Division 42
Estado y Democracia

Desarrollo de la Paz,
Prevencion de Crisis y Manejo
de Conflictos

Cooperacion Técnica en el Contexto de Crisis,
Conflictos y Catastrofes

Deutsche Gesellschaft fur
Technische Zusammenarbeit (GTZ) GmbH



Division 42
Estado y Democracia

Desarrollo de la Paz,
Prevencion de Crisis y Manejo
de Conflictos

Cooperacion Técnica en el Contexto de Crisis,
Conflictos y Catastrofes

Eschborn 2003



Autor: Dr. Norbert Ropers

El Dr. Norbert Ropers es Director del Centro Berghof de Investigacion para la Gestion Constructiva de Conflictos,
con sede en Berlin. Su trabajo se centra en la teoria y la practica de la gestion constructiva de conflictos etno-
politicos, en la integracion de la gestion de conflictos en la cooperacion al desarrollo y la ayuda humanitaria, asi
como en los aportes de los actores de la sociedad civil a la construccion de la paz, con enfoque especial en el
sur del Caucaso, la regién de la OSCE y Sri Lanka.

Contactos en la GTZ:

Bernd Hoffmann

Director de la Division 42: Reforma de Estado, Economia y Sociedad Civil
Teléfono: ++49-(0)6196-791651

Correo electronico: bernd.hoffmann@gtz.de

Dr. Uwe Kievelitz

Jefe del proyecto sectorial "Prevencion de crisis y gestion de conflictos”
Teléfono: ++49-(0)6196-793127

Correo electrénico: uwe.kievelitz@gtz.de

Publicado por la Deutsche Gesellschaft flr
Technische Zusammenarbeit (GTZ) GmbH
Postfach 5180 - D-65726 Eschborn
Internet: www.gtz.de

Responsable: Divisién 42: Estado y Democracia
Bernd Hoffmann

Autores: Dr. Norbert Ropers, Centro Berghof de Investigacion para la
Gestion Constructiva de Conflictos, Berlin

Capitulo "Estabilidad estructural": Dr. Stephan Klingebiel,
Instituto Aleman de Desarrollo, Bonn,

y Roland F. Steurer, Asesor técnico superior Ayuda

de emergencia y ayuda a los refugiados

Redaccion: Melanie Seegraf
Méonica Pérez-Olea

Asesoramiento cientifico: Prof. Dr. Lothar Brock
Universidad Johann Wolfgang Goethe, Francfort del Meno
PD Dra. Brigitte Fahrenhorst
Society for International Development, Berlin

Impresién y distribucion 2003:  Universum Verlagsanstalt,
65175 Wiesbaden, Alemania



Prefacio

El presente estudio dificilmente puede resultar mas actual después de los
acontecimientos del 11 de septiembre del 2001.A partir del debate sobre los
efectos y las consecuencias de los atentados terroristas, la politica de
desarrollo ha tomado una nueva importancia y dimension. Mas que nunca,
nuestra labor nos demanda contribuir a la mejora de las condiciones de vida
y de las perspectivas de las poblaciones en nuestros paises contraparte, y
actuar de manera mas eficaz en la prevencion de crisis y mitigacion de
conflictos. Precisamente la falta de perspectivas de los jovenes puede
resultar un fértil caldo de cultivo para extremismos, y llevar a la
correspondiente predisposicion a la violencia.

El Gobierno Federal de Alemania concibe la politica de desarrollo como una
politica global de paz. Dicho enfoque se basa sobre una concepcion mas
amplia de la seguridad, que trasciende los limites de la politica tradicional en
este sentido. La politica de desarrollo tiene la funcion de luchar contra las
causas estructurales de la pobreza, la injusticia y la destruccion de los medios
de vida de las personas, pero también de contribuir directamente a la
solucion pacifica de las crisis y conflictos relacionados con la falta de
desarrollo y las transformaciones sociales. Con ello, Alemania se alinea con
muchos otros donantes bilaterales y multilaterales, que conciben Ila
Cooperacion al Desarrollo en primera instancia como una contribucion a la
prevencion de crisis y el manejo pacifico de conflictos,y encaminan su labor
hacia ese fin. La presente propuesta apunta a ser una base conceptual para
este nuevo ambito de tareas, especialmente en la Cooperacion Técnica. Al
mismo tiempo, describe a grandes rasgos la oferta existente de prestaciones
de la GTZ para este sector.

Mas alla de ello, proporciona una vision panoramica de las labores futuras en
este nuevo campo de actividades. Precisamente en la CT existen ya multiples
experiencias en la implementacion de medidas en un entorno de crisis y
conflictos, que han sido tomadas como base para los objetivos prioritarios y
las prestaciones aqui esbozadas. Sin embargo, resulta necesario desarrollar
continuamente este acervo integral de enfoques de promocion, herramientas
y ofertas de prestaciones. En todas estas reflexiones resulta necesario
redefinir sin cesar las posibilidades concretas y los limites de la prevencion
de crisis y el manejo de conflictos.

Esta propuesta esta dirigida a un amplio circulo de destinatarios. En forma
inmediata, esta pensada para todos los colaboradores de la Cooperacion
Técnica. También se dirige a los ministerios, las instituciones internacionales
y las organizaciones no estatales. Por ultimo, esperamos que despierte un



gran interés entre nuestras numerosas contrapartes, las consultoras y las
instituciones cientificas que cooperan con nosotros.

Damos las gracias al autor de la publicacion, Dr. Norbert Ropers del Instituto
Berghof en Berlin, que actualmente trabaja para nuestra organizacion en Sri
Lanka, participando de manera directa en el fomento de la paz en ese pais
tan desgarrado.
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1. Desarrollo de la paz, prevencién de crisis y
manejo de conflictos como tema transversal
parala GTZ

La GTZ es una organizacion federal que tiene como objetivo
disenar e implementar una politica de desarrollo para mejorar las
condiciones de vida de las personas de los paises del Sur y del
Orientey estabilizar las bases naturales de su subsistencia.La GTZ
recibe encargos principalmente del Gobierno Federal aleman, a
través del Ministerio Federal de Cooperacion Econémica y Desa-
rrollo (conocido por sus siglas en aleman, BMZ). En el marco de
las directivas y metas de politica de desarrollo del Gobierno
Federal, la GTZ asume la concepcion, planificacion y ejecucion
de programas y proyectos en los paises contraparte. La GTZ tam-
bién recibe encargos de otros ministerios federales e instituciones
como la Comision Europea, el Banco Mundial, la Organizacion de
las Naciones Unidas (ONU) y los bancos regionales de desarrollo.

La Cooperacion Técnica (CT) efectiia una importante contri-
bucion al fortalecimiento de la capacidad de supervivencia de las
personas y organizaciones en los paises contraparte. En este sen-
tido, su mision viene cambiando: antes disefiaba soluciones para
tareas claramente delimitadas, mientras que hoy en dia aporta
soluciones complejas a constelaciones de multiples problemas.
Sin embargo, la mejora sostenible de las condiciones de vida de
las personas en los paises contraparte depende en forma decisiva
de las respectivas condiciones marco de tipo politico,economico
y social.

A principios del siglo XXI,1as condiciones de vida se ven deter-
minadas sustancialmente por el modo en que se afronta los con-
flictos al interior de los estados y entre ellos. Si somos realistas,
veremos que en los proximos tiempos deberemos contar con un
numero de veinte a cuarenta conflictos simultaneos, de dimen-
siones importantes y de tipo violento. Mas alla de ello, las nuevas
disparidades socioeconomicas que vienen surgiendo en las ten-
dencias globales de la pluralizacion y politizacion aseguran que
el potencial de los conflictos en el futuro aumentara en lugar de
disminuir.

Por lo tanto, en los ultimos afios el desarrollo de la paz, la pre-
vencion de crisis y el manejo de conflictos se han convertido en
un importante tema transversal de la CooperacionTécnica.La pre-
sente propuesta analizara los enfoques y marcos de accion que

Objetivo de la GTZ

El potencial de los
conflictos es creciente

Desarrollo de la paz,
prevencion de crisis y
manejo de conflictos



1. Desarrollo de la paz, prevencion de crisis y manejo de conflictos como tema transversal
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a la prevencion de crisis
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tiene a su disposicion. El capitulo 2 ofrece una vision panoramica
del actual debate de la politica de desarrollo y pone en claro el
contexto de las contribuciones de la CT al desarrollo de la paz,la
prevencion de crisis y el manejo de conflictos. El capitulo 3 ana-
liza la situacion de partida,las condiciones marco y los principales
puntos de orientacion de la CT en este campo de trabajo. En el
capitulo 4 se presentan los principios para la accion y los dilemas
del compromiso. Entre otras cosas,se describen aqui las dos estra-
tegias fundamentales: el fomento de la estabilidad estructural y la
creacion de capacidades personales e institucionales para la pre-
vencion y transformacion de potenciales conflictos violentos. El
capitulo 5 esta dedicado a la oferta de prestaciones de la GTZ en
este ambito. Comprende tanto los campos de actividad en los que
la GTZ ya dispone de largos afos de experiencia, como también
aquellos en que recién viene trabajando.

La orientacion de la CT a la prevencion de crisis es parte del
nuevo enfoque general de la politica alemana de desarrollo, diri-
gida a una concepcion mas amplia de la seguridad humana. Sin
embargo,no es posible fijar expectativas demasiado elevadas con
respecto a la CT en este campo. Las posibilidades de influir desde
fuera sobre conflictos violentos, agudos o latentes, o sobre las
estructuras y procesos sociales que les subyacen, resultan limi-
tadas. Los problemas existentes en Alemania para superar la hos-
tilidad hacia los extranjeros ofrecen un convincente testimonio
de lo dificil que es para los actores internos influir de manera
eficaz sobre las polarizaciones sociales, incluso dentro de condi-
ciones marco comparativamente privilegiadas.Las oportunidades
de influencia de la CT son también escasas, porque en la mayoria
de los paises €sta no contribuye de manera decisiva al financia-
miento de los proyectos estatales de desarrollo. Las posibilidades
de ejercer presion u ofrecer incentivos para influir sobre las deci-
siones en situaciones de conflictos violentos son, por lo tanto, res-
tringidas. Por ultimo, habria que sefialar que la CT no representa
sino una pequena parte del ambito de las relaciones con paises
extranjeros. Para un eficiente desarrollo de la paz y prevencion
de crisis, se necesita una coherencia entre todos los campos de la
politica,incluyendo la politica de control de armamentosy la poli-
tica economica en el extranjero.



2. Bases

2.1 Conceptos

Los conflictos son condiciones que acompanan irremediable-
mente a todo cambio social, e incluso resultan necesaria para éste
dentro de la convivencia en todas las sociedades.Son la expresion
de tensiones y falta de consenso entre grupos distintos y mutua-
mente independientes con respecto a sus correspondientes
requerimientos, intereses y valores. Este tipo de conflictos lleva a
crisis que abarcan toda la sociedad y a escaladas destructivas,
sobre todo durante las fases de cambios socioeconémicos pro-
fundos y transformacion politica, es decir, en aquellos casos en
que se trata de distribuir nuevamente los medios de vida y las posi-
bilidades de participacion entre los diferentes grupos.

El problema no reside en los conflictos en si mismos, sino en
la manera en que se manifiestan. El objetivo de la Cooperacion al
Desarrollo (CD) debera ser, por lo tanto, prevenir y ayudar a
superar la violencia como manifestacion de los conflictos, y
apoyar las formas constructivas del manejo de los mismos.
Cuando se utiliza la terminologia de la paz en lugar de la termi-
nologia del conflicto, siempre se trata de apuntar a un estado de
"paz positiva", en la que la ausencia de violencia ("paz negativa")
se vea complementada por el fomento de la justicia social, a fin
de asegurar esta paz de manera duradera y legitima.

En el ambito internacional también se utilizan los conceptos
de la paz y del conflicto. La preferencia por una u otra termino-
logia refleja mas el contexto politico en lugar de describir los dife-
rentes campos de actividad. Sin embargo, al utilizar los conceptos
alternativos del fomento de la paz y del manejo de conflictos,
siempre se enfatiza aspectos distintos. Para ello resulta 1util ana-
lizar las dos subcategorias lado a lado (véase la Figura 1 ,"Triada
del Conflicto" y "Triada de la Paz").

En ambas terminologias existe una delimitacion coincidente
del campo de trabajo del allanamiento de conflictos a nivel poli-
tico-diplomatico y orientado a los hechos ("conflict settlement"),
con respecto a la generacion de la paz ("peace making") en el nivel
mas alto de liderazgo, también llamado via o "Track 1". La dife-
rencia reside, por un lado, en el énfasis del mantenimiento de la
paz ("peace keeping"), que se refiere a la separacion de las partes

Definiciéon de conflicto

Fomento de la paz
y manejo de conflictos

11



2. Bases

contrincantes en situaciones de crisis agudas (por ejemplo, a
través de la presencia de tropas de Cascos Azules),y por otro, en
la prioridad otorgada a la resolucion de conflictos ("conflict reso-
lution"),a través de la mejora de las relaciones y la comunicacion
entre las partes (nivel llamado también via o "Track 2"). Existen
grandes superposiciones entre los conceptos de construccion de
la paz ("peace building") y transformacion de conflictos ("conflict
transformation"). Ambos subrayan la necesidad de una labor a
largo plazo, la superacion de las causas estructurales de los con-
flictos y el fortalecimiento de los elementos de union entre las
partes. Mas alla de ello, la transformacion de conflictos da mayor
importancia a las medidas estructurales, mientras que la cons-
truccion de la paz prefiere las medidas referidas al proceso
mismo. Por su parte, la via o "Track 3" retine todos los niveles de
liderazgo, pero enfatiza las actividades en las bases de la sociedad
(véase mayores detalles sobre los distintos "Tracks" o vias en el
apartado 3.5).

La prevencion de crisis comprende una accién temprana, planificada, sistematica y
coherente en los diferentes niveles del Estado y la sociedad para la prevencion de
conflictos violentos. Las medidas con caracter de prevencién de crisis estan dirigidas a
lograr determinados efectos antes, durante o después de los conflictos violentos:

m Reducir el potencial de una manifestacion violenta del conflicto, y

m Fomentar la creacion de instituciones, estructuras y culturas "para la resolucion
pacifica de conflictos".

El manejo de conflictos se refiere al intento de influir de manera reguladora, preventiva de
la violencia y sancionadora sobre el proceso conflictivo. Esta dirigida a implementar
soluciones constructivas, que ofrecen ventajas para todos los involucrados.

