamblea
Constituyente aprob6 los 146 articulos del proyecto de constitucion de Tinez
el 26 de enero de 2014.

El dialogo nacional de Tdnez se centrd especialmente en la gestion de la
crisis. Por tanto, se trat6 de un proceso ad hoc, carente de un plan y un disefio
previos, con diversos actores que presionaban en distintas direcciones al
mismo tiempo para evitar el agravamiento de la situacion. El proceso no se
ocupb del resto de las cuestiones apremiantes planteadas por la ciudadania
en la insurrecciéon de 2010 y 2011 que deton6 el proceso de reforma politica.

De la insurreccion popular al didlogo nacional de Tiinez

Insurreccid
popular, ca
de régimen

2010-ene.
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n Asesinato Presentacion de Aprobacién
mbio del politico la hoja de ruta de una nueva
Chokri Belaid del dialogo nacional constitucion
2011 Oct. 2011 Feb. 2013 Jul. 2013 17 sep. 2013
Elecciones a la Asamblea Bloqueo politico Hoja de ruta firmada por
Nacional Constituyente tras el asesinato de 23 partidos politicos

Mohamed Brahmi



Duracion

Objetivo

Mandato

Participacion
y criterios
de seleccion

Facilitacion

Apoyo
internacional

Resultados

Desafiosy
lecciones
aprendidas

Tinez N

Dialogo nacional de Tinez

6 meses (del 26 de julio de 2013 al 26 de enero de 2014). Al tratarse de un
mecanismo ad hoc, dirigido a gestionar la crisis, en el didlogo nacional de
Tanez no existi6 una diferenciacion entre la fase de preparacion y la fase
del proceso.

Finalizar la redaccion de la constitucion, reemplazar el Gobierno por un
gobierno tecnocratico y preparar las elecciones.

El 5 de octubre de 2013, 23 de los 27 partidos politicos representados en
la Asamblea Nacional Constituyente firmaron la hoja de ruta y aceptaron
participar en un proceso de dialogo nacional mediado por el Cuarteto.

El Cuarteto se dirigi6 a los 27 partidos politicos presentes en la Asamblea
Nacional Constituyente y los invit6 a aceptar la hoja de ruta y a iniciar

el proceso de dialogo y de negociacion. Simultdneamente, numerosas
personas y organizaciones mantenian reuniones, charlas de pasillo,
conversaciones telefénicas y negociaciones a fin de evitar el colapso

del pais. Fuera, las manifestaciones protagonizadas por activistas,
organizaciones de la sociedad civil, simpatizantes de los distintos partidos,
intelectuales y politicos intentaban influir en el proceso politico.

Entre los firmantes de la hoja de ruta se contaban el partido islamista
Ennahda, que encabezaba el Gobierno, y Ettakatol, integrante del
Gobierno, asi como el principal partido de la oposicion, Nidaa Tounes. El
partido gubernamental Congreso para la Replblica (CPR) y el partido Tayar
Al Mahabba (el anterior partido Aridha) no firmaron el acuerdo. Attayar
Dimokratiy el partido Wafa se negaron a participar desde el principio.

La Unién General de Trabajadores Tunecinos lideré la formacion del Cuarteto,
una coalicion con la Confederacion Tunecina de Industria, Comercio y
Artesania, la Liga Tunecina de Derechos Humanos y el Colegio de Abogados
de Tlnez. El Cuarteto consigui6 superar el bloqueo politico mediante una
hoja de ruta que restablecia un marco para la transicion politica.

El Cuarteto actué como mediador durante el didlogo nacional.

El proceso recibié el apoyo del PNUD, de la Uni6én Europeay de diversos
paises a través del programa del PNUD, asi como de ONG internacionales.

El 26 de enero de 2014, la Asamblea Constituyente aprobé la constitucion,
la cual establece una democracia representativa y una repiblica semi-
presidencial unitaria con un presidente como jefe de Estado, un primer
ministro como jefe de Gobierno y una legislatura unicameral, la Asamblea
de Representantes del Pueblo.

