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l. Introduccion

Las elecciones son fundamentales para fomentar la paz y la estabilidad en
los escenarios de transicion, y con frecuencia son el resultado de uno de
los elementos centrales de los acuerdos de paz y de los acuerdos politicos
durante estos contextos. Por ejemplo, la Resolucion 2254 del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas', que ha constituido la base principal de
las negociaciones de paz en Siria desde 2016, expresa su apoyo, no sélo

a la gobernanza no sectaria y a una nueva constitucion, sino también a
las elecciones libres y justas.? Las Naciones Unidas también han recono-
cido, de manera mas general, la importancia de establecer el momento
oportuno para celebrar las primeras elecciones de transicion, asi como
del contexto en el que se producen, y esto lo menciona el ex Secretario

General de las Naciones Unidas, Ban Ki Moon, en el dltimo informe:

“Cualquier debate sobre el momento oportuno para
realizar una eleccién debe tener en cuenta el objetivo de
ésta, y la manera en que se estableceria y mantendria la
legitimidad requerida para gobernar, ademas del proceso

electoral”. 3

Después de una serie de elecciones de transicion en varios paises alrede-
dor del mundo en los dltimos anos, resulta vital hacer un balance y deter-
minar si existen principios comunes importantes y lecciones aprendidas
de experiencias anteriores que pudieran beneficiar las transiciones futuras,

de la inestabilidad o conflicto politico a la gobernanza democratica.
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Paises como Burundi, la Republica Centroafricana, la Republica Democrati-
ca del Congo, Egipto, Iraq, Yemen, Sudan del Sur y Siria estan enfrentando
problemas relacionados con la paz, la sequridad y la integridad en sus
actuales transiciones politicas. Al mismo tiempo, otros paises, incluyendo
a Bosnia y Herzegovina, Kosovo, Afganistan, Liberia, Myanmar, Tdnez y
Nepal tienen experiencias valiosas que compartir, debido a sus pasadas
transiciones. Basandose en los ejemplos de estos paises, este documento
normativo aborda la dindmica y las complejidades en torno a la cuestion
del calendario y la secuencia de las elecciones de transicion, enfocandose

en el primer ciclo electoral.
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Figura 1. El ciclo electoral*

El Ciclo Electoral es una herramienta disenada por los organismos que
proporcionan asistencia internacional para visualizar la naturaleza ciclica
de los diversos componentes electorales. Las elecciones se entienden
COmMO un proceso continuo, no como eventos aislados sin puntos fijos de
inicio o término. En el plan mas general, el ciclo electoral se divide en
tres partes principales: el periodo preelectoral, el periodo electoral y el
periodo post-electoral, con diferentes actores que interacttan e influyen

entre si en cada periodo.

Constitution
Legislation

Electoral System
& Boundaries

Electoral Bodies
Codes of Conduct

Post-Election

Verification Planning &
of Results g

Implementation

The Electoral
Cycle

Voting
Operations
and Election
Day

Training and

ECtcatic Operational Training

for Election Officials

Electoral Voter Civic Education
Voter Information

Campaign Keg&trntbn




Las Elecciones y la Consolidacion de la Paz

YEMEN

“El altimo evento electoral de Yemen fue la eleccion, por consenso y
sin oposicién, del presidente Hadi en febrero del 2012, después de
que el ex presidente Saleh dimitiera, tal como estipulé el Acuerdo
del Consejo de Cooperacion del Golfo. Anteriormente, Yemen habia
celebrado elecciones presidenciales y locales simultaneamente

en septiembre de 2006. La dltima eleccion de la Asamblea de
Representantes fue en abril de 2003, diez arios después de que

se realizaran las primeras elecciones legislativas en el pais recién
unificado. Los términos del acuerdo politico constituyen un factor
determinante de la naturaleza y la calendarizacion de los eventos
electorales en la continua transicion de Yemen. Si los cinco niveles
de gobierno (el nivel federal, las regiones, la ciudad de Sana'a y la
ciudad de Aden, los wilaya y los distritos locales) que se especifican
en el proyecto de constitucién permanecen practicamente intactos,
también es probable que perduren las disposiciones electorales
propuestas. Por otra parte, si hubiera una renegociacion total de la
estructura del estado y del gobierno, estas disposiciones se tendrian
que revisar; el acuerdo politico podria establecer un nuevo me-
canismo consultivo y un proceso de negociacion para resolver estos
y otros temas similares. Algunas de los resultados de ese proceso
pueden aplicarse unicamente a los eventos electorales iniciales, tales
como el referendo constitucional y la primera eleccion celebrados
en virtud del mismo, y cualquier modificacién adicional la podran
realizar aquellos que fueron votados en las elecciones. Sin embargo,
teniendo en cuenta estas incertidumbres, las siguientes secciones
abordan, en términos generales, los problemas electorales que

podrian surgir durante la transicion”. °
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En este documento, las elecciones de transicion se definen como el primer
ciclo electoral después de una ruptura en el sistema politico debido

a un conflicto violento, crisis constitucional, golpe de estado, muerte

de un lider nacional, etc. Las elecciones de transicion representan una
oportunidad para que todos los actores sean constructivos y efectivos en
el proceso democratico posterior a una ruptura del sistema politico, sobre
todo en lo que respecta al momento oportuno y la secuencia del primer

ciclo electoral.

El momento oportuno se refiere al lapso (g]., anos, meses o dias) trans-
currido entre el evento que desencadend el proceso de transicion y la
conduccion de las primeras elecciones de transicion. Es fundamental
entender los factores que llevan a decidir cuando celebrar las elecciones
y utilizar el proceso de transicion estratégicamente para garantizar que
éstas se realicen en las mejores condiciones. Aunque momento oportuno
y la secuencia del primer ciclo electoral son importantes, las elecciones
son s6lo un componente de una transicion exitosa, y cualquier transicion
hacia un sistema democratico estable es probable que requiera varios
ciclos electorales. El camino hacia la estabilidad democratica nunca es

recto y el proceso a menudo comprende riesgos y contratiempos.