Fuente : GTZ, Entwicklungsorientierte Nothilfe (Ayuda de Emergencia orientada
al Desarrollo — ADE)-Glosario, 2a edicion, Eschborn 2000

Prevencion de crisis
como concepto clave

12

En el ambito politico, la prevencion de crisis se ha impuesto
como un concepto clave,que reune tanto la terminologia del con-
flicto como la de la paz. Este concepto subraya sobre todo el
efecto deseado de las medidas correspondientes. En lo sucesivo,
utilizaremos de preferencia los conceptos de prevencion de crisis
y manejo de conflictos. Se trata aqui de dos maneras distintas de
incidir sobre los conflictos, que se diferencian por sus puntos de
partida y sus alcances, pero que también albergan aspectos super-
puestos y complementarios.



2.1 Conceptos

Triada del conflicto
(segun Reimann)

Allanamiento del Conflicto
Al nivel de las autoridades
politico-diplomaticas (Track-1)

Conflict Settlement

Conflict resolution Conflict transformation
Resolucién del Conflicto Transformacién del Conflicto
A través de la mejora de las A través de la superacion de las
relaciones y de la comunicacion causas del conflicto y el
entre las partes (Track-2) fortalecimiento de las capacidades

de resolverlo (Track-3

Triada de la Paz
(segun Galtung)

Generacion de la paz
A través de negociaciones y
solucién de controversias sobre
temas objetivos (Track-1)

Peace-making

Peace-keeping Peace-building
Mantenimiento de la Paz Construccién de la Paz
A través de la separacion de los A través de la superacion de las
contrincantes y "supervision" causas del conflicto y fortaleci-

miento de los elementos de unién
entre las partes (Track-2, Track-3)

13



2. Bases

El Conflicto como
obstaculo clave para
el desarrollo

Sensibilizacion de la
politica de desarrollo
a los conflictos

El balance parcial

14

2.2 Debate actual sobre politica de desarrollo

A nivel internacional, se considera casi unanimemente que la
gran cantidad de conflictos intra-estatales violentos forma parte
de los problemas centrales de fines del siglo XX y principios del
siglo XXI. Estos conflictos hacen que millones de personas
mueran, sean desplazadas o pierdan sus medios de vida. Los con-
flictos violentos han destruido en muy poco tiempo los frutos de
largos anos de trabajo de desarrollo, y constituyen una pesada
carga para los paises afectados.Incluso cuando se logra una tregua
0 un armisticio, muchos de estos conflictos solo se congelan y
siguen representando un obstaculo clave para todo desarrollo.

A partir del informe de Brandt de 1980 la interdependencia
entre desarrollo y paz fue reconocida y ratificada. Desde princi-
pios de los anos 90 se observa también una creciente sensibili-
zacion de la politica de desarrollo a los conflictos. Solo es posible
entender esta sensibilizacion si se toma en cuenta el impacto de
la escalada masiva de las confrontaciones €tnico-politicas - sobre
todo el genocidio de 1994 en Ruanda - en paises tradicionalmente
favorecidos por la Cooperacion al Desarrollo de las potencias
occidentales. Por otro lado, reflejan la creciente orientacion de la
politica de desarrollo hacia la meta del fomento de la democracia
(pluralista = caracterizada por conflictos), que se ha convertido
en un objetivo de igual importancia que el desarrollo global sos-
tenible desde que se supero el conflicto Este-Oeste.

El actual debate sobre la relacion entre el desarrollo y la paz se
centra en dos interrogantes:

B ;Qué contribuciones puede hacer la politica de desarrollo a la
prevencion,contencion y superacion de los conflictos violentos?

B En qué medida contribuyen las medidas de politica de desa-
rrollo y de ayuda de emergencia de manera involuntaria a la agu-
dizacion y/o prolongacion de los conflictos violentos?

El balance parcial frente a estas dos interrogantes e€s mixto,
como también se senala en el estudio de la GTZ "Crisis Prevention
and Conflict Management in Technical Cooperation. An overview
of the National and International Debate" (Mehler/Ribaux 20001).
Asi, a la luz del analisis de las actuales experiencias para la pre-
vencion de las consecuencias involuntarias de agudizacion de con-

1 N. de la T.: "Prevencion de Crisis y Manejo de Conflictos en la Cooperacién
Técnica. Una vision panoramica del debate nacional e internacional"



2.2 Debate actual sobre politica de desarrollo

flictos, se pueden formular recomendaciones mas fiables para las
medidas directas de desarrollo de la paz,la prevencion de crisis y
el manejo de conflictos.

Aqui juega un papel importante el proyecto conjunto de varias
organizaciones de ayuda conocido bajo el titulo "Do no harm" ("No
hacer dano"),llevado a cabo por la organizacion no gubernamental
(ONG) "Collaborative for Development Action" (CDA). Permitio
una identificacion mas exacta de las consecuencias directas e indi-
rectas de las transferencias de recursos en situaciones de crisis, asi
como de las "sefales éticas implicitas" que acompainan a estas
transferencias y que frecuentemente conllevan consecuencias
agudizadoras o prolongadoras de conflictos. A partir de ello fue
posible desarrollar puntos de partida para mecanismos que con-
trarresten estos efectos,que también han sido incluidos dentro del
concepto de Ayuda de Emergencia orientada al Desarrollo (ADE)
de la GTZ. Se basan en la movilizacion de fuerzas de arraigo local
a favor de la paz ("local capacities for peace"), para lograr la con-
tencion y superacion de actitudes e ideas destructivas. A fin de
detectar tempranamente estas fuerzas y poder apoyarlas adecua-
damente, es necesario una "planificacion sobre la marcha" de las
medidas, con participacion de todos los involucrados.

Por otro lado, resultan valiosas las experiencias de la coopera-
cion politica al desarrollo, y sobre todo el balance parcial del
fomento de la democracia a través de elecciones, el estado formal
de derecho y el pluralismo dentro de sistemas partidarios, la
sociedad civil y los medios de comunicacion. Quedo demostrado
que estas medidas no bastan o no son adecuadas para evitar la cre-
ciente erosion de la institucionalidad estatal y la multiplicacion de
estados fracasados y en decadencia ("failed states"). Se argumento
ademas que en muchos casos fomentaban mas bien la fragmenta-
cion y no la integracion de las sociedades. El hecho es que existe
un efecto reciproco entre la erosion de la institucionalidad estatal
y la escalada de las confrontaciones y conflictos al interior de los
estados, con lo cual se contribuye a la difusion y privatizacion de
la violencia.A fin de contrarrestar estas consecuencias,es necesario
considerar la transformacion politica y social en su integridad,
incluyendo los efectos reciprocos.

El analizar las consecuencias de las medidas sobre la estructura
y el transcurso de los conflictos es el objetivo de una rama de la
investigacion denominada "evaluacion del impacto de conflictos"
("conflict impact assessment"), que aun se encuentra en sus ini-

Conflict Impact
Assessment

15



2. Bases

Recuadro 1:
Posibles efectos positivos, negativos y problematicos
de la CD en situaciones de conflicto

Posibles efectos/aportes positivos

Posibles efectos/aportes negativos

Reduccion a largo plazo de las causas del
conflicto (disparidades regionales,
oportunidades de empleo, mitigacién de
discrepancias sobre el uso de recursos,
etc.)

Estabilizacion sociopolitica a corto y
mediano plazo por medidas de
reconstruccién

Apertura politica, participacion,
democratizacioén y fortalecimiento de las
capacidades para una equiparacién de
intereses libre de violencia

Integracion sociocultural del estado de
derecho, la democracia y la participacion
politica a todos los niveles

Mayor seguridad y respeto a los derechos
humanos a través de la presencia de
personal de la CD

Reduccion de posibilidades de
enriquecimiento y sistemas clientelistas a
través de programas de reforma y ajustes
estructurales

Apoyo directo y estabilizacion del
gobierno respectivo (a través de la CD
estatal), que es a la vez parte
contrincante

Falsas sefiales al gobierno respectivo y a
las fuerzas de oposicion por "omision”
(oportunidades no aprovechadas para el
dialogo politico) y "consentimiento”

Agudizacion del conflicto al favorecer los
sistemas clientelistas y las posibilidades
de corrupcién

Liberacién de partidas presupuestarias
para gastos militares

Mayores desigualdades regionales por
fomento de determinadas regiones (i.e.,
de las élites gubernamentales), lo cual
lleva a agudizacién o incluso estallido del
conflicto

Medidas violentas en contra del régimen
correspondiente por presiones
reformistas (sin embargo: a largo plazo,
reduccion del potencial de violencia)

Reduccion de la presion a la accion por
resolucion de las causas del conflicto a
través de CD ("internacionalizacion" de
las funciones del Estado)

Otros efectos problematicos

m Posible agravamiento del conflicto por cierre de los proyectos o retiro del personal

en situaciones de conflicto agudo

m Incremento de la conducta competitiva en el sector publico a través de programas

de reforma o ajuste estructural

m Falta de influencia sobre medidas agravantes del conflicto por parte de donantes

multilaterales

Fuente: Stephan Klingebiel, Wirkungen der Entwicklungszusammenarbeit in
Konfliktsituationen, Informe del DIE 6/1999, p.28, con pequefios afiadidos

cios, pero cuyos debates conceptuales ya han ejercido una notable
influencia sobre el desarrollo futuro de este campo de actividad.
El analisis transversal de las consecuencias de la Cooperacion al
Desarrollo de Alemania en seis paises en conflicto - realizado por
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2.2 Debate actual sobre politica de desarrollo

encargo del BMZ - contribuy6 en gran medida a este debate. Otras
agencias de desarrollo también han comenzado a evaluar siste-
maticamente los efectos de sus proyectos sobre los conflictos.

Laimagen que ofrece este campo es contradictoria.Se detectan
tanto efectos positivos como negativos a nivel macro y a nivel de
los proyectos.

Los diferentes efectos de la Cooperacion al Desarrollo ponen  La Cooperacion al
en claro que ésta no puede ser neutral, sino que necesariamente  Desarrollo no puede ser
tiene consecuencias sobre las estructuras de los paises contra- neutral
parte.

Por lo tanto, es indispensable que también la CooperacionTéc-
nica tome en cuenta lo siguiente:

B Primero, debe darse mayor consideracion al entorno politico-

social durante la planificacion y ejecucion de los proyectos,y
B Segundo, es necesario desarrollar sistematicamente las posibi-

lidades de incidir en forma directa sobre la prevencion de crisis

y el manejo de conflictos.

Un importante hito para la mayor orientacion de la politicade  DAC-Guidelines on

desarrollo hacia estas nuevas tareas fueron los "Lineamientos Conflict, Peace and
sobre conflicto, paz y desarrollo" ("Guidelines on Conflict,Peace = Development
and Development"), elaborados por el Comité de Ayuda al Desa-
rrollo - CAD (Development Assistance Committee - DAC), de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos
(OCDE) de 1997. Estos subrayan las diferentes funciones de la
Cooperacion al Desarrollo en el transcurso de los conflictos, y
sefnalan que las ventajas comparativas de los aportes de la politica
de desarrollo se dan sobre todo en las fases anteriores y poste-
riores a las confrontaciones violentas. Por otro lado, los linea-
mientos también indican que se debe evitar una estructura rigida,
y tratar de aprovechar todas las posibilidades de abogar por una
transformacion constructiva de los conflictos.En ese sentido, tam-
bién podria tomarse en cuenta la fase de la ayuda humanitaria.
Segun las recomendaciones del CAD, las categorias conceptuales
clave son el fomento del "buen gobierno" ("good governance") y
el fortalecimiento de la sociedad civil, asi como la gradual intro-
duccion de formas mas "civilizadas" en las actitudes, los valores y
las instituciones.

A fines de los anos 90 aparecieron otros documentos impor-
tantes para el debate sobre politica de desarrollo, tales como el
informe del Secretario General de las Naciones Unidas sobre
"Causas de conflicto y promocion de la paz duradera y del desa-
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2. Bases

"Estabilidad estructural"

Reestructuracion
de la UE

Prioridad de la
prevencion sobre
medidas posteriores
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rrollo sostenible en el Africa" (Causes of conflict and the promo-
tion of duradable peace and sustainable development in Africa,
abril 1998).La Union Europea (UE) también ha venido publicando
diferentes documentos desde 1995, que se caracterizan por un
renovado énfasis sobre los aspectos de prevencion de crisis y
construccion de la paz ("peace building") dentro de la politica de
desarrollo.

Este debate se centra en la combinacion de medidas estructu-
rales de amplia base, dirigidas hacia una superacion de las causas
subyacentes de la falta de paz,y el fortalecimiento de las capaci-
dades especificas para el manejo pacifico de conflictos. Un con-
cepto clave del primer enfoque es el de la "estabilidad estructural”
(véase el acapite 3.7). También existe un amplio consenso sobre
la importancia del fortalecimiento de capacidades como una labor
crucial tanto de las ONG como de la Cooperacion Técnica bila-
teral y multilateral.

En sus documentos,la Union Europea ha desarrollado también
paso a paso un enfoque integrado, con el fin de subrayar la nece-
sidad de una estrecha vinculacion de los diferentes instrumentos
de la Cooperacion al Desarrollo y la cooperacion politica (véase
la resolucion del Consejo de la Union Europea de noviembre de
1998: "Sobre el papel de la colaboracion al desarrollo en las
medidas creadoras de la paz, asi como la prevencion y solucion
de conflictos").Aun queda por verse cOmo se implementara en la
practica esta iniciativa programatica. La reestructuracion de las
estructuras de la UE, que fue emprendida en 1999 y ha llevado a
la creacion del puesto del Alto Representante de Politica Exterior
y de Seguridad Comun (PESC) por un lado, y a la instalacion de
un remodelado Directorio General para los Asuntos Exteriores
por el otro, no ha facilitado esta tarea.

Otras dos caracteristicas del debate sobre politica de desarrollo
relacionado con conflictos son el esfuerzo de subrayar la impor-
tancia de la prevencion frente a las medidas posteriores al con-
flicto, asi como la concentracion de los requerimientos internos
para una implementacion pacifica de los procesos de transfor-
macion. La primera caracteristica esta en abierto contraste con la
actuacion de la Cooperacion al Desarrollo en las zonas de crisis,
que se centra en la ayuda o en la cooperacion después de los con-
flictos. Mas bien, expresa la busqueda de caminos para superar
los obstaculos politicos, psicologicos y burocraticos para una
mayor prevencion de los conflictos violentos. La segunda carac-
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teristica responde a la tendencia general de trabajar mas intensi-
vamente con las instituciones y €élites nacionales, como una clave
muy importante para todo progreso en la politica de desarrollo.