El didlogo nacional de Tinez tuvo como objetivo la gestion de la aguda
crisis politica. Por tanto, el proceso no cont6 con un plany un disefio
previos, sino que se desarrollé6 de manera ad hoc. Fue protagonizado por
politicos y las élites y no incluyé a la ciudadania.

No se ocup6 de la necesidad de acometer reformas socioeconémicas
planteada por la ciudadania en la insurreccion de 2010 y 2011.
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Finalizar la redaccion Reemplazar el Gobierno por

L . e Preparar las elecciones
de la constitucion un gobierno tecnocratico P

El 29 de enero

El 26 de enero Se preparan

Crisis politica de 2014, se .
. de 2014, la las elecciones
aguday Hoja de ruta nombra un
X Asamblea . y se convocan
bloqueo en firmada por N Gobierno
X Constituyente P para octubre
la Asamblea 23 partidos tecnocratico .
X aprueba la y noviembre
Constituyente R, encabezado por
constitucion de 2014

Mehdi Jomaa

El didlogo nacional se convocé para evitar el colapso total del pais.

Los partidos firmantes de la hoja de ruta asistieron a las negociaciones oficiales,

las cuales estuvieron apoyadas por diversas conversaciones extraoficiales mantenidas
por un nimero amplio de personas.

El objetivo manifiesto de las negociaciones era alcanzar un consenso sobre las

tres cuestiones principales mencionadas en la hoja de ruta.

Cuestiones controvertidas:

El plazo previsto para la aprobacién | El plazo previsto para la sustitucion del Gobierno
de la constitucién de la troika por un gobierno tecnocratico

El didlogo nacional fue extremadamente centralizado, se desarrollé en un plano politico de
alto nively no estuvo abierto al piblico. Los medios de comunicacién, que proporcionaron
el Gnico escaparate plblico del proceso, fueron empleados de manera muy eficiente por

el Cuarteto.

IMPLEMENTACION
= Establecimiento del Cuarteto Reuniones oficiales y extraoficiales
= Adopcion de una hoja de ruta para Asamblea Nacional Constituyente
eldialogo nacional = Grupos de trabajo para la redaccién

de la constitucién




Tinez N

MERO DE MIEMBRO OMPOSICION

23

Incluidos el partido islamista
Ennahda, que encabezaba

el Gobierno, y Ettakatol,
integrante del Gobierno,

asi como el principal partido
de la oposicion, Nidaa Tounes

o

El partido gubernamental Congreso

para la Repiblica (CPR) y el partido Tayar
Al Mahabba (el anterior partido Aridha),
asi como Attayar Dimokratiy

el partido Wafa no participaron.

No obstante, es importante subrayar que el dialogo nacional se celebré en diversos ambitos
con la participacién de un nimero amplio de personas, y que en algunas ocasiones las
reuniones y los didlogos coincidieron.

CARACTERISTICAS DISTINTIVAS

Gestién ad hoc de la crisis

El didlogo nacional tunecino no se desarrollé como un proceso planeado y disefiado de
principio a fin,sino que mas bien se traté de una respuesta a la aguda crisis politica. Por
tanto, constituyé un instrumento de gestién de crisis que se emple6 mientras esta todavia
estaba en curso. El proceso tuvo un cardcter ad hoc; en él participaron numerosos actores
procedentes de diferentes dmbitos y varios elementos del proceso tuvieron lugar de manera
simultanea.

Proceso mediado por cuatro organizaciones.

En un contexto de asesinatos politicos y malestar social, la Union General de Trabajadores
Tunecinos, con el propésito de encontrar una solucion mediada al conflicto, recurrié a la
ConfederacionTunecina de Industria, Comercio y Artesania, la Liga Tunecina de Derechos
Humanosy el Colegio de Abogados de Tiinez. A fin de evitar el colapso del pais, negociaron
una hoja de ruta para la celebracién de un didlogo nacional y posteriormente mediaron en
el proceso de didlogo.

En 2015, se concedi6 al Cuarteto el Premio Nobel de la Paz, en reconocimiento por su
«contribucién decisiva a la construccion de una democracia pluralista en el pais».