La secuencia de las elecciones, en cambio, se refiere al orden en el que
éstas se llevan a cabo, ya sea con respecto al desarrollo de otros elemen-
tos relacionados con las elecciones (por ejemplo, la emancipacion plena
y los registros electorales nuevos); la realizacion de otras elecciones en el
mismo o en distintos niveles de gobierno; y el término de otros elemen-
tos del proceso de transicion (por ejemplo, la redaccion de una nueva

constitucion; el desarrollo de una sociedad civil solida; y la desmovilizacion,
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desarme y reintegracion de los ex combatientes). Es crucial establecer

la agenda para un marco de compromiso y negociacion politica a nivel
nacional, regional y global entre los principales grupos de interés en los
contextos de transicion, que promueva el debate informado y la toma de

decisiones sobre la fecha y la secuencia de las elecciones de transicion.

Por lo tanto, son tres las preguntas clave que guian este documento:

. ¢{Qué determina el momento oportuno para realizar las elecciones
de transicion y la secuencia de los eventos generales (incluyendo
los acuerdos de paz o los acuerdos politicos, las disposiciones

constitucionales transitorias y el proceso electoral como tal?

° Dentro de esta secuencia, ¢cuales son las condiciones técnicas y

politicas previas necesarias para una eleccién de transicion exitosa?

° ¢Cual es la secuencia 6ptima, si la hubiera? ;Que constituye el

6“2

éxito”?

El objetivo general de este documento es mejorar la capacidad de quienes
formulan las politicas nacionales e internacionales para comprender y evaluar las
complejas consideraciones politicas, legales, técnicas, logisticas, participativas

y las relacionadas con la seguridad al determinar el momento optimo para las
elecciones de transicion. Para ello, al final de este documento se proporciona

un conjunto de recomendaciones politicas. Sin embargo, se deben evitar los
intentos por encontrar soluciones prefabricadas, puesto que mucho depende
del contexto en el que se producen las elecciones de transicion, incluyendo

la historia politica de un pais, la naturaleza del conflicto que precede a la

transicion, asi como el tipo y objetivo de la eleccion.
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Il. Una visidon general de la
investigacion existente sobre
el momento oportuno para
celebrar elecciones:

Lakhdar Brahimi, Enviado Especial del ex Secretario General Kofi Annan, expreso
en 2004 “Debemos organizar las elecciones lo antes posible, pero no antes de lo

posible”, al hablar acerca de la organizacion de los comicios en Irak.®

Asi que, icuando es el mejor momento para celebrar las elecciones?

La investigacion existente proporciona algunas perspectivas al respecto.

En los contextos posteriores al conflicto, la investigacion sugiere que celebrar las
primeras elecciones tan pronto como finaliza un conflicto es arriesgado, porque
las elecciones tempranas consolidan en el poder a los combatientes de la guerra
y a los partidos de vision estrecha,” y también porque estos partidos son mds
propensos que los partidos programdticos a menospreciar y/o destruir la de-
mocracia una vez en el poder.? En este contexto, celebrar elecciones demasia-
do pronto puede impedir una reconfiguracion significativa del panorama politico
y no brinda la oportunidad suficiente para resolver los conflictos estructurales y
latentes en los contextos post-conflicto. Las elecciones tempranas también son
arriesgadas en entornos de transicion porque a menudo se llevan a cabo sin que
existan instituciones politicas, legales y civiles fuertes.® Sin estas instituciones, las
elecciones pueden servir de escenario para llamados nacionalistas, sectarios o
extremistas, asi como para la coercion y manipulacion de la poblacion.’® Pero, al
mismo tiempo, si las facciones beligerantes estan insatisfechas con el resultado

de las elecciones, es mas probable que renueven la lucha.™
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Sin el tiempo suficiente para la preparacion, también es posible que los paises
carezcan de las capacidades institucionales y técnicas, asi como de los recursos
financieros y humanos necesarios para organizar elecciones competitivas.'?
Algunas investigaciones sugieren que la mera practica de celebrar elecciones,
incluso las viciadas, es importante porque habitda a los politicos y a los votantes
a las rutinas democraticas, y allana el camino para elecciones mas limpias en el
futuro. Las elecciones también pueden demostrar el compromiso de un nuevo
gobierno con la democracia, que con frecuencia es una condicion de la ayuda
exterior. Y, aunque la historia ha demostrado que las elecciones técnicamente
perfectas no son necesarias para que los partidos acepten los resultados, unas
elecciones gravemente comprometidas podrian socavar la fe de la ciudadania

en la democracia como forma de gobierno. *

Los estudios también sugieren que los problemas de las elecciones tempranas se
pueden mitigar por el contexto en el que se producen, incluyendo la presencia
de ciertas instituciones politicas y de mecanismos de consolidacion de la paz.

Es probable que estos factores afecten no solo la calidad y legitimidad de las
elecciones, sino también las consecuencias de perder las elecciones para los con-
tendientes; los recursos disponibles para los actores nacionales que rechacen las
elecciones; y las implicaciones para el desarrollo de la democracia a largo plazo
en los paises. Brancati y Snyder, por ejemplo, encuentran que las victorias deci-
sivas, la desmovilizacion, el mantenimiento de la paz, el reparto del podery el
desarrollo de instituciones politica, administrativa y judicialmente solidas, hacen
menos probable que las elecciones tempranas resulten en una nueva guerra.'

Observando los conflictos que terminan en acuerdos de paz en particular,

Madhav Joshi, Erik Melander y Jason Michael Quinn también senalan que el

riesgo de nuevos enfrentamientos puede reducirse si ciertas medidas de ajuste



anteceden a las elecciones, como por ejemplo el
establecimiento de un gobierno de transicion, un gobier-
no que comparte el poder, el otorgamiento de amnistias y la
liberacion de prisioneros de guerra, lo cual corresponde con los
criterios de los autores, de que las elecciones sean rapidas, verificables,

costosas, facilitadoras, y no desalentadoras.”

La investigacion existente proporciona lecciones importantes, pero no aborda
cabalmente todas las consideraciones y los aspectos politicos del contexto en

que se celebran las primeras elecciones de transicion, lo que podria afectar las
perspectivas de paz, estabilidad y gobernanza democratica. El panorama politico
en el que se celebran estas elecciones es complejo y varia significativamente de un

pais a otro.