A principios del nuevo siglo, la agenda incluye también la
implementacion operativa de la politica de desarrollo relacionada
con conflictos. Un sintoma de ello son las actividades de las
"Redes de Prevencion de Conflictos y Reconstruccion Post-Con-
flicto" ("Conflict-Prevention and Post-Conflict Reconstruction
Networks" - CPR), y los documentos que sirvieron de base para
la "Guia Practica: Construccion de la Paz y Prevencion de Con-
flictos en los Paises en Desarrollo" ("Practical Guide: Peace-Buil-
ding and Conflict Prevention in Developing Countries"), produ-
cidos en el marco de las "Redes de Prevencion de Conflictos"
("Conflict Prevention Network"- CPN) de la UE. Las redes CPR
estan constituidas por representantes de los donantes bilaterales
y multilaterales, que otorgan mucha importancia a un inter-
cambio regular de experienciasy a la coordinacion de sus futuras
intervenciones en situaciones de conflicto. Las CPN constituyen
un proyecto de la Stiftung Wissenschaft und Politik ("Fundacion
Ciencia y Politica") de Berlin, que ofrece asesoria a las institu-
ciones de la UE en el campo de la prevencion de crisis.Ambas ini-
ciativas - CPR y CPN - intentan desarrollar instrumentos utiliza-
bles en la practica y criterios de calidad para las intervenciones.

Por debajo del nivel multilateral, existen una serie de agencias
de desarrollo bilaterales que intentan orientar sus programas
hacia crisis y conflictos.Sobre todo las instituciones escandinavas,
canadiensesy britanicas muestran un importante compromiso en
este sentido (véase Mehler/Ribaux 2000).

2.3 Politica de paz y prevencion de crisis como elemen-
tos de la politica alemana de desarrollo

El actual Gobierno Federal aleman, que asumio6 el cargo en
octubre de 1998, declaré la politica exterior alemana y la politi-
ca de desarrollo como ambitos clave de la politica de paz.A la
vez subrayo la estrecha vinculacion entre ambos campos, que
debian regirse por los principios de una equiparacion de inte-
reses en el contexto internacional, regional e interestatal.

Desde 1997,1a prevencion de crisis cuenta entre los objetivos
primordiales de la Cooperacion alemana al Desarrollo. En aquel
entonces, sin embargo, no se pretendia aun disenar nuevos ins-

Implementaciéon
operativa

Ambitos clave de la

politica de paz
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La politica exterior alemana es una politica de paz

"El nuevo Gobierno Federal seguira desarrollando las pautas de la actual politica exterior
alemana: la cooperacion pacifica y en sociedad con sus vecinos, el cuidado de las rela-
ciones transatlanticas, la profundizacion y ampliacion de la Unién Europea, la coopera-
cién a nivel de toda Europa en la OSCE - que tiene especial responsabilidad con respec-
to a la democracia y estabilidad en la Europa Central, Oriental y Meridional — y la promo-

cién de un desarrollo sostenible en los paises del Sur. (...)

Se abocara con todas sus fuerzas al desarrollo y a la aplicacion de estrategias e instru-
mentos eficaces para la prevencion de crisis y la solucién pacifica de conflictos. (...)

El nuevo Gobierno Federal respaldara la implementacién de una infraestructura para la
prevencion de crisis y la solucion de conflictos civiles. Ello incluye el financiamiento de la
investigacion sobre la paz y los conflictos, y la creacion de redes entre las iniciativas
existentes para la mejora de las condiciones juridicas, financieras y organizativas de la
capacitacion y asignacion de especialistas y servicios para la paz (por ejemplo, el Servi-
cio Civil para la Paz - ZFD)."

Fuente: "Aufbruch und Erneuerung — Deutschlands Weg ins 21. Jahrhundert", Acuerdo
de Coalicién entre el Partido Social-Demdécrata SPD y la Alianza 90/Partido Verde del 20
de octubre de 1998, pp.41,44.

Nuevos enfoques de la
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politica del BMZ

trumentos, sino aplicar los ya existentes de manera dirigida y agru-
parlos. El nuevo Gobierno Federal confirmo los dos puntos prio-
ritarios de la politica de desarrollo del gobierno precedente en
este campo: la eliminacion gradual de las causas estructurales de
conflictos y la promocion de mecanismos pacificos para la solu-
cion de los mismos.Ademas, se procedié a ampliar su base con-
ceptual y se le ainadié un programa integral para la prevencion de
crisis y el manejo de conflictos civiles. Por otro lado, se decidio
que el conjunto de instrumentos de la Cooperacion al Desarrollo
debia perfeccionarse sistematicamente en relacion con su poten-
cial de fomento de la paz.
Los nuevos enfoques mas importantes de la politica del BMZ
con respecto a este tema se pueden resumir en cinco puntos:
®m Se ha planificado una deteccion sistematica de la generacion
de crisis y conflictos sobre la base de un modelo ya existente
de indicadores, asi como de otras informaciones que deberan
tomarse en cuenta para el diseno de los conceptos de pais y
en los circulos de trabajo con respecto a los distintos paises.
B La deteccion de conflictos también influira en la seleccion de
los paises prioritarios, y debera proporcionar indicios para
orientar la Cooperacion al Desarrollo en estos paises hacia la
eliminacion gradual de las causas estructurales de los conflictos.
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“La politica alemana de desarrollo (...) pertenece, junto con la politica exterior y de
seguridad, al ambito clave la politica de paz del Gobierno Federal aleman. (...)

No es tarea de la politica de desarrollo el superar la diversidad étnico-cultural. Mas bien,
se trata de fomentar avances en la lucha contra la pobreza y la eliminacién gradual de la
desigualdad social, asi como de implementar medidas para la mejora de las condiciones
marco generales, tanto politicas como sociales, en los paises contraparte. Sobre todo, es
menester crear estructuras y mecanismos para la solucion pacifica de conflictos, y
mejorar la legitimidad y eficacia de las instituciones y organismos estatales. Otros
aportes constructivos para prevenir la generacion y el estallido de conflictos violentos
son el fortalecimiento de los actores de la sociedad civil y de las instituciones del poder
judicial, los medios de comunicacion, las mujeres y los jovenes, las leyes y los procesos
electorales, la incorporacion de la policia y de las fuerzas armadas dentro del estado de
derecho, la desmovilizacidon de combatientes y del excedente de las fuerzas militares, el
mantenimiento del estado de derecho y la ampliacion de las posibilidades de
participacién.”

Fuente: Heidemarie Wieczorek-Zeul: Entwicklungspolitik ist Friedenspolitik. Neue
Herausforderungen fiir Frieden und Entwicklung auf dem Weg ins 21. Jahrhundert,, en:
Franz Nuscheler (editor): Entwicklung und Frieden im 21. Jahrhundert. Zur
Wirkungsgeschichte des Brandt-Berichts. Bonn 2000, pp.158/159

Tanto la Cooperacion Técnica estatal como la no-estatal
deberan examinary fortalecer su conjunto de instrumentos de
manera sistematica, a la luz de los objetivos de la politica de la
paz. Dentro del ambito de responsabilidades del BMZ, se ha
creado un instrumento autonomo basado en estos enfoques:
el "Servicio Civil para la Paz".

"Las tareas a realizarse en el marco del Servicio Civil para la Paz (ZFD por sus siglas en
aleman) son diferentes a las actuales funciones de los servicios de desarrollo, pues se
trata de medidas dirigidas al fomento de un manejo pacifico de conflictos existentes y
potenciales. (...) Las funciones del Servicio Civil para la Paz (ZFD) abarcan
principalmente los siguientes ambitos:

m Fortalecimiento de los potenciales de la paz; medidas que creen confianza entre los
miembros de las partes en conflicto; creacién de estructuras y programas de
informacion y educacion, para divulgar y dar a conocer las actividades de la paz y
para eliminar gradualmente los prejuicios y la caracterizacién del "otro" como
enemigo (por ejemplo, educacion para la paz).

m Intermediacién en conflictos entre los miembros de los diferentes grupos de interés,
etnias o religiones; participacion en la observacion y fomento de los derechos
humanos y de la democracia.

m Contribucion a la reconciliacion y a la reconstruccion (incluyendo el apoyo en tareas
administrativas en el ambito comunal)."

Fuente: BMZ (editor): Ziviler Friedensdienst — Ein neues Element der
Entwicklungszusammenarbeit. Bonn, 9 de junio de 1999, pp.2-3
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B Se buscara una formacion eficaz de redes y cooperacion entre
las diferentes organizaciones de politica de desarrollo y ONG
que actuan en este campo en Alemania.A mediano plazo, tam-
bién se intentara integrar en mayor medida a las instituciones
alemanas dentro de las redes internacionales,y contribuir acti-
vamente a la mejora de la infraestructura global y de los
codigos imperantes.

® Por ultimo, debido a la fundamental interdependencia que
caracteriza a este campo de actividad, se pondra énfasis en una
mayor coherencia entre las politicas alemanas al respecto,y en
una mejor coordinacion de las actividades en las zonas en crisis
con otros actores internacionales.

En la Republica Federal de Alemania, dicha coordinacion se
centra en la relacion con el Ministerio de Asuntos Exteriores. Por
su parte, el Ministerio ha fijado una serie de nuevas directivas para
la prevencion de crisis, que incluyen la capacitacion del personal
destinado a las misiones internacionales de la OSCE y de la ONU,
y la asignacion de fondos destinados a favorecer a actores de la
sociedad civil en zonas de conflicto. Con ello también se abren
nuevas perspectivas para la Cooperacion Técnica estatal.

A fin de seguir desarrollando los conceptos e instrumentos de la Cooperacion alemana al
Desarrollo para la prevencién de crisis y el manejo de conflictos, y fomentar su aplicacién
en proyectos piloto, en el afio 2000 el BMZ encarg6 a la GTZ la ejecucion de un proyecto
de asesoria sectorial titulado "Prevencion de Crisis y Manejo de Conflictos en la
Cooperaciéon Alemana al Desarrollo, en especial en el marco de la Cooperacion Técnica".
Este proyecto se basa sobre cinco principios de trabajo prioritarios:

m Adaptacién y perfeccionamiento de los instrumentos ya existentes para la
planificacion, ejecucion y evaluacion de la eficacia de programas y proyectos, con
especial consideracién de su relevancia para crisis y conflictos.

m Adaptacién de los procedimientos ya existentes para la implementacion de la
Cooperacién al Desarrollo en situaciones de crisis y conflicto.

m Analisis de estrategias sectoriales seleccionadas y/o de estrategias prioritarias de pais
en relacion con la prevencion de crisis y el manejo de conflictos, asi como la
presentacién de recomendaciones para su perfeccionamiento.

m Elaboracién de un concepto de capacitacion y perfeccionamiento para diferentes
grupos destinatarios en el ambito de la prevencién de crisis y el manejo de conflictos
dentro de la politica de desarrollo.

m Sensibilizacion con respecto a los temas de prevencion de crisis y manejo de
conflictos, asi como un intercambio intensivo de informacién, la participacién en redes
internacionales y la asesoria profesional
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2.4 Desarrollo de la Paz, Prevencion de Crisis y Manejo
de Conflictos como Campos de Actividad de la
Cooperacion Técnica

La Cooperacion Técnica participa activamente tanto en el
campo de la prevencion de crisis como también en el manejo de
conflictos. Asi, los programas, proyectos y/o medidas de la Coo-
peracion Técnica con respecto a la prevencion de crisis com-
prenden instrumentos dirigidos expresamente a contribuir a una
transformacion pacifica de los conflictos.

Se trata aqui de uno de los campos de actividad clasicos y de  Ambitos tradicionales

mayor experiencia de la CT,localizado en un entorno conflictivo  de la CT y manejo
y marcado por la polarizacion de las partes en conflicto yuna eco-  de conflictos
nomia de guerra. Los ambitos tradicionales de la CT ofrecen posi-
bilidades de influir en favor de un desenlace civilizado de los con-
flictos a través de cambios sociales y de la mejora de las condi-
ciones marco. Como ejemplos para este enfoque transformador
de conflictos dentro de la CT clasica tenemos la asesoria a la auto-
ridad de refugiados de Uganda y un estudio sobre el suministro
de agua en el Cercano Oriente (Israel, Jordania, Palestina, 1995-
1998). En el primer caso, la prevencion de la crisis se logro gra-
cias a una amplia sensibilizacion del personal de este organismo
con respecto a los potenciales latentes y agudos de conflicto
dentro de su area de trabajo. En el segundo caso, se fomento la
creacion de un grupo de gestion multinacional, y se fortalecio el
concepto de una administracion coordinada de todos los recursos
de agua regionales, que trajo consigo el acercamiento social e inte-
lectual de los expertos de cada una las partes.

Por otro lado, se trata aqui también de crear nuevos ambitos  Nuevos ambitos de la CT
de CT, relacionados directamente con la transformacion de con-
flictos. Estos se describen en mayor detalle en el capitulo 5. En
relacion con los campos de actividad de la CT en la prevencion
de crisis - tanto antiguos como nuevos - €s importante tomar en
cuenta lo siguiente: tienen que estar constituidos de tal manera
que no lleven involuntariamente a la escalada o prolongacion de
los conflictos violentos. El ya mencionado principio de "No
causar dano" ("Do no harm") debera aplicarse de manera conse-
cuente también a la CT.

El manejo de conflictos dentro de la Cooperacion Técnica El manejo de conflictos
comprende medidas y herramientas dirigidas a los fines enume-  dentro de la CT
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"Prevencién general" y

"prevencion especial"

24

Niveles de
implementacion

rados mas adelante,y que se aplican tanto a conflictos violentos

como no violentos:

m Fortalecer las competencias de los expertos de la Cooperacion
Técnicay de los actores locales en el manejo de conflictos;y

B Apoyar los procesos para el manejo constructivo de los con-
flictos.

La diferenciacion entre la prevencion de crisis y el manejo de
conflictos esta dirigida a poner en claro que la Cooperacion al
Desarrollo en general, y la Cooperacion Técnica en particular,
deben poder afrontar los conflictos a diferentes niveles y de
manera mas sensible y consciente. En este caso se trata de distin-
guir entre una "prevencion general" por un lado, y las interven-
ciones especificas con respecto a conflictos concretos por el otro
("prevencion especial").Asimismo, es necesario discernir entre la
creacion y promocion de estructuras, instituciones y procedi-
mientos que incrementen la capacidad para una equiparacion
pacifica de intereses (por ejemplo,estado de derecho,democracia
y enfoques alternativos para el allanamiento de los conflictos),y
el apoyo a personas y procesos dentro del marco de las estruc-
turas dadas en cada caso.

Para la implementacion practica, esto significa que hay que
actuar simultaneamente en por lo menos dos niveles:

B En el nivel de la superacion de las causas estructurales de los
conflictos y el fomento de la "estabilidad estructural" (véase el
acapite 3.7), se trata de fortalecer de manera integral la capa-
cidad de los Estados y de las sociedades para implementar el
cambio social sin violencia. Esto conlleva, por un lado, el
fomento de una equidad socioeconomica,y por otro princi-
palmente la reforma y el fortalecimiento de las instituciones
estatales y sociales que permitan lidiar de modo constructivo
con la pluralidad y las reivindicaciones rivales de participacion
politica.