Toma de decisiones en manos de politicos y dirigentes de edad de la sociedad civil
Mientras que la Revolucién de la Dignidad de 2011 fue decididamente impulsada por los
jévenes, en el didlogo nacional la toma de decisiones recayé en los poderes politicos
establecidos, tanto en el Nivel 1 como en el ambito de la sociedad civil.
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Dialogo nacional de Tiinez 2013-2014
Obijetivo: finalizar la redaccidn de la constitucion, reemplazar el Gobierno por un gobierno tecnocratico
y preparar las elecciones

FASE DEL PROCESO

CRISIS AGUDA CUARTETO PARA EL DIALOGO NACIONAL
Y BLOQUEO POLITICO
Mandato:
Asesinato de los Mediar en las negociaciones entre los partidos politicos a fin
dirigentes politicos de establecer una hoja de ruta y llegar a un acuerdo sobre
Chokri Belaid (febrero) las cuestiones definidas en ella.
y Mohamed Brahmi
(25 de julio) Composicion:
Manifestaciones Cuatro de las principales organizaciones de la sociedad civil
Suspension de
la Asamblea Nacional
Constituyente
el 6 de agosto HOJA DE RUTA
Presentada por el Cuarteto para el Didlogo Nacional a los partidos

representados en la Asamblea Nacional Constituyente el 17 de
septiembre de 2013.

La hoja de ruta proporciona un marco de negociacion para resolver
las cuestiones controvertidas que impiden completar el periodo de
transicion, en tres ambitos paralelos:
Gubernamental: renuncia del Gobierno y reemplazo por un
gobierno tecnocratico.
Constitucional: finalizacion de la nueva constitucion aprobada
por la Asamblea Constituyente.
Electoral: seleccion de los miembros de la comision electoral
independiente, cddigo electoral, fecha de las elecciones.

El5 de octubre de 2013, 23 de los 27 partidos de la Asamblea
Nacional Constituyente aceptaron la celebracion de un didlogo
nacional conforme a la hoja de ruta con la mediacién del Cuarteto.

Jul. 2013-ene.2014
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Tinez N

IMPLEMENTACION

PROCESO DE DIALOGO NACIONAL

Mandato:
Llegar a un acuerdo sobre los puntos definidos en
la hoja de ruta y tratar las cuestiones que surjan.

Presidencia:
Mediacién a cargo del Cuarteto para el Didlogo Nacional

Composicién:
Los 23 partidos firmantes de la hoja de ruta, incluidos
los partidos gubernamentales Ennahda y Ettakatol

y el principal partido de la oposicién, Nidaa Tounes. Nombramiento de Mehdi Jomaa
como primer ministro

No obstante, el proceso se basé menos en las
sesiones oficiales que en las conversaciones
extraoficiales, mantenidas no solo entre los
delegados oficiales, sino también entre otros
actores que estaban al margen del proceso
oficial. Asimismo, estuvo muy influido por
las intervenciones, las manifestacionesy las
sentadas protagonizadas por los partidarios
del Gobierno y los opositores, asi como

por la cobertura acritica de los medios de
comunicacién. Al carecer de mecanismos

de consulta piblica, la ciudadania se sinti6
excluida.

Renuncia del Gobierno de
Ali Larayedh

Ratificacion de una nueva
constitucion por la Asamblea
Constituyente

Establecimiento de la fecha
de las elecciones presidenciales

presenta propuestas

Asamblea NACIONAL CONSTITUYENTE
Votacidn sobre el proyecto final de la constitucion

Dic. 2013-26 ene. 2014
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Yemen

Tras la insurreccién a gran escala contra el presidente Ali Abdullah Saleh y
el régimen gobernante en 2011, el Consejo de Cooperaciéon del Golfo (CCG)
apoyo las negociaciones entre las principales partes yemenies y sugiri6 una
hoja de ruta para poner fin a la crisis. La llamada «Iniciativa del CCG» y su
Mecanismo de Ejecucion establecieron los pasos del proceso de transicién
politica del Yemen. A raiz de una serie de negociaciones y de la presion
internacional, Saleh y los principales partidos de la oposicién (reunidos en
la coalicion JMP —Reunion Conjunta de Partidos—) finalmente firmaron la
Iniciativa propuesta por el CCG asi como su Mecanismo de Ejecucion, y Saleh
acept6 entregar el poder al Vicepresidente a cambio de inmunidad.