BOSNIA'Y HERZEGOVINA, 1988

“Con mucha frecuencia, las elecciones democraticas se presentan
de manera simplista como una panacea en Occidente, como si
el acto de votar, por si mismo, resolviera todos los males dentro
de una sociedad. Aqui vale la pena recordar que tanto Bosnia
como el resto de la ex Yugoslavia ya habian celebrado elecciones
democraticas cuando se separaron. De hecho, su desintegracion
puede atribuirse en parte a la naturaleza de la democracia que
surgié. En Bosnia, las elecciones de 1990 consistieron dnicamente
en un censo étnico de poca calidad y como los politicos repre-
sentaron exclusivamente los estrechos intereses de su propio
grupo étnico y no de todo el electorado, la sociedad bosnia se

polarizé y la politica degeneré en un asunto de suma cero.
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El tema de la democracia en un estado multiét-

nico ha generado un gran debate académico.
Los primeros filésofos politicos, como John Stuart
Mill, fueron escépticos sobre las posibilidades de la
democracia en un estado multiétnico, argumentando
que “las instituciones libres son practicamente imposibles
en un pais formado por diferentes nacionalidades *. Los cientificos
politicos contemporaneos tienen una vision mas optimista y bus-
can disenar instituciones democraticas de tal manera que concilien
los intereses legitimos de las diferentes comunidades con base en
circunstancias locales. Por lo tanto, en Bosnia el entorno para la
democracia, las condiciones y los sistemas politicos y electorales

son criticos.

Aunque las elecciones formaron la piedra angular del Acuerdo
de Paz de Dayton, las condiciones para que se celebrara
cualquier tipo de votacion justa, simplemente no existian y
no podian existir sin una importante reestructuracion de la
sociedad bosnia.

Antes de dar el visto bueno a las elecciones de Bosnia en
1996, el entonces Presidente de la OSCE, Flavio Cotti, advirtio
que si previo al dia de los comicios no se cumplian ciertos
requisitos, entonces era preferible que no se llevara a cabo la
votacion, ya que sélo daria lugar a la legitimacién pseudo-de-

mocrética de las estructuras del poder nacionalista extremo”.

Sus palabras fueron proféticas. Las elecciones simplemente ratifi-

caron el status quo, otorgando mandatos a los nacionalista que

habia enjuiciado la guerra y que continuaron reivindicando las
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mismas politicas. El resultado fue otra politica de suma cero.
Las elecciones actuales volveran a ratificar el status quo, pero
por si mismas no implicaran un avance en el proceso de la paz.

Sin embargo, la Bosnia actual es muy diferente a la de 1996.

Los cambios que seran aclamados como innovaciones elec-
torales no deben atribuirse al florecimiento de la democracia
en Bosnia. Por el contrario, son el resultado de la forma en
que la comunidad internacional ha asolado a las instituciones
democraticas de ese pais. El status quo ha sido cambiado a la
fuerza por las politicas intervencionistas dirigidas a flexibilizar
el dominio de los partidos politicos que salieron victoriosos
en la eleccién de 1996. Las operaciones de captura contra los
criminales de guerra, la enérgica intervencion de la Fuerza de
Estabilizacion (SFOR, por sus siglas en inglés) en Banja Luka

en el verano de 1997, la toma de los emisores de television
serbios de Bosnia en octubre de 1997 por parte de la SFOR,
destruyendo la base financiera de los politicos de linea dura,
marginando de las listas electorales a los funcionarios y a los

candidatos en huelga, han creado una nueva realidad bosnia.

Los cambios mas importantes se produciran entre los serbios
de la Republica Srpska, donde es probable que se desintegre
el apoyo al Partido Democrético Serbio (PDS). El PDS ya per-
dio el control sobre la Asamblea Nacional de la entidad en
noviembre de 1997, ha visto desaparecer su base financiera y
se le ha privado del acceso a los medios de comunicacién. En

los meses recientes, la lucha por el poder se ha convertido en
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violencia con un asesinato y otro intento de asesinato. Las

alianzas post-electorales pueden resultar interesantes.

Entre los bosniacos, los cambios serdn menos dramaticos.

Es probable que al PDS, el principal partido opositor, le

vaya mejor pues no deberia repetirse el fraude que afectoé

la eleccion de 1996; los electores que respaldaron a Haris
Silajdzic en 1996 probablemente cambien de lealtad y el par-
tido lleve a cabo una campana exitosa. Sin embargo, a nivel
presidencial, el SDP no se molesto siquiera en poner a un
candidato contra el titular Alija Izetbegovic. Esto lanza una
posibilidad interesante en la batalla por el miembro croata
de la Presidencia, debido a una peculiaridad en el sistema
electoral. Los electores de la Federacion cuentan con un
voto a nivel presidencial y pueden decidir si lo utilizan para
un candidato bosnio o uno croata. Debido a que la eleccion
de Izetbegovic esta decidida, un gran numero de bosnios en
la Federacion puede optar por votar por el miembro croata
de la Presidencia, en cuyo caso el candidato de la HDZ y el
favorito, Ante Jelavic, podria ser derrotado. De lo contrario,
es probable que el NHI, el nuevo partido croata de Kresimir
Zubak haga modestas incursiones que pudieran, sin embargo,

transformar la politica en ciertos cantones.

A pesar de los cambios en los partidos y las personas en el poder,
las elecciones no tendran mucho impacto en la Iégica de la politi-
ca bosnia. Al haber sido elegidos sobre la base de los votos de una
sola comunidad, los partidos de base étnica sélo representaran

los intereses, o lo que ellos consideran ser los intereses de ese



grupo étnico y no sentiran obligacion alguna con el
resto de la poblacién de Bosnia. En lugar de buscar
ajustes, estos partidos veran todo el problema politico como
un juego de “suma cero” en el que inevitablemente habra un
ganador y un perdedor y por lo tanto no se llegara a un compro-
miso. La falla fundamental es la falta de seguridad étnica. Esta es
la razén subyacente del conflicto dentro del pais, asi como la falta
de confianza entre los grupos étnicos. Ademas, la falta de segu-
ridad étnica socava todo lo que la comunidad internacional esta
tratando de lograr y no ofrece un futuro para los bosnios. Como

resultado, muchos bosnios jovenes y educados votan y emigran.