B En el nivel de los programas y proyectos concretos, €s nece-
sario ampliar el acervo de instrumentos de la CT con nuevos
enfoques,adaptados especialmente para el fortalecimiento de
las capacidades y competencias en el manejo de conflictos.
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2.5 Prevencion de Crisis y Manejo de conflictos en
relacion con la Ayuda de Emergencia orientada al
Desarrollo (ADE)

La estrecha vinculacion con la ADE proviene del fuerte incre-
mento de las situaciones de crisis y conflicto de larga duracion
que existen por ejemplo en el Africa Central, en el Cercano
Oriente y Asia Central, en el Caucaso y en la Europa del Sureste.
Estas situaciones nos obligan a buscar nuevas respuestas a las dis-
crepancias entre los objetivos de la ayuda a corto plazo y las
medidas dirigidas a fomentar cambios estructurales dentro de la
Cooperacion al Desarrollo. A ello se agregan tres aspectos que
plantean un particular reto a la ayuda de emergencia: los invo-
luntarios efectos contraproducentes de toda ayuda en situaciones
de conflicto prolongadas, su papel dentro del marco de la con-
solidacion de la paz y la simultaneidad del manejo de las conse-
cuencias de la guerra y la prevencion de la crisis.

A fin de alcanzar algun efecto positivo,la ayuda de emergencia
tiene que transferir recursos a la region en crisis. Esto conlleva el
inevitable peligro de influir sobre la constelacion del conflicto.
Al fin y al cabo, todas las partes - incluyendo a las fuerzas con-
trincantes - se ven afectadas por la falta de recursos,y estan inte-
resadas en aprovechar esta transferencia para su propio beneficio.
A ello se agregan los posibles problemas de las condiciones marco
en que se situan las medidas de ayuda (proteccion por milicias,
negociaciones con "caudillos" sobre derechos de paso, trato dife-
renciado al personal internacional y al personal local). Ello pone
en tela de juicio tanto la neutralidad de la ayuda de emergencia
como sus efectos posiblemente prolongadores del conflicto, y
también las consecuencias para la estabilizacion de sistema poli-
tico.

La consolidacion de la paz después de un conflicto armado de
larga duracion necesita en mayor medida de la ADE. Existe una
serie de tareas complejas que afrontar:la ayuda inmediata,la reha-
bilitacion y la reconstruccion, la revitalizacion de la economia, la
transformacion de una economia de guerra en una economia de
paz, programas de reintegracion para refugiados y excomba-
tientes, etc. Paralelamente a estas medidas, es indispensable crear
las condiciones necesarias de tipo politico, social y cultural para

Efectos
contraproducentes

Papel en el marco de la
consolidacion de la paz
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al Desarrollo

asegurar la "consolidacion de la paz" a largo plazo. Este proceso
no se puede implementar s6lo mediante iniciativas politicas diri-
gidas "de arriba hacia abajo".Una paz sostenible depende también
del fortalecimiento de las competencias y de las estructuras para
un manejo eficaz de los conflictos "desde abajo".

Muchos de los conflictos de mas larga duracion estan en
peligro de convertirse en acontecimientos ciclicos. Por lo tanto,
la ayuda de emergencia en situaciones de conflicto o post-con-
flicto influye también sobre la eficacia de las medidas preventivas
para evitar una nueva escalada violenta. ;Contribuye a solucionar
los traumas de la violencia, el desplazamiento y las estructuras
sociales derruidas? ;Favorece la busqueda conjunta de soluciones
a los problemas de las personas que fueron victimas de la vio-
lencia?

Ante estos antecedentes,y en aras de la eficacia sostenible de
laADE, es necesario integrar los aspectos de prevencion de crisis
y de manejo de conflictos de manera sistematica.

2.6 Prevencion de Crisis y Manejo de conflictos como
Desafios para la Reforma del Estado, la Economiay
la Sociedad

Las tareas de la prevencion de crisis y el manejo de conflictos
plantean interrogantes fundamentales sobre el contenido politico
de la Cooperacion al Desarrollo. En los afos transcurridos desde
1996, los temas politicos de los derechos humanos, el estado de
derecho y la participacion politica han pasado de ser condiciones
marco (condicionamiento) de la CT a ser campos de actividad
(medidas positivas) de la misma. En general, se puede decir que
en la segunda mitad de los anos 90 ha ganado terreno la iniciativa
de fortalecer el perfil politico de la Cooperacion al Desarrollo.

Con ello se ha creado un importante prerrequisito para actuar
de manera mas enérgica a nivel estructural, con miras a un
enfoque de mas largo plazo en la prevencion de crisis.A este nivel,
se trata nada menos que de los cambios necesarios en las estruc-
turas del Estado,la economia y la sociedad, con el fin de fomentar
la creacion de estrategias pacificas y socialmente equitativas para
acceder al poder y conservarlo. Desde el punto de vista concep-
tual, este tema se discute sobre todo bajo el aspecto de la "esta-
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bilidad estructural" (véase el acapite 3.7). En el marco de la GTZ,
se trata principalmente de promover la "participacion politica" en
un sentido amplio.

Al igual que en el caso de la ADE, el conciliar las metas del
fomento de la paz y la reforma del Estado, la economia y la
sociedad requiere de un punto de vista integrador. Se necesita una
programacion consecuente por paises, a fin de poder influir de
manera mas eficaz sobre las consecuencias a menudo ambiva-
lentes de las diferentes iniciativas de reforma. Dentro de €éstas se
incluyen, por ejemplo, medidas para el fomento de la participa-
cion politica y de la descentralizacion democratica. Ambos
aspectos resultan indispensables para lograr un acercamiento
entre las estructuras del Estado y las necesidades de los ciuda-
danos, tanto a nivel local como regional. Sin embargo, al mismo
tiempo se crean campos de actividad para intereses muy parti-
culares, y por lo tanto es imprescindible implementar medidas
paralelas para el fomento de una equiparacion pacifica de inte-
reses.

Necesidad de un punto
de vista integrador
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3. Situacion de partida y enfoques para la
prevencion de crisis y el manejo de
conflictos

3.1 Cirisis y Conflictos dentro del Proceso de Desarrollo
de la Sociedad

Particularmente desde los anos 80, ha venido empeorando la
situacion de las personas que viven en riesgo de subsistencia. En
la amplia mayoria de los casos, se trata de crisis y conflictos cau-
sados por motivos politicos y sociales,y no por catastrofes impre-
decibles de tipo natural. Esta proliferacion de los conflictos vio-
lentos y la agudizacion de los ya existentes se debe a varias causas:

Al igual que en la historia del desarrollo europeo, toda moder-
nizacion econdomica y social aumenta también el potencial de
conflictos.Puede llevar facilmente a una desestabiliza-cion estruc-
tural,sobre todo cuando la reparticion de los frutos del desarrollo
economico es muy desigual, y cuando las instituciones politicas
y sociales son incapaces de promover el equilibrio entre los
grupos de interés (antiguos y nuevos). Esto contribuye a la pola-
riza-cion entre las élites privilegiadas del Estado y los grupos mar-
ginales.

La amplia mayoria de los conflictos violentos tiene lugar en los
paises pobres del mundo, en los que gran parte de la poblacion
vive en una constante situacion de amenaza a su supervivencia,
que en muchos casos se ve incluso empeorada drasticamente por
las medidas de reajuste estructural de la economia. Otros males
que aumentan el potencial para la generacion de conflictos -
sobre todo en los paises pobres - son la creciente explotacion de
los recursos naturales (y la consiguiente competencia por las dis-
minuidas bases para la subsistencia), la pérdida de terrenos agri-
colas y la agudizacion de los conflictos por el uso de tierras, el
desplazamiento de los pueblos indigenas por deforestaciony por
migraciones,y la contaminaciony escasez de los recursos de agua.
Segun un estudio del Banco Mundial, ("Economic Causes of Civil
Conflict and their Implications for Policy", 2000), uno de los
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mayores factores de riesgo es la fuerte dependencia frente a las
exportaciones de materias primas.

Actualmente, casi dos tercios de todos los conflictos violentos
a nivel mundial se caracterizan por la (auto)definicion de las
partes en conflicto sobre la base de rasgos comunes de tipo étnico
o religioso. No queda claro hasta qué punto se trata aqui de una
causa de los conflictos, o de una instrumentalizacion dirigida
hacia ciertos objetivos de tipo politico. Sin embargo, si resulta
indiscutido que los conflictos sobre las identidades colectivas en
muchos casos han dado lugar a conflictos especialmente dificiles
de solucionar y de larga duracion ("protracted conflicts").

En las sociedades en desarrollo, el manejo de conflictos suele
adolecer de una combinacion de habitos tradicionales, con fre-
cuencia autoritarios,y una serie de mecanismos diversos - sujetos
a normas mas bien confusas - que gobiernan las rivalidades eco-
noémicas,sociales y politicas.Resulta muy dificil integrar estos dife-
rentes elementos para afrontar de modo pacifico la creciente plu-
ralizacion y politizacion. En estos casos, es indispensable poder
contar con actores debidamente cualificados en las instituciones
estatales y la sociedad civil.

En la mayoria de los conflictos se trata de discrepancias entre
uno o mas grupos distintos, o0 entre grupos y actores estatales al
interior de un pais. Al mismo tiempo, la dimension regional e
internacional juega un papel importante, puesto que las coali-
ciones y dinamicas del conflicto se ven a menudo marcadas por
lealtades e intereses que trascienden las fronteras nacionales (por
ejemplo, de tipo €tnico o religioso), o por la intervencion de los
estados vecinos, de los paises industrializados o de influyentes
grupos de interés extranjeros. Por lo tanto, estos conflictos
reciben también el nombre de "conflictos sociales internacio-
nales". La proliferacion de conflictos causados por pretensiones
de una mayor participacion politica, l1a defensa de los derechos
de las minorias o aspiraciones de secesion, no resultaria com-
prensible sin tomar en cuenta la globalizacion de la contraposi-
cion entre dos figuras centrales del derecho internacional:la sobe-
rania estatal e integridad territorial por un lado, y la autodeter-
minacion de los pueblos por el otro. Esta creciente tension entre
ambos principios se viene manifestando en los conflictos al inte-
rior de los estados. En Sri Lanka, 1a organizacion tamil "Liberation

Falta de estructuras y
mecanismos adecuados
para el manejo de
conflictos

Influencia de la
internacionalizacion
y de la globalizacion
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Tigers of Tamil Eelam" (LTTE) lucha desde hace anos contra las
tropas del gobierno por una patria independiente en el noreste
de Sri Lanka. Ambos bandos se esfuerzan por legitimar sus res-
pectivas posiciones haciendo referencia a la supremacia universal
de "su" principio.

En las situaciones de emergencia, la transferencia de recursos
y la aceptacion de las condiciones marco por parte de las orga-
nizaciones de ayuda pueden tener efectos negativos involunta-
rios,que pueden conducir incluso a la prolongacion del conflicto.
Este caso es mas frecuente en las situaciones criticas dificiles, en
las que los programas de ayuda a largo plazo distorsionan los mer-
cados locales, aumentan la dependencia material frente el exte-
rior y debilitan el autoabastecimiento.Ademas, los contrincantes
abusan de la coyuntura para continuar el conflicto. Por otro lado,
las organizaciones de ayuda y desarrollo a menudo aceptan (obli-
gadamente) las condiciones marco de los conflictos violentos:
escolta armada en los transportes, desvio de recursos a las partes
en conflicto, revalorizacion de estas partes a través de negocia-
ciones sobre estos temas, tratamientos especialesy privilegios del
personal externo con respecto a la poblacion local, y otros fac-
tores parecidos.

En el debate de la politica de desarrollo existe tambi€n una mar-
cada tendencia a considerar que los factores estructurales cons-
tituyen las causas clave de los conflictos. Sin duda son impor-
tantes, pero no deberia sobreestimarse su peso frente a los fac-
tores de corto plazo que contribuyen en gran medida al estallido
y la escalada de los conflictos. Entre estos ultimos estan, por
ejemplo, los cambios de regimenes, las medidas de reforma con
consecuencias desventajosas para algunos grupos poblacionales,
los atentados politicos y las crisis econdmicas de origen coyun-
tural. En la ya mencionada Guia CPN de la UE para prevencion de
crisis, se combina cuatro conjuntos de factores estructurales con
un total de dieciséis aspectos problematicos, a los que se puede
atribuir la mayor parte de los factores de desencadenamiento y
agudizacion (véase el Recuadro 2).

Otra categoria que también influye en gran medida sobre los
conflictos es la de las estrategias y las conductas de las partes en
conflicto y otros actores. Por ejemplo, las €lites politicas pueden
adoptar la estrategia de utilizar la identidad étnica como factor de
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movilizacion, para asi mantenerse en el poder. Con frecuencia se
ha subestimado el significado de las estrategias y conductas, a
pesar de que éstas pueden tener consecuencias estructurales,
sobre todo en los casos de conflictos violentos de larga duracion.
En el proximo acapite examinaremos con mayor profundidad las
estrategias de los beneficiarios oportunistas de las guerras, y los
"mercados y culturas de la violencia" que logran generar.

3.2 Mercados y culturas de la violencia

Cuanto mayor es la duracion de un conflicto violento, mayor
también es el peligro de que se creen los "mercados y culturas de
la violencia", las "economias de guerra" y las "alianzas de guerra"
("war constituencies"). Esta teoria reconoce la importancia de las
causas economicas de los "nuevos" conflictos al interior de las
sociedades en desarrollo y transformacion,y construye sobre esta
base toda una "economia politica de la guerra". En este entorno,
desempenan una funcion clave las materias primas relativamente
faciles de transportar (como por ejemplo los diamantes, las drogas
y las maderas tropicales), que representan un negocio altamente
atractivo. En las regiones que carecen de un monopolio eficaz de
la violencia, la apropiacion y comercializacion de estos bienes
constituyen un negocio sumamente lucrativo. En este sentido,los
"empresarios de la violencia" pueden llegar a promover la agudi-
zacion de los conflictos en tanto estrategia racional, que les per-
mite obtener ganancias por un lado,y acrecentar y perpetuar su
influencia por otro.

Cuando una guerra se prolonga o un conflicto agudo se ve
"congelado" por la presencia de tropas de mantenimiento de la
paz,las actitudes y conductas de los involucrados se transforman
casi obligatoriamente, y a largo plazo muchas veces sucede lo
mismo con las formas de organizacion, los carteles de interés y
las escalas de valores dentro de las sociedades. En muchas socie-
dades en guerra civil, este circulo vicioso de la violencia y la
contra-violencia origina primero un "excedente de violencia",y
luego una "banalizacion de la violencia" (Waldmann,1997). Los
mercados grises y negros, el contrabando, el hurto, la toma de
rehenes, el chantaje de los dineros pagados por proteccion, el tra-
fico de armas y otros males se convierten también en fenomenos
cotidianos.Las estructuras mafiosas traspasan y dominan cada vez

La formacion de alianzas
de guerra

La violencia como un
fenomeno cotidiano
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mas los ambitos de la vida econémica y politica,y se crean y mul-
tiplican los "mercados de la violencia" (Elwert, 1997).