La Conferencia de Didlogo Nacional se concibié como el elemento clave
de la Iniciativa del CCG y de su hoja de ruta hacia la transicién politica y
la unidad nacional del Yemen. Preparada principalmente por un comité
técnico de 25 miembros bajo los auspicios del presidente interino Abd
Rabbu Mansur Hadi, recibi6 el mandato de acordar la estructura del sistema
politico y establecer los principios de una nueva constituciéon. No obstante,
debido al estallido de hostilidades en 2014, las elecciones parlamentarias y
presidenciales se pospusieron. A pesar de estos reveses, la Conferencia de
Dialogo Nacional marcé un punto de inflexion para la sociedad yemeni, ya
que cre6 una plataforma de didlogo muy extensa y bastante inclusiva, en la
que 565 delegados de los diversos partidos se reunieron y debatieron en un
proceso continuo de 10 meses de duracion. El proceso fue criticado por la
infrarrepresentacion percibida de ciertos actores y la falta de cumplimiento
del acuerdo alcanzado —el cual, por lo demas, era integral y de gran
alcance—; por tanto, las decisiones de la Conferencia de Dialogo Nacional
no se materializaron en su mayor parte.

La insurreccion yemeni de 2011y el proceso de dialogo nacional

Elecciones Inicio de la Conferencia Estallido
presidenciales de Dialogo Nacional la guerra civil
2011 Feb. 2012 2012 Mar. 2013
Insurreccion yemeni Resolucion 2051 del Resolucion 2140 del
e Iniciativa del CCG Consejo de Seguridad Consejo de Seguridad
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Yemen I

Comité de Dialogo Nacional
10 meses (del 18 de marzo de 2013 al 25 de junio de 2014)

Debatir el proceso de redaccion de una nueva constitucion, incluido el esta-
blecimiento de una comision de redaccion de la constitucion; formular los
principios fundamentales de la reforma constitucional; examinar asuntos de
dimension nacional (la situacion del Sury la de Sa’dah); tratar temas relaciona-
dos con la justicia transicional, la reconciliacion social, la proteccion de los de-
rechos humanos, la promocién de la mujery el desarrollo sostenible. El objetivo
mas amplio de la Conferencia de Dialogo Nacional fue sentar las bases de un
contrato social dirigido a la unidad nacionaly la cohesion social del Yemen.

Objetivo

Mandato politico: negociaciones y acuerdo subsiguiente entre el partido
gobernante del Yemen y el principal bloque opositor (JMP)

Mandato oficial: Mecanismo de Ejecucion conforme a la Iniciativa del CCG y
subsiguiente Decreto Presidencial n.2 30 (12 de julio de 2012)

Mandato

Los criterios de participacién fueron definidos por el Comité Técnico de Prepara-
cion de la Conferencia de Dialogo Nacional. El Mecanismo de Ejecucion conforme
a la Iniciativa del CCG definié las principales bases sociales. No se excluy6 a
ninguna, aunque algunas de ellas estuvieron o se sintieron infrarrepresentadas,
. . como el Movimiento del Sur. Durante el proceso de seleccion, se solicité a los
Participacion partidos politicos y el resto de los participantes que nombraran a sus delegados
y criterios de conformidad con la cuota establecida en el mandato de la Conferencia de

de seleccién Dialogo Nacional (30% de mujeres, 20% de jovenes, 50% de surefios). Después
de convocar la presentacion de candidaturas y de examinar las solicitudes, el
Comité Técnico eligié a los delegados independientes (mujeres, jovenes y orga-
nizaciones de la sociedad civil). Debian cumplir criterios fijados, como la edad
(de 18 a 40 afos en el caso de los jovenes) o la ausencia de afiliacién politica.

El Presidente nombré a los 61 delegados restantes sin seguir un criterio claro.

Cada uno de los nueve grupos de trabajo de la Conferencia de Dialogo
Facilitacion Nacional elegia a su presidente, vicepresidente y relator, quienes actuaban
como facilitadores.