En todos los paises, el sistema electoral tiene un profundo efecto
en la vida politica, influyendo en la forma en que los partidos
realizan sus camparnias y en la que se comportan las élites politicas.
En las sociedades multiétnicas, la eleccion del sistema es especial-
mente importante. Dependiendo del sistema seleccionado, éste
puede proporcionar incentivos para que los partidos tengan una
base amplia y se incorporen, o puede lograr lo opuesto, esto es,
alentar a los partidos a formar peticiones de etnicidad. El Grupo de
Crisis Internacional ha propuesto una reforma radical del sistema
electoral que requiere que los candidatos busquen el apoyo de
todos los grupos étnicos, no solo del propio. Ademas, actualmente
se estd elaborando una ley electoral permanente para Bosnia,

que deberia aprobarse a finales de ario. Para que la democracia
prospere en Bosnia, para que los bosnios tengan un futuro y que el
proceso de paz se vuelva autosustentable en ausencia de la colosal
presencia internacional, resulta critico que la nueva ley se edifique

en la seqguridad étnica.” '
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LIBERIA

“¢Qué hizo que las elecciones de 2005 en Liberia fueran tan
poco comdn entre las elecciones post-conflicto en Africa? ;Qué
factores determinaron cémo votaron los liberianos en las elec-
ciones? Este articulo de la Revista Journal of Modern American
Studies analiza las elecciones presidenciales y legislativas de
2005 en Liberia. Manifiesta que la virtual ausencia de las fuerzas
rebeldes transformadas o de un titular autoritario dio a las
elecciones rasgos extraordinarios en un escenario africano. Otra
caracteristica inusual en el contexto de las elecciones africanas

fue la fragilidad de la lealtad partidista.

La ausencia de un titular o de fuerzas rebeldes transformadas
significo que las elecciones liberianas de 2005 se llevaran a
cabo entre civiles, en una relativa igualdad de condiciones.
Aunque los recursos gubernamentales se utilizaron ilegalmente,
no se usaron en apoyo de un partido en particular. La ausencia
de fuerzas rebeldes impidié que la inseguridad tuviera una

gran influencia en los resultados electorales.

Estas caracteristicas positivas de las elecciones fueron en

gran medida resultado del Acuerdo de Paz Global (APG) y del
Gobierno Nacional de Transicion de Liberia (GNTL). El APG y el
GNTL no permitieron un partido dominante y efectivamente
‘compraron’ a los lideres rebeldes en lugar de amenazarlos con

los tribunales para crimenes de guerra.
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“Necesitamos
organizar las
elecciones tan
pronto como sea
posible, pero no
antes de lo
posible”

Lakhdar Brahimi

e la

Paz
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Los resultados de la eleccion muestran patrones definidos,
indicando que el electorado voté con un propdsito y aplicé una
variedad de razones para la toma de su decision. Entre los factores
que afectaron la manera en que la gente voté se encuentran:

la historia politico y los estados contables de los aspirantes a
presidente - Ellen Johnson-Sirleaf destacé su reputacion por
enfrentarse a la represion, mientras que George Weah enfatizé su
carrera futbolistica y su distanciamiento con los gobiernos corrup-

tos del pasado.

-Las divisiones regionales — mientras que destacan los patrones de
votacion regionales, las grandes victorias en los condados natales
de los candidatos sélo contribuyeron a los resultados nacionales
hasta cierto punto.

-El “Pais Congo” se dividié entre los americo-liberianos y la po-
blacién indigena — aunque Weah probablemente se beneficié de
su imagen como un hombre indigena del pueblo, el efecto de
este factor no debe sobreestimarse.

-Los factores locales - los patrones en los resultados electorales del
Senado y la Camara, y el éxito de los candidatos independientes su-
gieren que los factores locales desempenaron un papel importante.
-La divisién entre los educados y politicamente no educados y

de los apoliticos - en la segunda vuelta, Johnson-Sirleaf apelé a
quienes creian que Liberia necesitaba un presidente educado,
mientras que Weah invocé a aquellos que sentian que los lideres

educados habian fallado en Liberia.
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La cuestion crucial para los liberianos era si el gobierno podia pro-
porcionar una plataforma para la reconciliacion y la recuperacion
econémica. Los resultados de las elecciones de 2005 tienen una

serie de implicaciones al respecto:

La Presidente Johnson-Sirleaf es miembro de la elite politica esta-
blecida, pero ha demostrado autonomia en sus pronunciamientos.
Tendra que consumar sus habilidades politicas para lidiar con la
presion de diversos actores e intereses. Tener diferentes lideres en la
Presidencia, el Senado y la Camara podria llevar a un estancamiento,
y quienes detentan el poder local también pueden bloquear la

accion del gobierno.

Los oérganos legislativos representan una diversidad de intereses

que podrian ser una ventaja para la reconciliacion. También podrian
servir como control del ejecutivo y fomentar una cultura de compro-
miso, equilibrio y formacién de coaliciones. La endeble capacidad
politica de los partidos de oposicion y la débil lealtad partidista
podrian socavar las ventajas de la diversidad de intereses repre-
sentados en la legislatura. Sin embargo, los partidos politicos po-

drian estar abiertos a la muy necesaria construccion de capacidades.

Mientras que un gobierno formal de coalicién podria ser visto como
muy parecido al GNTL, un gobierno liderado por el incluyente Parti-

do de la Unidad probablemente seria conveniente”. '’
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Componentes de las elecciones
de transicion:

Las elecciones son componentes importantes de las transiciones politicas y
pueden ayudar a evitar crisis de legitimidad, confiriendo autoridad nacional e
internacional a los gobiernos.”®  Cuando las elecciones se producen después
de conflictos violentos prolongados, las elecciones pueden dar a los ex com-
batientes la oportunidad de participar en el proceso politico y mitigar el riesgo
de un retorno a la guerra.”® En estas circunstancias, las elecciones también
representan un hito simbdlico, que marca claramente un cambio hacia una

nueva era democrdtica que refleje la voluntad de los ciudadanos.

Sin embargo, las elecciones también plantean riesgos significativos. Las elec
ciones pueden reflejar las condiciones subyacentes y las quejas en los paises,
constituyen fuentes de nuevos conflictos entre los grupos y desencadenan
inestabilidad y violencia. Las elecciones mal administradas y las aquejadas por el
fraude u otras formas de malversacion, también pueden carecer de legitimidad

y socavar el apoyo al nuevo gobierno y a la transicion en su conjunto.