Incluso si se llega a contener la manifestacion de la violencia,
como en el caso de los "conflictos congelados", la prolongada
separacion de las partes puede agudizar la contraposicion "amigo-
enemigo".Adicionalmente, las privaciones que deben soportar -
por ejemplo - los refugiados o las victimas de las medidas de san-
cion, llegan a aumentar aun mas el odio hacia la parte contraria,
hasta convertir al adversario en un ser casi inhumano.También en
estos casos se crean entornos de facto,al margen de la ley,donde
florecen las estructuras mafiosas y los mercados grises.

Las causas y los efectos de tales situaciones no se circunscriben
ala region afectada. La liberalizacion de los mercados globales ha
contribuido sin duda a la creacion de los mercados de la violencia
y a la globalizacion del crimen organizado. Una vez que €éstos
existen, se corre el riesgo de que las empresas multinacionales se
adapten a las nuevas circunstancias y las aprovechen para su
propio beneficio. Las comunidades en la diaspora han ido asu-
miendo un papel cada vez mas importante, sobre todo aquéllas
constituidas por los refugiados y desplazados a causa del con-
flicto. Una vez establecidas afuera, realizan una labor politica a la
distancia y se dedican a apoyar a sus compatriotas y/o copartida-
rios a través del suministro de dinero y armas.

En lo relacionado con la prevencion de crisis y el manejo de
conflictos, se deduce que es necesario tomar en serio el peso
propio adquirido por las sociedades y economias bélicas, por los
mercados de la violencia y sus nexos internacionales,a fin de desa-
rrollar estrategias destinadas especificamente a lidiar con estos
factores.

3.3 Prondéstico de las crisis y analisis de los conflictos

Un requisito crucial para la eficacia de la prevencion de crisis
y el manejo de conflictos es la disponibilidad de un acervo de ins-
trumentos para el pronostico de las crisis y el analisis de los con-
flictos.En las cienciasy en la asesoria politica existen ya una serie
de sistemas de alerta temprana y modelos de analisis que pueden
utilizarse para ello (véase el Recuadro 3: Enfoques para el analisis
de conflictos y actores). Estos permiten predecir las agudiza-
ciones criticas y realizar un analisis detallado de las causas y el

Causas y efectos

Sistemas de alerta
temprana como
instrumentos necesarios
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3.3 Prondstico de las crisis y andlisis de los conflictos

desarrollo de los conflictos. Sin embargo, aun no se ha avanzado
tanto en la elaboracion de programas operativos y coherentes
parala prevencion de crisis y el manejo de conflictos.Aqui resulta
importante fortalecer los instrumentos y las capacidades de ana-
lisis de una manera orientada a la practica y al logro de objetivos.
Las bases para esta labor se encuentran en el Catalogo de Indica-
dores del BMZ (Spelten, 1999), y también en el concepto de la
"investigacion participativa de la accion", tal como fue desarro-
llado, por ejemplo, en el marco del proyecto de "Sociedades des-
garradas por la Guerra" ("War-torn societies").(Véase el Recuadro
4: Hipotesis sobre las relaciones causales entre los desarrollos
actuales y las futuras posibilidades de crisis).

Sin embargo, la disponibilidad de los instrumentos confiables
de pronostico y analisis no basta para orientar las actividades de

Recuadro 4: Hipétesis sobre las relaciones causales entre los desarrollos
actuales y las futuras posibilidades de crisis

1. Cuanto mas se diferencie un grupo poblacional de otro, ya sea en términos objetivos o
subjetivos, o cuanto mas se sienta discriminado, tanto mas estara dispuesto a actuar
colectivamente para el resguardo de sus intereses.

2. Cuanto menor sea la legitimidad del Estado y la capacidad funcional de las diferentes
instituciones estatales, tanto mayor sera la necesidad para estos grupos de organi-
zarse para resguardar sus intereses.

3. Cuanto mayor sea el apoyo externo para el uso de la violencia, tanto mayor sera
también el potencial de accion de los grupos predispuestos a la violencia.

4. Cuanto mas puedan influir los acontecimientos futuros sobre el estatus econémico,
politico o social de uno o mas grupos (por ejemplo, reformas agrarias, elecciones,
etc.), tanto mayor sera la tentacién de resguardar o acrecentar el estatus propio a tra-
vés de medidas violentas.

5. Cuanto mas se parezca — dentro de la percepcién colectiva — una amenaza presente
de conflicto a una situacion conflictiva del pasado, tanto mayor sera el peligro de que
la estrategia para la solucién del conflicto se base sobre los antiguos modelos (efecto
de la "prediccidn que genera su auto-cumplimiento" — "self-fulfilling prophecy").

6. Cuanto mas se eliminen los foros comunes (instituciones, y también eventos sociales)
en los que los miembros de grupos rivales puedan llegar a un intercambio de intere-
ses posiblemente comunes, menores seran las posibilidades para una solucién pacifi-
ca de los conflictos y mayores seran las perspectivas para una escalada violenta (...).

7. Cuanto mas agresiva sea la forma en que las partes en conflicto presentan sus de-
mandas (eventualmente unidas a amenazas de consecuencias violentas), tanto mas
dificil sera para ellas aceptar soluciones negociadas que no lleguen a satisfacer sus
maximas aspiraciones.

Fuente: Angelika Spelten: Wie erkennt man Krisenpotential?
Entwurf eines Indikatorenkatalogs, en: E+Z, 41 (2000) 3, p. 71
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la CT de manera eficaz hacia los objetivos de la prevencion de
crisis y el manejo de conflictos. Debe agregarsele la voluntad de
reaccionar eficazmente a las alertas tempranas en casos de "mal
gobierno" o amenaza para los proyectos propios. Esto no siempre
resulta facil, sobre todo debido a la presion del éxito que pesa
sobre los proyectos ya iniciados. Sin embargo, solo esta voluntad
de reaccion garantiza un cambio verdadero hacia una prevencion
sostenible y eficaz de las crisis.

A fin de determinar de manera mas exacta las posibilidades y
limitaciones del apoyo externo a la prevencion de crisis y el
manejo de conflictos, deberan analizarse las siguientes interro-
gantes fundamentales:

B ;Quiénes son los actores, los beneficiarios oportunistas, los
afectados y los perdedores del conflicto? ;Quiénes son los
aliados potenciales para ejercer una influencia conjunta desde
fuera?

®m ;Cuales son las causas de base del conflicto y cuales son los
detonantes de la escalada violenta?. ;Qué estrategias adoptan
los actores y otros involucrados para intervenir en el conflicto
o esquivarlo? ¢Cuales son las dinamicas propias que han ido
surgiendo y como influye el mundo exterior sobre los hechos?
¢Qué posibilidades existen de llegar a implementar cambios en
los diferentes niveles?

B ;Cuales son los puntos de partida de los esfuerzos ya existentes
in situ para el manejo del conflicto? ;Cuales han sido las expe-
riencias hasta ahora?

B ;Donde y como influyen las medidas de la Cooperacion Téc-
nica sobre la situacion de conflicto (positiva o negativamente)?
¢En qué medida ofrecen puntos de partida para influir de
manera dirigida sobre las conductas y actitudes de las partes
contrincantes y sobre la constelacion subyacente al conflicto?

3.4 Fases de desarrollo del conflicto y horizonte
temporal de las intervenciones

El esquema mas utilizado para clasificar las medidas de manejo
de conflictos se basa sobre las fases de desarrollo del conflicto.
Este procedimiento tiene la ventaja de resaltar los cambios que
ocurren en la disposicion y las capacidades de las partes para
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dirigir su accionar durante la escalada del conflicto. Estos cam-
bios suelen ser profundos,y se presentan antes,durante y después
de un enfrentamiento violento.Sin embargo, es necesario agregar
que todos los modelos de fases describen situaciones que podri-
amos llamar "ideales". Dependiendo del lugar y de los grupos
poblacionales involucrados, muchos conflictos llegan a abarcar
varios niveles de agudizacion a la vez.Ademas, incluso en los con-
flictos permanentes son frecuentes los estallidos esporadicos de
mayor violencia. Si no se llega a una solucion duradera, pueden
desarrollarse ciclos de conflicto en los que una situacion de post-
guerra representa a la vez una potencial situacion de pre-guerra.

A diferencia del "enfoque continuo" tal como se concebia a  Del "enfoque continuo”
principios de los afios 90 (ayuda de emergencia, reconstruccion  al "enfoque contiguo”
y desarrollo como fases separadas),hoy en dia se ha impuesto una
nueva version, en la que las intervenciones dirigidas a las dife-
rentes fases deben verse como elementos de una estrategia con-
junta, ligada tanto temporal como espacialmente. Este renovado
"enfoque contiguo" también se aplica a la prevencion de crisis y
el manejo de conflictos. Es usual que varias fases coexistan al
mismo tiempo, y hay que tomarlo en cuenta. Para ello es de pri-
mordial importancia el fortalecimiento de grupos y estructuras
que actien de manera reguladora y mediadora, contrarrestando
la escalada de los conflictos.

Sin embargo, a pesar de su valor relativo, la division en fases  Distincion de las fases
facilita la delimitacion de las estrategias y areas de trabajo priori-  del conflicto
tarias,y pone en claro cuales son los enfoques que se deben com-
binar. Para ello resulta necesario distinguir cinco fases:

m La fase del conflicto latente hasta la crisis politica,en la que
existe una rivalidad comprobada entre los diferentes grupos,
que sin embargo se manifiesta atin politicamente; todavia no
ha surgido una polarizacion en el sentido de demandas gru-
pales respectivamente excluyentes.

m Esta es, no obstante, la caracteristica de la segunda fase, la Jfase
contenciosa.Pero aun resulta posible zanjar las discrepancias
sin violencia, ya sea a través de soluciones negociadas o de un
"congelamiento" del conflicto, o debido al temor frente a las
consecuencias de una escalada.

B La tercera fase tiene como rasgo distintivo la utilizacion siste-
matica de la violencia para alcanzar objetivos propios.Si bien
aqui existen muchos niveles intermedios (desde los atentados
aislados hasta una conduccion organizada del esfuerzo bélico),
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resulta decisivo que la utilizacion de la violencia como tal crea
una dinamica adicional propia. Las personas se convierten en
victimas de la espiral de la violencia y la contra-violencia. El
poder pasa de manos de los dirigentes politicos a manos de los
dirigentes militares. Cuanto mas dure este proceso,tanto mayor
sera el peligro de que se desarrollen "mercados y culturas de
la violencia", que iran transformando progresivamente el con-
flicto original.

La "finalizacion de la guerra" debe clasificarse en muchos
casos como una fase propia,ya que se puede extender alo largo
de un periodo prolongado, caracterizado por treguas que fra-
casan y una aplicacion regionalizada de la violencia. En esta
fase, el Estado debera también implementar medidas en el
marco de una "preparacion post-conflicto" ("post-conflict pre-
paredness"). Este concepto incluye iniciativas que adecuan las
estructuras del Estado para una situacion de post-guerra,y faci-
litan asi una paz duradera. Los elementos principales son la
reintegracion de los refugiados y de los desplazados, asi como
el trabajo de reconciliacion y el tratamiento de los traumas, los
temas de seguridad publica,la seguridad alimentaria,la recons-
truccion de la infraestructura y de los servicios sociales
basicos, asi como la reforma de las estructuras del Estado y el
reajuste estructural macroeconomico. Las actividades de "pre-
paracion post-conflicto" son basicamente medidas que pre-
paran al Estado para una nueva situacion,y que deberan con-
tinuarse durante la fase de '"recuperacion post-conflicto"
("post-conflict recovery)".

La quinta fase, el manejo del conflicto en la post guerra,o la
consolidacion de la paz, solo se iniciara cuando haya transcu-
rrido ya un plazo mas largo desde la finalizacion efectiva de la
violencia.
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Las medidas para la prevencion de crisis y el manejo de con-
flictos deben partir necesariamente de estas fases. Sin embargo,
su horizonte temporal deberia superar este modelo ciclico de
fases.Debido al largo plazo de los procesos macro-sociales, resulta
atil imaginar esta perspectiva como un horizonte temporal de
varias etapas. De acuerdo con el modelo de "construccion de la
paz" ("peace building") de John Paul Lederach, se distinguen por
lo menos cuatro horizontes.

conflictos

Gestion de crisis

Figura 2: Horizontes temporales para la prevencion de crisis y el manejo de

Fomento de esta-

bilidad estructural Visiones de
y fortalecimiento futuro

de competencias

Medidas de
capacitacion y
preparacion

Actividades
inmediatas
(2-6 meses)

Planificacion Planificacién a Cambio social
a corto plazo mediano y largo plazo en perspectiva
(1-2 ahos) (8-10 afos) generacional

(20+ afos)

Fuente: segun John Paul Lederach, en: Building Peace, Washington, D.C., 1997,p. 77.
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La gestion de crisis requiere la reaccion inmediata ante las esca-

ladas y los casos de emergencia,y también contiene elementos
del manejo de conflictos. Su horizonte temporal es de s0lo unos
pocos meses, pero sus perspectivas de éxito dependen también
de la existencia de una vision del futuro. Las actividades de corto
plazo resultan mas faciles de implementar en programas de capa-
citacion del personal,asi como a través de preparativos y medidas
piloto para elaborar e iniciar las estrategias de prevencion de crisis
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y manejo de conflictos en colaboracion con los actores locales.
En esta fase, los programas deberian contemplar un horizonte
temporal de mas largo plazo (de tres a diez afos), a fin de lograr
una eficacia sostenible. Sin embargo, el objetivo de la estabilidad
estructural suele ser alcanzable solamente en una "perspectiva de
varias generaciones".

3.5 Los niveles sociales de liderazgo
y su diferenciacién regional

La diferenciacion entre los distintos niveles de dirigentes La diferenciacion entre
sociales es otro aspecto importante de la prevencion de crisisy  los niveles de dirigentes
el manejo de conflictos: ;de qué nivel parten las medidas y sociales
quiénes son sus beneficiarios? Aqui resulta util la division en una
piramide de tres niveles de liderazgo: superior, medio y bajo.

La capa mas alta de dirigentes (del Estado o de los grupos no
estatales) es por lo general responsable de representar todas las
demandas colectivas en las negociaciones oficiales. El nivel medio
de dirigentes esta constituido por personas influyentes en los dife-
rentes sectores y regiones. A €l pertenecen personalidades reli-
giosas, autoridades tradicionales y otras figuras de alto prestigio,
asi como funcionarios importantes de la administracion publica,
los medios de comunicacion y el ambito educativo y cultural.

Entre las personas influyentes en el nivel mas bajo estan los lideres
comunales, los representantes de las ONG locales,los maestros y
otros multiplicadores.