Elapoyo internacional prestado por los paises del G1o+ (los miembros perma-
nentes de Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, la Union Europea y

f . el CCG) resulto clave. El equipo del Enviado Especial de las Naciones Unidas,
internacional Jamal Benomar, ejercié una funcién de buenos oficios. El Mecanismo de Ejecu-
cion conforme a la Iniciativa del CCG decidi6 el papel de las Naciones Unidas.

Apoyo

El documento final de la Conferencia de Didlogo Nacional resume los
resultados de los grupos de trabajo y se emple6 como referencia orientativa
para la redaccion de la nueva constitucion. Los debates sobre el proyecto de
constitucion no pudieron celebrarse debido al estallido de la guerra civil.

Resultados

Algunas de las criticas se relacionaron con la infrarrepresentacion del

Sur, en especial del Movimiento del Sur. Ademas, la ausencia de medidas
de generacidn de confianza, sobre todo en el Sury en Sa’dah, la falta de
participacion e interaccion de la comunidad y la amplitud del mandato de la
aprendidas Conferencia de Didlogo Nacional comprometieron la implementacién de sus
decisiones. Por anadidura, la debilidad del Gobierno centraly la presidencia
también dificult6 y ralentizé su materializacion.

Desafios y
lecciones
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OBJETIVO

MANDATO

PRINCIPIOS

TOMA DE
DECISIONES

AGENDAY
CUESTIONES
CENTRALES

CONSULTA
PUBLICA

ESTRUCTURA
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Tratar problemas de

Sentar las bases interés nacional (p. €j.,

Formular los princi- Establecer el comi-

d.etun nuev?t. b et al Sur pios tdte lg refolrma ;e de rett:.ltacc'lpn de
sistema politico y Sa’dah) constituciona a constitucién
El Mecanismo de El Comité Técnico A partir del
Ejecucion conforme disefia los proce- L documento final
T s Resolucién
ala Iniciativa del CCG  dimientosy los de la Conferen-
Insu- X X 2051 del .+ L
.. define la Conferencia estatutos de la . cia, el comité
rreccién .. . X Consejo de .
. de Dialogo Nacional Conferencia, y H de redaccion
yemeni _ X L Seguridad
como el niicleo define los criterios elabora un
L (2012)
del proceso de de participacion 1.% proyecto
transicién yemeni y seleccion de constitucion

Transparencia, justicia social, rendicién de cuentas de los funcionarios piblicos, proteccion
de los derechos, igualdad de los ciudadanos, no discriminacién, Estado de derecho,
democraciay pluralismo.

Numerosos participantes cuestionaron una norma concreta, la cual otorgaba al Presidente
la decision final sobre las cuestiones en las que los delegados no habian logrado un
consenso y posteriormente comprometié la blisqueda del consenso, que fue uno de los
principios subyacentes de la Conferencia de Dialogo Nacional.

Comision de Concilia- Debido a que algunas de
cion: los jefes de los . las cuestiones mas contro-
N Sino se alcanza . .
Plenoy grupos de trabajo, ” vertidas se dejaron para
P una mayorfa del .
grupos de el presidium de la o ) el final (p. €j., la forma
.+ . 75%, la cuestion 2
trabajo: Conferenciay 12 del Estado o el nimero de
. I se devuelve a . N
consenso miembros del Comité . regiones), el Presidente,
P Py la Comisién de
0 mayoria Técnico acuerdan los e al amparo de la norma
¥ Conciliacién : PR
dealmenos  ajustes; los grupos mencionada, decidié dejar
o a hasta que se i
el 90% de de trabajo vuelven a en manos de un comité la
e logra tomar P A P
los votos. votar, y las decisio- . decision relativa al nimero
una decision. .
nes se aprueban por de regiones, lo cual provo-
mayoria del 75%. c6 un importante conflicto.
Cuestion Cuestion Buena Construccion Independencia de
del Sur de Sa’dah gobernanza del Estado entidades especiales
Derechosy | Bases para la formacion de las Desarrollo

Justicia transicional

libertades fuerzas armadas y de seguridad sostenible

La Secretaria General se encargé de preparar un plan de informacién pdblica

y mecanismos de participacion pablica.