Por esta razon, es importante cuando tienen lugar las elecciones transitorias. El
momento oportuno de estas elecciones puede afectar la calidad de las mismas,
el tipo de actores politicos que las dominan y si los ciudadanos las “aceptan”,

no solo por su calidad, sino también por el momento en que se van a llevar a
cabo en relacion con otros aspectos del proceso de transicion. Las elecciones

no tienen lugar en el vacio. Forman parte de un complejo entorno politico y, por
lo tanto, la cuestion de cuando llevar a cabo las elecciones de transicion debe

tomar en cuenta los siguientes componentes inherentes:
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Procesos [ dialogos para la paz

Es importante entender de manera especifica los elementos
politicos de una transicion, y la manera en que las negociaciones sobre el
calendario electoral afectan los procesos del acuerdo de paz, y viceversa. Una
diversidad de grupos de interés, como los actores politicos, la sociedad civil y la
comunidad internacional, podrian tener intereses distintos. Un objetivo general
comun como el fin del conflicto violento y/o la estabilidad del pais respectivo,

podria unir las diferentes posiciones.

A finales de 2006, el conflicto violento de 10 anos en Nepal termind con la
firma de un Acuerdo General de Paz (AGP) por parte de las seis principales
facciones politicas y los lideres del movimiento maoista. El AGP incluyo el
compromiso de llevar a cabo elecciones en junio de 2006 para una asamblea
constituyente después de la formacion de una legislatura y gobierno provi-
sionales, incluyendo a los maoistas. La asamblea constituyente debia elegirse a
través de un sistema mixto, de representacion proporcional y mayoria simple,
y encargarse de decidir la futura estructura politica del pais y el destino de

la monarquia. El objetivo original de junio de 2007 no se cumplio, debido
principalmente a la falta de legislacion vigente. Las elecciones finalmente se

celebraron el 10 de abril de 2008 en un ambiente generalmente pacifico.
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NEPAL

“Curiosamente, la presencia de la ONU fue en realidad el factor mas
importante para impulsar las elecciones en junio del 2007. El Comi-
sionado en Jefe se dio cuenta de esta verdad durante una reunién
con Diplomaticos indios, cuando se cuestioné el valor de la ONU.
‘¢Cual es la utilidad del costoso personal de la ONU? Deben recibir
enormes salarios en nombre del conflicto. ¢/Hay algan conflicto en
Katmandd, en donde estan trabajando? Somos capaces de darles
cualquier clase de apoyo. Lo mejor es enviar a los elefantes blancos

lo antes posible”, un diplomatico le dijo al Comisionado en Jefe.

Pocos dias antes, el embajador de la India, Shiv Shankar Mukherjee,
habia dicho que Nepal podria recortar el proceso electoral para
llevar a cabo las elecciones de junio. Este comentario se produjo
porque la India se sentia cada vez mas incobmoda con la presencia
de la ONU en Nepal y queria presionar fuertemente para que se
realizaran las elecciones de junio, de manera que la ONU abando-
nara el pais sin demora alguna. El Comisionado en Jefe explicé mas

tarde:

“La India es un factor poderoso en los paises de Asia meridional,
en particular en el llamado Nepal de la India. Por lo tanto, si el
interés de la India era celebrar una eleccion en junio, entonces
habia una gran posibilidad de que las elecciones tuvieran lugar en
ese momento. Lo que es mas importante, las principales fuerzas

nacionales también querian que la eleccion se celebrara en junio.
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Yo deseaba completar todos los preparativos técnicos para que no

se atribuyera ningun retraso a la Comision”.

()

Reflexionando sobre el aplazamiento de la eleccion, programada
para junio, el Comisionado en Jefe dijo:

“Nuestra credibilidad aurmenté después de que declaramos que se
pospusiera la eleccion. Nos preocupaba que la Comnision pudiera
ser acusada de cancelar la eleccion debido a la presion de las
fuerzas regresivas o del Palacio Real. Sin embargo, finalmente

decidimos asumir el riesgo.

()

Realmente parecia haber una convergencia de intereses entre al-
gunas de las poderosas fuerzas extranjeras y los actores nacionales,
los cuales querian ver debilitada la fuerza de los rebeldes antes de
las elecciones. En un pais dependiente de la ayuda como Nepal,
existen diferentes potencias internacionales que ejercen gran influ-
encia. Es por eso que después del retraso de las elecciones de junio,
comprendi que habria que hacer algunos cambios antes de que

pudieran celebrarse las elecciones a la Asamblea Constituyente”.

Los sucesos posteriores demostrarian que el Comisionado en Jefe

tenia razén en esta evaluacion.?®

Bhojraj Pokharel, Comisionado en Jefe de las Elecciones de Nepal, 2006 - 2009
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Marcos legales

La dimension juridica de las transiciones politicas, especialmente en lo
relativo al Marco de Derechos Humanos y los procesos electorales, son fun-
damentales para cualquier eleccion, especialmente durante un periodo de
transicion. Las cuestiones relacionadas con las leyes electorales, el sistema
electoral y los reglamentos destinados a establecer buenas practicas, son

los requisitos legales necesarios para llevar a cabo elecciones inclusivas.

En cuanto a la secuencia de las elecciones y los esfuerzos de la redaccion
de la constitucion, el marco legal debe apoyar la relativa fuerza electoral
de los distintos partidos y el diseno de la constitucion. Estas cuestiones
estan intimamente relacionadas y parece claro que el diseno real de la
constitucion sera diferente dependiendo de cuando (antes o después de
las elecciones) se haya redactado, y también cuanto tiempo después de la

constitucion se programen las siguientes elecciones.

La redaccion de una nueva constitucion antes de la primera eleccion

de transicion por un 6rgano constitucional puede reducir el riesgo que
suponen las primeras elecciones de transicion para los actores politicos, asi
como la difusion del poder entre las instituciones politicas a nivel nacional
y entre el nivel de gobierno nacional y el subnacional. Entre menores sean
las consecuencias de perder las primeras elecciones en un escenario de
transicion, es mas probable que quienes pierdan acepten el resultado de

las elecciones, y menos probable que se produzca violencia e inestabilidad.
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Panorama de los partidos politicos

Como resultado de las cambiantes dindmicas de poder que normalmente
caracterizan una transicion politica, el panorama de los partidos politicos

a menudo requiere especial atencion, particularmente en un contexto de
post-conflicto o después de la caida de un régimen autoritario. Partiendo de
un concepto no normativo de los partidos, estos deben entenderse como
organizaciones encabezadas por lideres interesados que estan tanto bus-
cando un objetivo, como orientados a su supervivencia. Estas organizaciones
no son actores unitarios, sino que consisten en subgrupos: funcionarios de
partidos locales, candidatos a cargos publicos, y la jerarquia central del partido,
para quienes la participacion en la politica electoral o el reparto de poder trae

diferentes riesgos y oportunidades.