Las experiencias acumuladas hasta ahora en los conflictos de  Involucrar a las capas
larga duracion y arraigo mas profundo muestran que el involucrar  de dirigentes medios
a las capas de dirigentes medios y bajos en la prevencion de crisis y bajos
y el manejo de conflictos es un requisito necesario para lograr una
solucion sostenible. Ello resulta valido si, por ejemplo, una solu-
cion negociada al mas alto nivel (sobre todo cuando se ha reali-
zado bajo la influencia de la presion extranjera) se enfrenta a
graves resistenciasy a problemas de implementacion. Sin la movi-
lizacion de los actores de los niveles medio y bajo, estas tareas poli-
ticas sin duda fracasaran. La experiencia del Acuerdo de Dayton
para Bosnia Herzegovina constituye una prueba irrefutable. Sin
embargo existe también el caso contrario,en el que las posiciones
de las partes en conflicto al nivel mas alto estan tan polarizadas
que solo se logra impulsar el proceso de negociacion a través de
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Figura 3:

ACTORES

Niveles superiores de liderazgo:
Integrantes de élites civiles y militares

TRABAJO PRO PAZ

Negociaciones directas, mediacion
Reconocimiento de intereses legitimos
ajenos Partidos, estrategias no violentas,
dilucidar responsabilidades

Niveles medios de liderazgo: Negociaciones previas, mesas r
Elites funcionales en la economia, edondas y comisiones de paz,
administracion, capacitacién en manejo
iglesias, medios,ONG mas constructivo de conflictos, cons-
des truccion de puentes, monitoreo

Personas influyentes

a nivel de las bases:
Lideres locales, - religiosos,
maestros, organiizaciones

de mujeres,
ONG mas chicas

Comisiones locales de paz,
trabajo comunitario,
Mediacién en el campo
cultural, educativo y
religioso. Trabajo psico-
social con respecto a
experiencias violentas

Fuente: Basado sobre John Paul Lederach: Building Peace, Sustainable Development in Divided
Societies, Washington D.C., 1997, p. 39.

Consecuencias para los
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actores externos

Track 1

iniciativas que parten de los niveles medio y bajo.Ademas, es en
estos niveles que habra que solucionar todos los temas practicos
de la cooperacion. Los "conflictos congelados" representan un
ejemplo de este tipo de caso.

La diferenciacion de los distintos niveles sociales de accion
tiene consecuencias también para la participacion de los actores
externos.Aqui se ha impuesto la diferenciacion de por lo menos
tres "tracks" o "vias" de vinculacion del exterior hacia el interior;
un analisis mas profundo nos revela que representan campos de
actividad y tipos de cooperacion de mayor o menor amplitud
(véase el acapite 2.1):

B Lavia o "track" 1 es la de la diplomacia oficial bilateral o mul-
tilateral, en la que se intenta sobre todo finalizar los conflictos
colectivos y llegar a negociar treguas o acuerdos de paz.Aqui
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los terceros pueden contribuir con sus "buenos oficios",como
ha sido el caso de Suiza en muchos conflictos en el marco de
la descolonizacion. También pueden asumir funciones de
moderacion o mediacion como Noruega en Sri Lanka, o ejercer
presion para imponer determinadas soluciones (por ejemplo,
los Estados Unidos en elAcuerdo de Dayton = "potencia media-
dora").

B Enlaviao "track" 2 se desarrollan los esfuerzos de la diplomacia  Track 2
no oficial, que se concentran en los niveles medio y bajo de
dirigentes y apuntan a mejorar las condiciones para lograr la
paz en la via o "track" 1. Un ejemplo de ello son los esfuerzos
de la organizacion catolica laica San Egidio en la solucion del
conflicto en Mozambique.

®m El concepto de la via o "track" 3 resulta mas equivoco. Sin  Track 3
embargo, se refiere a todas aquellas actividades dirigidas a la
transformacion de las estructuras subyacentes al conflicto.
Comprende todos los niveles de liderazgo, pero da prioridad a
las medidas a mas largo plazo en las bases de la sociedad,como
por ejemplo el trabajo de reconciliacion y el tratamiento de
traumas en los sectores poblacionales directamente afectados
por la guerra, la extension de las facultades ("empowerment")
de los grupos perjudicados (sobre todo en situaciones de
mayoria-minoria), o la promocion de instituciones para el alla-
namiento del conflicto.

Para la creacion de una paz duradera, es decisiva la coherencia  La coherencia
entre las diferentes vias o "tracks". Por lo tanto, resulta necesario  es decisiva
implementar una estrecha coordinacion entre los actores esta-
tales y multilaterales activos en este campo, las fundaciones poli-
ticas, las iglesias, las ONG vy los actores de la ayuda humanitaria y
de la Cooperacion al Desarrollo. En el mejor de los casos, se apro-
vecharan de manera Optima las ventajas comparativas y los
campos de actividad de todos estos actores.

El campo prioritario de actividad esta ligado sin duda a la via  El campo prioritario
o "track" 3.Sin embargo, debido a sus posibilidades de llegadaya delaCT
sus experiencias con dirigentes de los niveles medio y bajo,la CT
esta también en capacidad de identificar a posibles contrapartes
o aliados en la via o "track" 2, ofreciéndoles apoyo y asesoria prac-
tica continuada. En el marco de la cooperacion de tipo politico,
la CT también tiene contactos a nivel de la via o "track" 1.Aqui su
potencial esta mas bien en asegurar la cualificacion de los invo-
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Ventajas comparativas
delaCT

Una distincion horizontal
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lucrados, y no tanto en el acompanamiento directo de los dife-
rentes procesos.

El papel especifico de la Cooperacion Técnica estatal en com-
paracion con otros actores es algo que debera decidirse en cada
caso individual. Una de las ventajas comparativas de la CT es la
regionalizacion de las medidas de manejo de conflictos. Los con-
flictos destructivos de larga duracion se caracterizan por una
fuerte diferenciacion regional de las acciones del conflicto. En
estos casos, se trata de proteger las "islas" locales y regionales de
menor nivel de agudizacion o mejor manejo del conflicto, a fin
de proteger y fortalecer estos logros - y posiblemente expan-
dirlos. Para ese trabajo, la experiencia regional de la CT es de pri-
mordial importancia.

3.6 La "toma de partido" de los grupos destinatarios y
las organizaciones contraparte

Aparte de establecer una diferenciacion vertical y regional de
los actores, el manejo exitoso de conflictos debe también definir
una distincion horizontal. En la realidad, las partes en conflicto
no son tan homogéneas como podrian parecerlo superficial-
mente, ya que a veces las personas se afilian a la fuerza a alguna
de las partes en un conflicto étnico-politico simplemente en
razon de su ascendencia o alguna otra caracteristica externa. Las
partes contrincantes tampoco se convierten en entidades homo-
géneas por el simple hecho de que las personas son asignadas a
una de ellas durante la agudizacion de un conflicto.Al analizar las
posiciones,los enfoques, el nivel de compromiso y otros factores,
aparecen notables diferencias entre los miembros de un mismo
bando.

Es comprensible que las medidas de ayuda para las regiones en
crisis se concentren en los grupos mas vulnerables.A fin de lograr
un entendimiento mas integral de la prevencion de crisis y el
manejo de conflictos, es sin embargo necesario analizar a todas las
partes que intervienen en el conflicto o que son afectadas por €l:
B los actores politicos y militares que intervienen en las acciones

de un conflicto contencioso y violento;

B aquellos que son vistos por los lideres como grupo destinatario
de la movilizacion politica, es decir, que son reclutados como
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soldados o combatientes (por ejemplo los jovenes desemple-
ados);

B ]os representantes moderados de las partes en conflicto, asi
como otros actores "semi"-parciales o imparciales en la region
€n Crisis;

B todos aquellos que intentan evadir o sustraerse a un conflicto
contencioso o violento (sin por ello jugar un papel activo en
el enfrentamiento);

B por ultimo, aquellos que se ven directamente afectados por la
violencia,como los desplazados o refugiados,las personas trau-
matizadas o los (ex)combatientes (que muchas veces son vic-
timas y victimarios a la vez).

Cada uno de estos grupos destinatarios requiere de estrategias
de paz diferenciadas.Las ventajas comparativas de la Cooperacion
Técnica residen sobre todo en el trabajo con los grupos no invo-
lucrados en las esferas politicas o militares, con el fin de fortale-
cerlos en su empeno de sustraerse a la presion de polarizacion.

El manejo de conflictos no atafie solo al trabajo entre los
grupos contrincantes, puesto que en los enfrentamientos de larga
data muchas veces las confrontaciones al interior de las partes
revisten un cariz tan enconado como las discrepancias con la
parte contraria. Las relaciones entre israelies y palestinos consti-
tuyen un ejemplo especialmente descriptivo. Por lo tanto, es
importante evaluar con exactitud los distintos niveles de toma de
partido y observar la dinamica de las confrontaciones intra-parti-
darias. ;Con qué grupos se podria iniciar un proceso de entendi-
miento? ;Qué relaciones existen entre €stos y las fuerzas mas radi-
cales? ;Como podriamos contrarrestar eficazmente las acusa-
ciones de "traicion" al interior de las partes? En muchos casos, el
manejo de conflictos al interior de los grupos contrincantes es
un requisito primordial para lograr un debate constructivo con la
parte contraria.

3.7 Fomento de la estabilidad estructural como base
para un desarrollo sostenible

Las condiciones estructurales inherentes que ayudarian a evitar
escaladas y estallidos violentos de las tensiones entre intereses
sociopoliticos rivales constituyen un punto de partida funda-

Estrategias de paz

diferenciadas
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"Estabilidad estructural"
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Definicion

mental para todo analisis de prevencion de crisis y manejo de con-
flictos. El objetivo es desarrollar a largo plazo la capacidad de las
sociedades y de los estados para zanjar de manera constructiva y
civilizada las crisis y los conflictos potenciales. Esta responsabi-
lidad debe ser asumida principalmente por los respectivos
estados y sus sociedades.

En general, el debate internacional (asi como la terminologia
del Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE) entiende el con-
cepto de "estabilidad estructural" como la realizacion de los obje-
tivos de la paz social, el respeto por las leyes y la aplicacion de las
mismas, el resguardo de los derechos humanosy un desarrollo sos-
tenible de tipo social y economico.Todos estos factores forman
una estructura interdependiente, de manera que se refuerzan
unos a otros. Sobre esta base, las instituciones politicas - dina-
micas y representativas - deben lograr implementar cambios y
solucionar las confrontaciones sociopoliticas sin recurrir a la vio-
lencia.

El concepto de la "estabilidad estructural" es de una gran
amplitud,lo cual dificulta el reconocimiento de un contenido con-
creto e inequivoco. Por otro lado, este concepto intenta integrar
todas las condiciones complejas que son necesarias para crear
una base duradera y estable de la paz.A nivel mundial, las expe-
riencias de violencia y paz han demostrado que las respectivas
causas son multifacéticas. Una estrategia que solo esté dirigida a
una dimension (por ejemplo, la participacion), sin tomar en
cuenta las demas, correria el peligro de no obtener logros tras-
cendentes.

La superacion duradera de la fragilidad e inestabilidad del
Estado y la institucionalidad sociopolitica es por ello el nucleo de
la "estabilidad estructural". Las estructuras de la sociedad civil y
del Estado deben poder adquirir la capacidad de desarrollar meca-
nismos constructivos y no violentos para zanjar intereses contra-
puestos, sin importar cuan fundamentales o agudos sean,y con-
tribuir a su gradual eliminacion. Los requisitos y caracteristicas
mas importantes de la "estabilidad estructural" son los siguientes:
B Una legitimacion suficiente del Estado
B Una voluntad constructiva por parte del Estado, que supone

ademas una capacidad legislativa suficiente,y
B Un poder eficaz del Estado para lograr la aplicacion construc-

tiva de estas normas.



3.7 Fomento de la estabilidad estructural como base para un desarrollo sostenible

En vista de la gran cantidad de estados "débiles" o "fracasados",
la primera tarea sera siempre la construccion o reconstruccion
de la legitimidad del poder estatal. Ello incluye desarrollar las
estructuras integradoras de la sociedad, necesarias para lograr la
vinculacion y el arraigo del Estado y de sus representantes en esta
sociedad. Estos logros normalmente requieren de un proceso mas
largo de formacion de comunidades politicas.

La construccion
de la legitimidad
del poder estatal
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4. Estrategias para la prevencion de crisis y el
manejo de conflictos en el marco de la
Cooperacion Técnica

Las estrategias para la prevencion de crisis y el manejo de con-
flictos en el marco de la CooperacionTécnica se pueden clasificar
en tres grupos:

1. El fomento de la estabilidad estructural como base de un desa-
rrollo sostenible (véase el acapite 4.2).

2. La promocion de grupos sociales, asi como de instituciones
locales y regionales, para el fortalecimiento de las competen-
cias de prevencion de crisis y manejo de conflictos (véase el
acapite 4.3).

3. La consideracion sistematica de los aspectos de prevencion de
crisis y manejo de conflictos en los campos clasicos ya pro-
bados de la Cooperacion Técnica (véase el acapite 5.1)

Estos tres elementos son complementarios, y se superponen
también en el nivel de los campos de actividad y de las medidas
(véase el Recuadro 6: Campos de actividad de la GTZ en el ambito
de la prevencion de crisis y el manejo de conflictos). Una funcion
especial es la reforma del sector de seguridad, que ocupa una
interseccion estratégica entre el fomento de la estabilidad estruc-
tural y el fortalecimiento de las alianzas de paz,y es analizada en
el acapite 5.9.

En todos los componentes debe tomarse en cuenta las cinco
condiciones marco para el fomento del desarrollo, que el BMZ ha
fijado como criterios centrales para el uso de instrumentos y
fondos de la politica alemana de desarrollo:

B Respeto de los derechos humanos;

Participacion de la poblacion en las decisiones politicas;
Estado de derecho y garantia de la seguridad juridica;
Creacion de una economia social de mercado;

Actuacion del Estado orientada hacia el desarrollo.