El Programa de Apoyo al Dialogo Nacional organizé foros locales de didlogo para
aumentar la interaccion entre la Conferencia de Didlogo Nacionaly el debate de
las cuestiones de interés en el plano local.

La constitucion debe aprobarse mediante referendo pablico.

IMPLEMENTACION

= Presidium de la Conferencia = Autoridad Nacional de
= Comité de Dialogo Nacional Vigilancia y Supervision
Técnico de = Comité de Concertaci6n de la Implementacién
preparacion = Pleno: apertura, intermedio y final de las Decisiones de
de la Confe- = Grupos de trabajo la Conferencia
rencia = Secretaria General de la Conferencia Comité de Redaccion

Comité de Normas y Disciplina de la Constitucion
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NUMERO DE MIEMBROS Y COMPOSICION

Se pidi6 a cada uno de los principales participantes en la Conferencia que garantizaran una
cuota del 30% de mujeres, 20% de jovenes y 50% de surefios en las listas de representantes

nombrados. 263
partidos politicos

62 112
lista presidencial Congreso Popular General
137

JMP (coalicidon
opositora tradicional)
50 Al-Islah

37 socialistas

30 nasseristas

20 partidos politicos
mas pequefios

14

partidos politicos nuevos

120

40 representantes de
los jovenes

40 representantes de
las mujeres

40 sociedad civil, sindicatos
y activistas de derechos
humanos

Total: 565

120 7 Partido de la Justicia
85 Movimiento del Sur y la Construccién
35 huzies 7 partido salafista Unién Rashad

CARACTERISTICAS DISTINTIVAS

Inclusividad de la Conferencia de Didlogo Nacional.

En teoria el proceso fue incluyente; no obstante, dos de los principales participantes estu-
vieron infrarrepresentados, Ansar Allah y el Movimiento del Sur. Al primero se le asignaron
solo 30 escafios en la Conferencia, a pesar de su influencia sobre el terreno. El efecto de su
marginacion solo se percibi6 un afio mas tarde, cuando Ansar Allah tomo el control de la
capital. No obstante, uno de los principales resultados de la Conferencia es el considerable
grado de inclusion de los jévenes y las mujeres. Debido a su cuota de representacion (el 30%
y el 20%, respectivamente), estos desempefiaron una funcién importante en la Conferencia,
lo que repercutié significativamente en la sociedad yemeni.

Debilidad del Gobierno y la presidencia.

El hecho de que la autoridad de transicion y el Gobierno de unidad nacional recibieran apoyo
principalmente de la comunidad internacional y contaran con poco respaldo de la poblacién
yemeni dificultd y ralentiz6 la implementacion, lo que contribuy6 al aumento de las tensiones.

Ausencia de medidas de generacion de confianza y de desarme.

Antes de la celebracion de la Conferencia de Dialogo Nacional no se aplicaron medidas de
generacion de confianza, salvo la participacion de algunos miembros de las partes principales
en el Comité Técnico con miras a la preparacién de la Conferencia. Los expertos criticaron
especialmente la ausencia de iniciativas de desarme sustanciales, pues los grupos armados
podian poner en peligro la marcha del proceso. Esta situacion demostré ser particularmente
problemética a la hora de abordar cuestiones fundamentales, como la justicia transicional o
la reestructuracién de las fuerzas armadas o de seguridad, que representaban una amenaza
para los intereses vitales de los grupos armados o de las élites establecidas.

Mecanismos tradicionales de resolucién de conflictos.