El panorama de los partidos politicos consiste en una serie de cuestiones
importantes, tales como las leyes que rigen a los partidos politicos; la capacidad
de los partidos existentes para participar en el proceso electoral; el papel de los
protagonistas en el conflicto en el proceso electoral (después de un conflicto); y
la capacidad de los partidos politicos para participar y supervisar el proceso elec
toral. Por lo tanto, deben programarse elecciones transitorias para salvaguardar
la capacidad de los partidos politicos y de todos los ciudadanos para participar

plenamente en los procesos electorales.

En los entornos de transicion, el momento de las primeras elecciones puede
afectar significativamente la naturaleza de los partidos politicos formados. Por
lo tanto, el objetivo de las elecciones debe ser considerado para decidir cudndo
celebrar las primeras elecciones transitorias. En los contextos de los paises que

emergen de un conflicto, cuyo objetivo primordial es evitar el retorno a la guerra,
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los paises pueden considerar necesario celebrar elecciones poco después de
finalizada una guerra para incorporar a los ex combatientes en el sistema politico.
Los paises cuyo objetivo principal es promover la democracia, pueden optar por
retrasar las elecciones hasta que se formen partidos programaticos — es decir,
partidos cuyos principales lideres no sean ex combatientes y la competencia

se base unicamente entre los mismos partidos politicos —, incluso si es poco
probable que se reinicien las hostilidades debido a la reduccion de las fuerzas

gubernamentales y al desarme de los ex combatientes, entre otras cuestiones.

TUNEZ

“En las sociedades posrevolucionarias, la poblacion tiene un
legitimo deseo de expresar sus opciones politicas a través de
elecciones democraticas. Sin embargo, en democracias fragiles
puede resultar atil dejar abierta la posibilidad de ampliar la
toma de decisiones politicas para evitar que los candidatos

de las minorias se queden sin posibilidad. Los mecanismos
descritos en este documento dieron la sequridad a las ex-élites,
asi fueran partidarios del régimen en la administracion del
Estado o miembros de las élites izquierdistas y/o seculares

de que el nuevo sistema politico tunecino emergente no los
excluiria. Sin embargo, a estos grupos se les dio la oportunidad
de contribuir a la toma de decisiones politicas, y los mecanis-
mos fueron en gran medida capaces de reforzar, en lugar de
socavar, el proceso democratico. Confiaron hasta cierto punto
en la legitimidad democratica de las elecciones de octubre

de 2011, utilizando la presencia de un partido en la Asamblea

Nacional Constituyente (ANC) elegida democraticamente como
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referencia para determinar su derecho a participar en otros
foros de toma de decisiones, como los procesos de dialogo

nacional.

La ANC también se mantuvo como principal érgano legislativo
y se le permitié seguir redactando la nueva Constitucion
tunecina. Cuando la Troica quedé constituida por partidos
con fuerte apoyo electoral, los gobiernos de coalicion amplios
e ideolégicamente diversos proporcionaron otro medio
efectivo para alejarse de la politica mayoritaria, manteniendo

la legitimidad democratica.

La insistencia por mantener un vinculo con el proceso de-
mocratico (concretamente las elecciones del 23 de octubre
de 2011) distingue la transicion democratica tunecina de otros
contextos en los que se han alcanzado acuerdos de “poder
compartido” sin referencia ni en oposicion a los resultados de
las elecciones democraticas. Estos mecanismos son particular-
mente relevantes en contextos posrevolucionarios en donde
la necesidad no es simplemente compartir el poder entre dos
o tres grupos, sino asegurar que los maltiples actores politicos

participen en la transicion democratica’. °’

El texto se extrajo de un documento informativo, que inicialmente se publico
como parte del Paquete de Informacion del Foro de Oslo de 20174. El Foro

de Oslo convoca anualmente a los principales mediadores de los conflictos,
responsables de alto nivel de la toma de decisiones y actores clave del proceso
de paz, a un retiro informal y discreto para compartir sus experiencias, identi-

ficar los desafios y reflexionar sobre la practica de la mediacion.
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Logistica electoral

Los Organismos de Administracion Electoral (OAE) desempenan un papel
clave en las elecciones de transicion, a medida que ejecutan plazos relacio-
nados con una serie de actividades electorales importantes, tales como la
delimitacion de distritos electorales, la adquisiciones, el registro de elec
tores, la nominacion de partidos | candidatos, la logistica de la eleccion y
los mecanismos de resolucion de controversias electorales. Ademas, el
diseno y la composicion de los OAE son importantes, ya que su desem-
peno y su reputacion influyen en la medida en que los grupos de interés
confian en el proceso electoral. Los OAE también mantienen relaciones
con otros actores clave, como los partidos politicos, las organizaciones de
la sociedad civil y los medios de comunicacion, a lo largo de todo el ciclo

electoral.

En general, para los OAE es dificil organizar elecciones de alta calidad —es
decir, elecciones en las que la competencia entre actores opuestos sea en
gran medida abierta, imparcial y libre de fraude electoral u otras formas
de manipulacion electoral — si éstas se realizan en la fase temprana del
proceso de transicion; a no ser que el pais tenga una larga historia de
elecciones. Aunque las elecciones no necesariamente seran de mayor cali-
dad si celebran posteriormente en el proceso de transicion, a menos que
todas las partes interesadas en una eleccion respalden las elecciones de
alta calidad, incluso cuando exista el deseo de celebrar elecciones de alta
calidad, generalmente es dificil hacerlo poco después de embarcarse en

un proceso de transicion.
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Entorno participativo

El entorno participativo se relaciona con la capacidad de los ciudadanos
de participar en el proceso electoral, incluyendo a los grupos marginados,
como las minorias étnicas o religiosas, las personas desplazadas interna-
mente y los refugiados, las mujeres y las personas con discapacidades,
sino también “las estructuras de poder paralelas “como los lideres tradi-
cionales y religiosos, entre otros. Las elecciones tienen mayor legitimidad
cuando el entorno participativo es mas inclusivo. Si las elecciones se
llevan a cabo en la fase temprana del proceso de transicion, el entorno
participativo puede ser menos inclusivo, especialmente en contextos
post-conflicto donde las personas han sido desplazadas por el conflicto

anterior.