Los diferentes componentes se implementan a través de una
oferta amplia y flexible de prestaciones, que tiene en cuenta la
orientacion hacia procesos y la subsidiariedad,y que se ha desa-
rrollado en colaboracion con las organizaciones contraparte. Esta
oferta de prestaciones ha sido ya en parte probada en la practica
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Recuadro 6: Campos de actividad de la GTZ en el ambito de la prevencién
de crisis y el manejo de conflictos
1. Estabilidad estructural 2. Fomento de la competencia transformadora
de conflictos de los grupos sociales y las
instituciones locales y regionales
m Fomento de participacion m Transformacion de "alianzas de guerra" y
politica/democracia fomento de "alianzas de paz"
m Estado de derecho m Fomento de instituciones locales y
= Derechos humanos reglor_lales y de mecanismos para el
manejo de conflictos
m Reforma del gobierno . :
1a del gobierno y m Trabajo con los medios
la administracion publica
o . m Fomento de la educacion y la juventud
m Descentralizacion/asesoria
para el federalismo m Trabajo de superacion de traumas
m Fomento de la sociedad civil m Trabajo de superacion del pasado y
. L reconciliacién
m Medios de comunicacién
m Perfeccionamiento y capacitacion en
manejo de conflictos (para colaboradores
de GTZ y contrapartes)
m Reforma del sector de seguridad
3. Sensibilizaciéon general de las medidas de CT con respecto a conflictos
m No favorecer involuntariamente la manifestacion violenta de conflictos
m Considerar sistematicamente la prevencion de crisis y el manejo de conflictos en los
proyectos clasicos de CT

y ha llegado a un alto grado de elaboracion,como por ejemplo en
lo referente a las medidas de reforma a favor de la estabilidad
estructural. Por lo tanto, este campo ya no va a ser tratado en
mayor profundidad en el capitulo 5,"Oferta de prestaciones de la
GTZ".Sin embargo, en parte aun se encuentra en la fase de desa-
rrollo y planificacion.

En principio, son dos las modalidades para aplicar esta oferta
de prestaciones en la practica: primero, en el marco de proyectos
que integren los aspectos de prevencion de crisis y manejo de
conflictos; segundo, como proyectos independientes, en los que
la prevencion de crisis y el manejo de conflictos constituye el
objetivo principal (véase el acapite 5.1).

Antes de presentar en detalle la oferta de prestaciones, debe-
riamos analizar en el siguiente acapite los principales principios
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conflicto

generales de accion, asi como incluir una vision panoramica de
los dos primeros componentes.Ademas, debemos senalar que el
diseno de las estrategias de prevencion de crisis y manejo de con-
flictos incluye una serie de retos especificos, preguntas aun no
respondidasy dilemas. Esto se debe por un lado a que este campo
de actividad aun esta poco desarrollado en general, y por otro a
que es necesario tomar ciertas decisiones éticas y morales en el
campo de tension entre la paz, la justicia, la verdad y la reconci-
liacion.

4.1 Principios generales de accion para la prevencion
de crisis y el manejo de conflictos

La consideracion explicita de la prevencion de crisis y el
manejo de conflictos en la Cooperacion al Desarrollo es un
campo de trabajo relativamente nuevo. Implicitamente, los pro-
gramas y proyectos de la cooperacion politica al desarrollo y de
la ayuda de emergencia siempre se han visto confrontados con el
problema de como proceder con la mayor sensibilidad posible
ante al conflicto. Sin embargo, hasta ahora estas experiencias no
han sido en gran medida sistematizadas, y la cantidad de evalua-
ciones cualificadas es aun limitada. También la metodologia de la
"evaluacion de impacto del conflicto" ("conflict impact assess-
ment") se encuentra todavia en sus inicios.No obstante, es posible
formular una serie de puntos generales de orientacion para la
mejora de la prevencion de crisis y el manejo de conflictos en el
marco de la CT.

Las conclusiones del ya mencionado proyecto "No hacer dano"
("Do no harm") sobre los efectos involuntarios de la ayuda en las
regiones en conflicto tienen que ser observadas con mucho cui-
dado por la CT en la prevencion de crisis, y aplicadas a la prac-
tica.Para ello es necesario analizar el contenido y los aspectos ope-
rativos de los proyectos de desarrollo con respecto a su relevancia
frente al conflicto, sus riesgos y sus consecuencias reales. La eva-
luacion de los efectos relacionados con el conflicto ("conflict
impact assessment") intenta ser cientificamente exacta. Deberia
alentarse a los equipos de proyecto a comprender mejor los
efectos reciprocos entre el proyecto y el conflicto, y a imple-
mentar una correspondiente adaptacion del trabajo del proyecto.
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La pregunta central es: shasta qué punto tiene el proyecto la posi-
bilidad de fomentar un manejo pacifico del conflicto, 0 mas bien
de impedirlo? En este sentido, el proyecto "No hacer dano" ("Do
no harm") otorga especial valor al reconocimiento, la prevencion
y la amortiguacion de los posibles efectos negativos sobre el con-
flicto (Leonhardt, 2001).

En la prevencion de crisis y el manejo de conflictos,las medidas  Establecer un nexo

y los programas de corte estructural y las actividades orientadas  estratégico

hacia procesos deben funcionar en forma paralela y coordinada.

Para ello resulta importante formular objetivos estratégicosy con-

textualizar todos los proyectos con respecto a estos objetivos, sin

por ello sobrevaluar los micro-proyectos desde el punto de vista

de la politica de paz.Mas bien, se trata de formular objetivos tran-

sitorios realistas y aumentar la conciencia de la interdependencia

de las medidas orientadas a estructuras y procesos.

La prevencion de crisis y manejo de conflictos solo podran  Fortalecer las

contribuir de manera sostenible al aseguramiento de la pazenlas "alianzas de paz"
regiones en crisis, cuando el fomento de la estabilidad estructural
y de la capacidad de accion legitima del Estado en el sentido del
"buen gobierno" se vea complementada por medidas en pro del
fortalecimiento de instituciones y mecanismos para el manejo
pacifico de conflictos en los diferentes niveles politicos y sociales.
Un aspecto esencial de esta modalidad de fomento de la paz es la
creaciony el fortalecimiento de las llamadas "alianzas de paz".Los
actoresyy las fuerzas sociales que participan activamente en la bus-
queda de soluciones no violentas,y toman en cuenta los intereses
de todos los involucrados en el conflicto, deberian integrarse en
una red interna y fortalecerse unos a otros. Este tipo de red no
solo deberia comprender a grupos de la sociedad civil, sino tam-
bién - en la medida de lo posible - a instituciones estatales. La
cooperacion y creacion de redes con actores externos como
ONG, fundaciones politicas, iglesias o instituciones de la Coope-
racion al Desarrollo deberian estar dirigidas a los mismos obje-
tivos, es decir, al establecimiento de "alianzas para la paz".
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local

Las contribuciones de la CooperacionTécnica solo pueden ser
un elemento de una estrategia integral para la prevencion de crisis
y el manejo de conflictos. En general, ésta solo puede ser exitosa
cuando se ha disefiado de manera coherente y coordinada la apli-
cacion de los diferentes instrumentos a nivel de los 6rganos poli-
ticos de decision. Por otro lado, es importante también imple-
mentar una coordinacion entre las iniciativas nacionales, multila-
terales y no estatales. Si bien existe mientras tanto una serie de
programas y proyectos de CT con sensibilidad frente a los con-
flictos,su eficacia es atin limitada debido al nimero mucho mayor
de proyectos que no prestan la debida atencion a este aspecto.
Por otro lado, resulta contraproducente crear incentivos para la
transformacion de conflictos a los niveles micro y medio de la
politica de desarrollo, mientras que el status quo conflictivo se ve
reforzado en el nivel macro de las medidas de desarrollo y rela-
ciones entre paises. Es indispensable considerar que en la estruc-
tura estatal de los paises contraparte pueden existir diversos
grupos de interés que intentaran impedir una coordinacion
externa sensible a los conflictos, tildandola de "intervencionismo
politico".

Muchos conflictos que debe afrontar la Cooperacion Técnica
tienen causas enraizadas en la historia sociopolitica del pais,cuyo
grado de complejidad es tal que la CT - en el mejor de los casos
- solo logra un efecto limitado,y aun asi inicamente a largo plazo.
Lo mismo sucede cuando una sociedad de post-guerra ha sido tan
traumatizada por las atrocidades de la violencia que ha desarro-
llado una "cultura del silencio", actitud que impide tenazmente
toda tematizacion del conflicto (un ejemplo de ello es Ruanda).
Bajo estas condiciones es necesario actuar siempre con realismo,
aunque tampoco se debe subvalorar la importancia de la CT. Pre-
cisamente en las regiones en crisis, ésta puede tener una inci-
dencia notable sobre la estructura de las relaciones locales de
poder. Actuar responsablemente frente a estas posibilidades sig-
nifica definir y aplicar de manera sistematica los programasy pro-
yectos desde un punto de vista estratégico con respecto a los con-
flictos.También es importante identificar las formas de manejo de
conflictos adaptadas a las caracteristicas culturales del medio.Sin
embargo, es menester evitar un involuntario reforzamiento o resu-
citacion de los mecanismos autoritarios para zanjar las discre-
pancias.Aqui se trata de sopesar todos los aspectos, en estrecha
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coordinacion con todos los involucrados in situ, es decir, también
con aquellos hasta ahora relegados por los mecanismos tradicio-
nales.

El enfoque de género ("gender mainstreaming") esta dirigido

a tomar en cuenta sistematicamente la situacion especifica, las

prioridades y los requerimientos de hombres y mujeres en todos

los campos de la politica. La necesidad de complementar los pro-
yectos de prevencion de crisis y manejo de conflictos con pro-
cedimientos sensibles al género deriva de varios aspectos:

B En primer lugar,un analisis especifico de género facilita la com-
prension precisa de las diversas identidades, roles,necesidades
e intereses relacionados con las personas que participan en los
conflictos o que se ven afectadas por ellos.Ademas, este tipo
de analisis puede construir puentes entre el nivel individual y
el nivel estructural.

B Ensegundo lugar,la "igualdad de género" es una dimension pri-
mordial de la justicia social en general,y por lo tanto es tam-
bién un requisito crucial para la estabilidad estructural y el
éxito de la construccion de la paz.

B En tercer lugar, los conflictos mismos - asi como las medidas
de prevencion de crisis y manejo de conflictos - son activi-
dades sociales,y por lo tanto llevan implicita una especificidad
de género, puesto que hombres y mujeres participan de
manera muy diferenciada en las estructuras de poder y
gobierno, y tienen también un acceso distinto a los recursos.

B En cuarto lugar, las mujeres juegan un papel cada vez mas
activo en el marco de los conflictos,no s6lo como involucradas
inmediatas (combatientes), sino también como participantes
en organizaciones internacionales o movimientos de mujeres.
Sin embargo, este desarrollo no ha tenido hasta ahora un efecto
sustancial a nivel de las negociaciones de la paz.

En la practica, el adoptar una perspectiva de género ("gender
mainstreaming") supone la concepcion de programasy proyectos
que otorgan prioridad a los aspectos de género,y por otro lado
incluye también la evaluacion y adaptacion sistematica de todos
los proyectos desde el punto de vista diferenciado de sus efectos
sobre hombres y mujeres. El primer enfoque juega un papel
importante en la extension de las facultades ("empowerment")
bajo los aspectos especificos de género, dirigida a los grupos estra-

Orientar las actividades
dentro de una
perspectiva de género
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constantemente

tégicos para la creacion de alianzas de paz,como por ejemplo las
organizaciones multi-étnicas de mujeres en las regiones en crisis.
No obstante, no hay que confundirlo con la promocion exclusiva
de las "actividades especificas de mujeres". Mas bien, se trata de
tematizar los papeles de hombres y mujeres en la transformacion
de conflictos.

En el segundo enfoque (el género como tema transversal) parte
de los siguientes puntos de vista:

B En primer lugar, es importante resaltar la dimension de género
(porcentaje de participacion de hombres y mujeres en la iden-
tificacion, concepcion, conduccion, ejecucion y evaluacion de
proyectos) y asegurar una participacion adecuada y equitativa
de las mujeres y de los varones, también en la toma de deci-
siones.

B En todos los proyectos es indispensable impedir que las rela-
ciones de género no equitativas se vean reforzadas o perpe-
tuadas. Por el contrario, hay que contribuir a su gradual elimi-
nacion.

B Por otro lado, es necesario reconocer e integrar debidamente
los requerimientos, intereses y experiencias especificas de
hombres y mujeres en el marco de los conflictos y su trans-
formacion. Las medidas resultantes podrian consistir, por
ejemplo, en la extension de las facultades ("empowerment")
de las mujeres, que tienen que asumir los roles tradicionales de
los varones durante las épocas de conflicto.

B Por ultimo, se trata de buscar caminos para transformar el este-
reotipo tradicional de la masculinidad (y también el estereo-
tipo complementario de la feminidad), ya que ambos suelen
contribuir en gran medida a la escalada destructiva de los con-
flictos.

Si bien se ha acumulado ya mucha experiencia en la coopera-
cion politica de desarrollo y la ayuda de emergencia con respecto
a los requerimientos para el personal involucrado en la preven-
cion de crisis y el manejo de conflictos, éstas exigencias resultan
nuevas para muchos dentro de la CT. Por lo tanto, es necesario
implementar medidas de capacitacion y perfeccionamiento para
aumentar la competencia general en situaciones de conflicto, asi
como cursos de especializacion para determinados métodos de
intervencion en conflictos.Ademas, es necesario crear oportuni-
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dades para que las personas que trabajan en un permanente

entorno conflictivo puedan reflexionar regularmente sobre sus

experiencias en sesiones de supervision y asesoria. En estos casos,

se trata de lo siguiente:

B Analizar la estabilidad de la estructura de motivacion de las per-
sonas a intervalos regulares;

B Fortalecer la capacidad de trabajar en equipo bajo una fuerte
situacion de estrés;

B Ampliar la competencia de las personas para hacer frente a
situaciones extremas, (por ejemplo, el encuentro con contra-
partes y grupos destinatarios traumatizados).

Estas exigencias mas severas — que constituyen un reto a la competencia personal y
profesional — han llevado a la GTZ a implementar una unidad adicional de asesoria y
cualificacién, conocida como Cope ("Cooperation with Personnel in stress, conflict and
crisis" — "Cooperacion con el Personal en situaciones de estrés, conflicto y crisis"3). Esta
unidad constituye una especie de lugar de refugio para el personal de la GTZ, y se
dedica a organizar y ofrecer preparacion psicologica, cualificacion y asesoria continua en
la practica, supervisiéon y asesoria individual y grupal, y ayuda en momentos de crisis
aguda. Por otro lado, existe una herramienta de autoaprendizaje para poder hacer frente
a las situaciones de estrés, conflicto y crisis. (GTZ: "Wenn es nicht so rund lauft ..." -
Stress, Konflikt und Krise. Ein praktischer Ratgeber flir den Auslandseinsatz", Eschborn
20009). El énfasis tiene que estar en el mantenimiento y desarrollo de recursos
personales y profesionales. La iniciativa debe incluir especificamente no sdlo a los
expertos que actuan en el extranjero, sino también a las instancias de gestién
responsables en Alemania.