Aunque, de acuerdo con la costumbre, los hombres yemenies habrian intentado llegar a con-
sensos en las reuniones sociales donde se masca gat —que probablemente se celebraron—,
las mujeres participantes (tradicionalmente excluidas de ellos) ejercieron una intensa presion
para que los debates y la toma de decisiones se mantuvieran en el marco de la Conferencia.
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Objetivo: sentar las bases de un nuevo sistema politico; tratar problemas de interés nacional;
formular los principios de la reforma constitucional; y establecer el comité de redacci6n de la constitucién

COMITE DE CONTACTO PRESIDIUM DE LA CONFERENCIA /\

Establecido por el Decreto DE DIALOGO NACIONAL
Presidencial n.2 13 (6 de mayo de 2012)

Mandato:
Tarea principal: = Representacion de la Conferencia de Didlogo
Ayudar al Presidente a ponerse en Nacional

contacto con las principales partes Planificacién, control y monitoreo generales

en conflicto .
Composicion:

Composicion: Presidente, 6 delegados de la Conferencia, relator
8 miembros seleccionados por el Presiden- y vicerrelator, lideres politicos de alto rango

te; el decreto permitia «recurrir a aquellos (delegados de la Conferencia pero también de los
que se consideran Gtiles para el éxito del circulos dirigentes de Al-Islah, el Congreso Popular
proceso de negociaciony. General, el Partido Socialista Yemeni, el Partido

Unionista Nasserista, el Movimiento Pacifico del
Sury el Movimiento Huzi)

COMITE TECNICO DE PREPARACION DE COMITE DENORMAS || COMITE DE CONCILIACION
LA CONFERENCIA DE DIALOGO NACIONAL Y DISCIPLINA
Mandato:

Establecido por el Decreto Presidencial Mandato: Coordinaci6n de los resulta-
n.2 30 (12 de julio de 2012) Supervision juridicay dos, anélisis de problemas y

procedimental desbloqueo, seguimiento
Mandato: o A
= Acuerdo sobre el formato, la agenda, las Composicion: Composicion: .

normas y la logistica del dialogo nacional 7 figuras de los Presidium de la Conferencia de
= Definir la seleccion de los delegados sectores judicialy Dialogo Nacional, presidentes
= Informacién y participacién pablicas administrativo de los grupos de trabajo,
6 miembros nombrados
Composicion: por el Presidente
25 miembros seleccionados por
el Presidente; mas tarde 31 miembros SECRETARIA DE LA CONFERENCIA
DE DIALOGO NACIONAL
Tareas: gestion de la conferencia, documentacion

DOCUMENTO DE 20 PUNTOS y coordinacién del apoyo.
20 puntos relativos a las reivindicaciones Departamentos:
del Sur (12 puntos) y a la generacién de = Secretario General de la Conferencia de
confianza en Sa’dah (8 puntos) Didlogo Nacional

Relaciones con los delegados y los miembros
Participacién de la comunidad

Cooperacién internacional y apoyo técnico
Seguridad de la Conferencia

Operaciones y administracién
Documentacién

Los 20 puntos solo se aplicaron
en parte, en el mejor de los casos.

- T

Jul.-dic. 2012
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IMPLEMENTACION

\ Documento final de la Conferencia
PLENO

de Dialogo Nacional

Mandato: o Con casi 1.800 recomendaciones
= Aprobacion de los procedimientos
= Aprobacién de los informes finales Decisién principal: transformar

5 el Yemen en un Estado federal
Composicion
565 representantes de partidos politicos, Referencia orientativa para la redac-
movimientos, las mujeres, los jovenesy cién de una nueva constitucién
la sociedad civil

COMITE DE REDACCION
DE LA CONSTITUCION

Composicién: 17 miembros
nombrados por el Presidente

En representacion de diversas
fuerzas politicas

oRuPoS DE'TRABA!O - ‘2 AUTORIDAD NACIONAL DE
Mandato: dialogo significativo y generacion de consenso VIGILANCIA Y SUPERVISION DE
Cuestion del Sur LA IMPLEMENTACION DE LAS
COMITE 8+8 DECISIONES DE LA CONFERENCIA
superar el bloqueo Comité ad hoc con 8 delegados DE DIALOGO NACIONAL
del Norte y 8 del Sur

Composicién: 82 miembros
seleccionados por el Presidente

Cuestion de Sa’dah

Buena gobernanza

Bases para la formacion de las fuerzas armadas y de seguridad
Construccion del Estado

Cuestiones nacionales, reconciliacién nacionaly justicia
transicional

Independencia de entidades especiales
Derechosy libertades

Desarrollo

18 mar. 2013-25 ene. 2014
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