El hecho de que las primeras elecciones se celebren a nivel nacional o
subnacional también puede afectar la inclusion del entorno participativo.
En los paises donde hay minorias nacionales concentradas territorial-
mente, |a celebracion de elecciones a nivel subnacional, donde los grupos
minoritarios puedan obtener mayor representacion politica, puede
mejorar el grado en que los grupos minoritarios acepten la legitimidad
del sistema politico. Tal como ocurrié en Kosovo, donde se celebraron
elecciones locales antes de las primeras elecciones nacionales posteriores
a la independencia, con el fin de aumentar la participacion de la etnia

serbia.
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KOSOVO

“El momento oportuno para celebrar elecciones [también]
puede depender de objetivos estratégicos mas amplios. Asi,

en el caso de Kosovo, durante el periodo de independencia
supervisada (2008-12), los esfuerzos se dirigieron a proteger los
derechos de la comunidad serbia de Kosovo, motivarlos y, en

altima instancia, lograr su integracion en la sociedad local.

Con ese fin, el Plan para una Solucién General propuesto por
Martti Ahtisaari preveia el establecimiento de cinco nuevos mu-
nicipios donde los serbios de Kosovo fueran mayoria, y donde
tendrian derecho a controlar el gobierno. Tras los preparativos
técnicos para crear estos nuevos municipios, las elecciones
servirian para renovar los consejos municipales existentes y
para elegir ademas a otros cinco para habilitar formalmente las

nuevas jurisdicciones.

Sin embargo, en algunas partes de la comunidad serbia en
Kosovo hubo reticencia a sequir adelante, con base en con-
sideraciones mas amplias relacionadas con la negativa de los
serbios a reconocer la secesion e independencia de Kosovo.
Junto con la comunidad internacional, las autoridades de Koso-
vo trabajaron arduamente para convencer a los ciudadanos
serbios de Kosovo de que la administracién propuesta fuera
de su interés. Tras meses de intensas consultas y de evaluar la
posible participacion de los serbios de Kosovo, las fechas se

fijaron para noviembre / diciembre de 2009.
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“El momento oportuno de
estas elecciones puede
afectar la calidad de
las mismas, el tipo de
actores politicos que las
dominan, y si los
ciudadanos las
aceptan”
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Entorno de seguridad

En cualquier eleccion de transicion, las cuestiones de seguridad son

una preocupacion primordial, especialmente en situaciones posteriores

a conflictos. Para la realizacion de elecciones pacificas es necesario
garantizar condiciones de seguridad optimas, en las que los votantes
puedan votar sin temor o intimidacion. En los entornos posteriores a los
conflictos, pueden surgir desafios adicionales, como si se pueden celebrar
elecciones o no cuando el gobierno no controla todo el territorio de un
pais. Ademas, los plazos relacionados con el desarme, la desmovilizacion
y la reintegracion de ex combatientes pueden influir en la situacion de
seqguridad en los entornos de conflicto, y pueden influir ain mas en la
posibilidad de un retorno a la guerra después de las primeras elecciones
de transicion. Si, por ejemplo, los antiguos combatientes no se desmilitari-
zan antes de realizar las primeras elecciones de transicion, es mas proba-
ble que retornen a la guerra si estos no estan satisfechos con el resultado

de las elecciones.
Consideraciones econdémicas y prioridades de los donantes

La economia politica de las situaciones de transicion determina como las
decisiones politicas sobre cuestiones tales como las elecciones pueden
afectar la estabilidad o la recuperacion econémica, y cuando es factible
celebrar las primeras elecciones en los paises. Las prioridades de los
donantes también pueden afectar el momento en que se celebraran las
elecciones, ya que algunos de ellos pueden abogar por que se realicen de
manera anticipada para satisfacer los requisitos internos de dispersar la

ayuda externa a los paises y mantener el apoyo publico para ella.
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Redaccion de la constitucion

En los casos en que la reconstruccion post-conflicto también implica el
establecimiento de un orden constitucional nuevo o reformado, hay una
serie inevitable de cuestiones relacionadas con la secuencia del desarrollo
de la constitucion y de las nuevas elecciones. Fundamentalmente, |a
cuestion es si celebrar elecciones bajo un nuevo orden constitucional
democratico vy, de ser el caso, £como se elige al organo encargado de
elaborar la constitucion? O, si es preferible redactar una nueva constitucion
después de las primeras elecciones democraticas, y en caso afirmativo,

¢bajo qué marco constitucional se celebraran las elecciones?

La practica actual tiende cada vez mas a una serie de fases, incluyendo

el uso de constituciones provisionales o transitorias para regular el inter-
regno, pero esto plantea una serie de cuestiones adicionales, en particular
relativas a la inclusion, y la duracion, de los acuerdos provisionales. Las deci-
siones asociadas pueden tener impactos criticos y duraderos en el disefo
del marco constitucional, la estabilidad de Ia transicion y los resultados de
las primeras elecciones. Aunque la redaccion de una nueva constitucion
antes de las primeras elecciones de transicion, puede aumentar la
probabilidad de que los perdedores electorales acepten el resultado de
las elecciones, al reducir el riesgo que estas elecciones les plantean, los
gobiernos interinos pueden carecer de legitimidad, proporcionando un

incentivo compensatorio para acelerar las elecciones.



AFGANISTAN

“La eleccion presidencial - la primera elec-
cion de sufragio pleno de un jefe de estado
en Afganistan - era ajena a la historia afgana,
pero  parte integral del futuro prometido por el

Acuerdo de Bonn. Por lo tanto, era esencial que la elec-

cion fuera parte de un proceso en el que el propésito subyacente
era reemplazar la politica de la violencia con la politica arraigada
en la ley. Desafortunadamente, la base de esa ley -la constitucion -
desemperié un papel importante en socavar la democratizacion en

curso de la politica afgana.

Existe un debate académico sobre la secuenciacion de las elec-
ciones y los procesos constitucionales en situaciones posteriores
a conflictos. El Acuerdo de Bonn habia establecido que la
constitucion se redactaria antes de las elecciones. Sin embargo,
no se exigié que la redaccion de la ley electoral siguiera a la adop-
cién de la Constitucion. De hecho, tuvo lugar un debate dentro
de la comunidad internacional a principios del proceso sobre si

se debian celebrar las elecciones de 2004, de acuerdo con una
“Unica” ley electoral redactada antes del proceso constitucional

o0 se debia esperar a que se redactara la constitucion y después

redactar la ley electoral.

Los partidarios de una ley dnica tendian a ser los especialistas de
la eleccién y quienes consideraban los plazos de Bonn muy poco
realistas (las elecciones se llevarian a cabo seis meses después de

la ratificacion de la constitucion).
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Abogaban por que primero se redactara la ley electoral , de
acuerdo con un proceso de consulta entre los principales actores
politicos, en el entendido de que la ley se aplicaria Gnicamente

a las primeras elecciones y que las elecciones posteriores se
realizarian con base en una nueva ley redactada de acuerdo con la

constitucion.

Esta propuesta fue rechazada. La redaccion de la ley electoral
no comenzo hasta que se aprobé la constitucion y naturalmente
tuvo que ajustarse a las disposiciones de la Constitucion. Desa-
fortunadamente, se establecieron plazos y términos que siguen
afectando las elecciones afganas. En particular, la constitucion de
2004 cred6 consejos distritales elegidos democraticamente, pero
establecio las elecciones de estos organismos locales en un ciclo
distinto (cada tres arios) al de los consejos provinciales (cada cuatro
anos) y de la Camara Baja de la legislatura, la Wolesi Jirga, (cada
cinco anos). Esto no sélo significaba que habria 13 elecciones
programadas en un ciclo de 20 arios, pero la implementacion de
la constitucién también significé que la composicion de la Cadmara

Alta, lal Meshrano Jirga, nunca seria fija.

Una regla general para disenar sistemas electorales en situaciones
posteriores a los conflictos, especialmente en paises con escasa
tradicion electoral, es privilegiar la simplicidad sobre la complejidad.
Los diseriadores constitucionales, sin embargo, suelen a estar mas
tentados por el atractivo de la “ingenieria politica’, el diserio de
sistemnas intrincados para lograr los resultados politicos deseados,

como los de las coaliciones étnicas, el desarrollo de partidos



Las Elecciones y la Consolidacion de la Paz

politicos nacionales y el debilitamiento de personas poderosas.
Aungque es cierto que algunos sistemas de gobierno y electorales
tienden a producir estos resultados mientras que otros los impiden,
siempre existe el riesgo de que tales sistemas se vuelvan demasiado

complejos y generen consecuencias inesperadas.

Los actores politicos locales no siempre interpretan los incentivos en
la forma prevista por los ingenieros electorales bien intencionados,
y la complejidad de la ingenieria complica la implementacion de las

elecciones *“. %2

Scott Smith worked in 2004 for the UN and led the preparations for the 2004

Afghan presidential elections and 2005 parliamentary elections.
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IV. Conclusiones y
Recomendaciones

Las elecciones de transicion son de suma importancia para la paz y la sequ-
ridad. Las elecciones son un mecanismo democratico Unico que contribuye
a superar los conflictos violentos y las divisiones profundamente arraigadas
dentro de los paises. A todos los grupos de interés correspondientes se les
debe dar la oportunidad de resolver los desacuerdos existentes de manera
pacifica y democratica, en beneficio de los ciudadanos. No obstante, las
elecciones en contextos transitorios también conllevan riesgos. No solo
pueden empeorar las situaciones ya fragiles dentro de los paises, sino que
también pueden desencadenar nuevos y violentos conflictos. El momento
oportuno del primer ciclo electoral, por lo tanto, requiere una experiencia
combinada de las esferas de la democracia y las elecciones, asi como de la

prevencion y mitigacion de conflictos.

Los grupos de interés internacionales y, aun mas importante, locales deben
identificar en términos practicos las etapas necesarias relacionados con el
momento para celebrar las elecciones y la secuencia de éstas. No existe un
modelo universal para todos los paises sobre cuando es el mejor momento
para celebrar elecciones, y cualquier transicion hacia un sisterna democrati-
co estable probablemente requiera de varios ciclos electorales. Cada pais y
cada situacion exige una decision reflexiva sobre cuando, como y con qué
proposito avanzar con las elecciones. Estas decisiones no solo deben tomar
en cuenta aspectos técnicos, sino también considerar la importancia de Ia
responsabilidad local, el fomento de la confianza y la inclusion para lograr un
amplio apoyo popular dentro de los paises y establecer un tono nacional de

respeto mutuo y tolerancia. #
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“Entre menores sean las
consecuencias de

perder las primeras
elecciones en un escenario
de transicion, es mas
probable que quienes
pierdan acepten el resultado
de las elecciones, y menos
probable que se produzca
violencia e inestabilidad”.



Las elecciones son fundamentales para fomentar la paz y la estabilidad en entornos de
transicion y, con frecuencia son uno de los elementos centrales de los acuerdos de paz y de
los acuerdos politicos de transicion. A partir de ejemplos de varios paises, este documento
orientativo discute la dinamica y las complejidades en torno a la cuestion de establecer el
momento oportuno y la secuencia de las elecciones de transicion, centrandose en el primer
ciclo electoral. El documento enfatiza que no existe un modelo universal para todos los
paises sobre cuando es el mejor momento para celebrar elecciones y que cualquier transicion

hacia un sistema democratico estable probablemente tendra varios ciclos electorales.

La Iniciativa de Integridad Electoral en breve

Las elecciones son el mecanismo establecido para el arbitraje pacifico de la rivalidad politica
y las transferencias de poder. En la practica, sin embargo, muchas elecciones realmente
resultan profundamente desestabilizadoras, desencadenando a veces conflictos y violencia.
Esta serie de Informes de Politicas forma parte de Ia Iniciativa de Integridad Electoral de la
Fundacion Kofi Annan, que asesora a los paises sobre como fortalecer la integridad y legitimidad
de sus procesos electorales, y evitar la violencia relacionada con las elecciones. Mirando mas
alla de los requerimientos técnicos, la Fundacion se centra en crear las condiciones para

elecciones legitimas, haciendo posible gobernar en un clima de confianza y transparencia.

Para obtener mas informacion sobre el proyecto en curso visite:

elections.kofiannanfoundation.org
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