Uno de los principales problemas de la Cooperacion Técnica  Tomar en cuenta los
de las regiones amenazadas por el conflicto es que precisamente  aspectos de seguridad
se le obliga a abandonar el pais cuando la contraparte necesita
mas que nunca del apoyo extranjero debido a la agudizacion de
la crisis. En el marco de la ayuda de emergencia, mientras tanto es
posible trabajar mas diferenciadamente con estos riesgos de segu-
ridad. Sin embargo siguen siendo un problema primordial, direc-
tamente aplicable a la prevencion de crisis y el manejo de con-
flictos. Por lo tanto, es necesario organizar y mantener un dialogo
amplio con todas las contrapartes afectadas, para buscar posibles
soluciones consensuales en el sentido del enfoque "No hacer
dano" ("Do no harm").

3 N.delaT.: Nétese que en inglés el verbo "cope" significa ademas "saber sobre-
llevar una situacion dificil".

4 NdelaT: "Cuando las cosas no andan bien..." — Estrés, Conflicto y Crisis. Una
Guia Practica para las Misiones en el Extranjero”.
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4.2 Fomento de la estabilidad estructural como base
para la prevencidén de crisis en el marco de un
desarrollo sostenible

La CooperacionTécnica también puede fomentar la estabilidad
estructural a través de estrategias especificas,y para ello es indis-
pensable coordinar los diferentes enfoques e instrumentos. El
implementar intervenciones o medidas aisladas resulta de poca
ayuda, pues el fomento de la estabilidad estructural requiere de
un conjunto de actividades operativas y no operativas.

Por lo tanto, el punto de partida es contar con conceptos ade-
cuados de pais, e iniciar esfuerzos conjuntos con todos los actores
de la politica de desarrollo - o con el mayor nimero posible de
ellos.Ademas, es necesario organizar un dialogo politico dirigido
a objetivos, de naturaleza bilateral o - mejor aun - multilateral.
Para empezar, hay que coordinar las acciones entre las institu-
ciones de un mismo pais donante,y lograr también una adecuada
coordinacion entre los diferentes donantes bilaterales y multila-
terales. Aqui no se trata de juntar diferentes enfoques e instru-
mentos a nivel local,sino de lograr una estrategia global coherente
a nivel de pais. Esta estrategia integral diferenciada resulta indis-
pensable, sobre todo debido a que las manifestaciones y tenden-
cias locales y regionales de los conflictos pueden ser muy dis-
tintas.

Por principio se debe otorgar suficiente importancia a la esta-
bilidad estructural en el transcurso normal de las medidas de poli-
tica de desarrollo (ciclo de proyectos).La definicion de estandares
apropiados de calidad (indicadores, etc.) es un requisito obliga-
torio para la identificacion, el analisis y la ejecucion de los pro-
yectos, asi como para su seguimiento y evaluacion.

El fomento de la estabilidad estructural comprende diferentes
elementos, estrechamente vinculados e incluso a menudo super-
puestos. SOlo es posible evaluar los objetivos y las prioridades de
estos diferentes elementos, al igual que sus efectos combinados,
si se tiene en cuenta la situacion especifica del pais. Mas alla de
ello, se debe subrayar que los elementos de la estrategia suelen
ser de tipo general, que también encuentran aplicacion en otros
contextos de politica de desarrollo. Por lo tanto,una de las tareas
fundamentales consiste en situar estos distintos elementos dentro
de una estrategia integral.
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Un desarrollo sostenible de tipo social y economico es un ele-
mento de la estabilidad estructural. El desarrollo sostenible repre-
senta la base material para que una sociedad desarrolle el poten-
cial de poder lidiar en forma razonable con las tensiones y con-
flictos. Bajo este punto de vista, la "equidad" y la "justicia"
adquieren dimensiones relevantes.

El acceso y la participacion equitativa de los grupos poblacio-
nales en los procesos de toma de decisiones y de negociacion
forman un requisito para una solucion duradera de los conflictos
y para el potencial de paz de una sociedad. Debe subrayarse que
no se trata aqui de la transferencia de modelos especificos
(tomados del estilo europeo de democracia),y por otro lado, las
posibilidades de participacion no se refieren solo al nivel
nacional, sino a todos los niveles. Precisamente los niveles locales
y regionales y sus instituciones tienen una gran importancia para
los grupos poblacionales de las regiones rurales.Ademas,en todos
los niveles deberia prestarse atencion al fomento de los gremios
parlamentarios. Solo es posible alcanzar estos objetivos cuando
se logra disminuir la brecha entre las instituciones estatales
"modernas" y el respectivo contexto "tradicional".

Un sistema legal operativo y una seguridad politica adecuada
constituyen elementos clave de la estabilidad estructural. La equi-
paracion pacifica de intereses contrapuestos requiere un sistema
legal eficiente e independiente,y un poder judicial que merezca
la confianza de la poblacion. Estos son requisitos importantes para
un manejo constructivo de los conflictos.Se aplican, por ejemplo,
al tema del derecho de propiedad rural, que en muchas socie-
dades constituye una manzana de la discordia. Las experiencias
de la GTZ muestran que el progreso en este campo incide en gran
medida sobre esta fuente de constantes discrepancias. En otras
palabras, es necesario buscar enfoques y caminos que faciliten el
arraigo cultural de los sistemas legales.

La proteccion de los derechos humanos y civiles fundamen-
tales es un prerrequisito para un orden social pacifico, estable y
justo. Ademas, es una condicion para que los individuos y los
grupos encuentren la posibilidad de defender sus intereses sin
temor, y de asumir el compromiso de una transformacion paci-
fica.El fomento positivo de los derechos humanos debe combinar

Los elementos
de la estrategia

Participacion politica
y democracia

Un sistema legal
operativo

Derechos humanos
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una serie de enfoques,y situarlos necesariamente dentro de una
estrategia coherente que tome en cuenta todas las condiciones
marco sociopoliticas del respectivo pais.

El problema del "buen gobierno" ("good governance") tiene
importancia en el actual debate sobre el papel del Estado y su
reforma. El concepto del "buen gobierno" incluye todas las capa-
cidades y mecanismos que facultan a un gobierno a encontrar
soluciones para los problemas de la sociedad relacionados con la
reparticion de recursos,los medios de vida,los derechos y las res-
ponsabilidades. El "buen gobierno" se basa, por un lado, en los ya
mencionados elementos clave de la estabilidad estructural (por
ejemplo, el respeto a los derechos humanos, el fomento de la par-
ticipacion politica y el principio del estado de derecho), y por
otro, subraya los temas fundamentales de la eficiencia estatal,
como son la politica tributaria (;se fomenta una contribucion tri-
butaria suficiente de los grupos de mayores ingresos?), el gasto
publico (¢.como de alto es el porcentaje de los gastos militares en
comparacion con otros gastos publicos?) y la voluntad de luchar
contra la corrupcion.

La descentralizacion puede contribuir a la estabilidad estruc-
tural. El transferir competencias y responsabilidades - y también
el personal y los fondos necesarios - de un nivel nacional (o algun
tipo de nivel superior) a un nivel regional y local, favorece las
oportunidades de participacion dentro de los estados y las socie-
dades, la rendicion de cuentas de las instituciones publicas y la
reduccion de diversas disparidades. Con ello pueden mejorar tam-
bién las condiciones y posibilidades de buscar enfoques cons-
tructivos y soluciones duraderas a los conflictos. Las iniciativas de
descentralizacion, sin embargo, pueden tener consecuencias pro-
blematicas en determinadas circunstancias.Asi, es posible que los
gobiernos utilicen este instrumento para ampliar su conjunto de
herramientas de control,o para aumentar sus facultades de repre-
sion a través de un procedimiento descentralizado. La descentra-
lizacion también puede ser mal utilizada por antiguos grupos
locales de poder, con el fin de restablecer las jerarquias tradicio-
nales. Es necesario prestar atencion a estos peligros.

Por otra parte,la descentralizacion puede ofrecer la posibilidad
de crear estructuras estatales realistas, y contribuir al manejo de
conflictos étnico-politicos con ayuda de los modelos de auto-
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nomia, de division del poder o de delegacion. Este enfoque de
reformas constitucionales es especialmente apropiado cuando
existen grupos separatistas dentro de los estados multi-étnicos, a
los que se puede plantear un modelo de integracion al estado que
respete su respectiva identidad. Cuanto antes se ofrezca este tipo
de planteamientos, tanto mayor sera la posibilidad de realzar su
efecto "preventivo", es decir, promotor de la paz.

La sociedad civil representa aqui un ambito intermedio entre
la esfera privada, el Estado y el mercado, que contribuye en gran
medida a definir los acontecimientos politicos mas alla de la poli-
tica partidaria. Entendida de esta manera, la sociedad civil ocupa
un espacio social independiente del Estado, con redes sociales
propias. Es capaz de propagar los valores del "compromiso ciu-
dadano", y ofrecer posibilidades de defender publicamente los
derechos menoscabados. El fortalecimiento de las estructuras de
la sociedad civil representa un componente de la estabilidad
estructural. Desde el punto de vista de los conflictos étnico-poli-
ticos, dicho fortalecimiento alberga un marcado potencial para
establecer vinculos entre los grupos enemistados. Sin embargo,
las medidas a favor de la sociedad civil deberian inscribirse
siempre dentro del contexto politico integral y las condiciones
especificas in situ. Por ejemplo, no es aconsejable crear una sub-
cultura estatica y autosuficiente, constituida exclusivamente por
ONG financiadas desde el exterior con un escaso arraigo en la
sociedad local.

Los medios de comunicacion juegan un papel importante en
la percepcion e interpretacion de las relaciones entre los dife-
rentes grupos,y en la creacion de "culturas de discrepancia" rela-
tivamente pacificas al interior de una sociedad.Ademas, el contar
con medios de comunicacion que puedan actuar con suficiente
libertad, independencia y pluralismo resulta indispensable para
controlar el poder del Estado y de terceros,y establecer una arti-
culacion equitativa entre diferentes opiniones e intereses. Por otro
lado, los foros mediales permiten crear perspectivas mas cons-
tructivas de manejo de conflictos,y difundirlas en la sociedad.

Sociedad civil

Medios de comunicacion
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4.3 Fomento de las competencias de transformacion de
conflictos de los grupos sociales, asi como de
instituciones locales y regionales

Hemos visto la importancia que tiene la estabilidad estructural
para el fortalecimiento de las competencias de prevencion de
crisis y manejo de conflictos (resumidas aqui como competen-
cias transformadoras de conflictos). Ahora analizaremos el
fomento de los grupos sociales y de las instituciones locales y
regionales, que constituye un segundo pilar para estas compe-
tencias, con mayor orientacion hacia los procesos.Ambos pilares
se complementan, motivo por el cual una parte de los programas
y proyectos en la practica deberia dirigirse a ambos aspectos en
forma simultanea.

Se ha observado que - en muchas regiones en crisis - los
grupos e instituciones no tienen la capacidad de lidiar pacifica-
mente con los conflictos, lo cual contribuye en gran medida a la
rigidez de las posiciones y a una escalada de la violencia. Esta
carencia constituye un punto de partida para las actividades rela-
cionadas con los procesos.Adquiere especial validez cuando los
conflictos han derivado en un uso prolongado de medios mili-
tares. Esta situacion da lugar a las llamadas "alianzas de guerra"
("war constituencies"),y a mercados y culturas de la violencia, es
decir, estructuras sociales y economicas que a menudo no se rela-
cionan con las causas primigenias del conflicto,y que favorecen
la continuacion de la violencia. En estas alianzas de guerra juegan
un papel importante los actores victoriosos de los conflictos
armados de larga duracion: productores y traficantes de armas,
dirigentes de milicias y agentes de seguridad de todo tipo,a veces
incluso el ejército y los extremistas politicos,y por ultimo todos
los beneficiarios - transitorios o permanentes - de una nueva
reparticion de tierras, capital y posiciones politicas. Los grupos
que constituyen alianzas de guerra potenciales son objeto del cor-
tejo de los dirigentes, que desean reclutarlos como combatientes.
Al ofrecerles una posibilidad de obtener ingresos, despiertan el
interés de personas como los jovenes sin empleo y sus familiares.
Dentro de una orientacion hacia los procesos, la prevencion de
crisis y el manejo de conflictos podria partir del apoyo a estos
combatientes reales o potenciales, para que renuncien a ese
medio o desistan de entrar en €L
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También se puede partir del fortalecimiento de los grupos con-  Fortalecimiento de las
trapuestos, es decir, de las "alianzas de paz" ("peace constituen- alianzas de paz
cies"). Bajo alianzas de paz se entiende las redes locales y regio-
nales de personas, grupos e instituciones que tienen un interés
sostenible en la prevencion de la violencia y la resolucion paci-
fica de los conflictos,y que ademas disponen de influencia y capa-
cidades para implementar con eficacia este interés. Los actores
estratégicos para la creacion y el desarrollo de una alianza de paz
son todas aquellas personas,grupos e instituciones que perderian
su influencia si el conflicto degenera en la violencia, y que ten-
drian un efecto multiplicador sobre la sociedad (autoridades
locales, ONG, comunidades religiosas, medios de comunicacion,
instituciones educativas, etc.).

El fomento de una alianza de paz esta dirigido a fortalecer las
capacidades y recursos de las organizaciones contraparte locales
y regionales, para un aseguramiento sostenible de la paz. En
primer lugar, se trata de identificar los potenciales internos exis-
tentes y apoyarlos con moderacion, a fin de aumentar su
influencia e incitar a la imitacion. Esto no siempre es facil, sobre
todo en las situaciones de post-guerra; pero la experiencia
muestra que estos potenciales siempre existen,aunque su alcance
sea modesto. También se pueden crear capacidades adicionales
mediante la activacion de grupos desaventajados o estratégica-
mente importantes en el marco de programas de capacitacion y
extension de facultades ("empowerment").

Desde el principio debe establecerse una estrecha relacion  Promocién de

entre el enfoque del fortalecimiento de las capacidades de los instituciones y
actores y el fomento de las instituciones y de los procedimientos procedimientos
para una equiparacion pacifica de intereses. En muchos casos,
como por ejemplo en el trabajo con los medios de comunicacion,
o con lajuventudy el sector educativo,no es posible separar estas
instancias.Ast, la capacitacion de los maestros para el trabajo con
ninos traumatizados por la guerra suele demandar la creacion de
espacios fuera del programa de ensenanza para que implementen
las capacidades adquiridas.Ademas, debe tomarse en cuenta que
el apoyo a grupos individuales puede tener efectos contraprodu-
centes si no se considera el contexto de los antecedentes cultu-
rales o las condiciones marco sociopoliticas.Asi, el apoyo aislado
a grupos de refugiados en el entorno de sus campamentos puede
crear insatisfaccion y agresiones entre todos aquellos que no se
benefician con estas medidas.
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Este tipo de cualificacion de los grupos sociales y de las insti-
tuciones locales y regionales en estrecha coordinacion con el con-
texto respectivo requiere una serie de medidas:

B Fortalecer a los grupos sociales con significado estratégico
para el desarrollo de una alianza de paz (véase el acapite 5.2).

B Fomentar las instituciones locales y regionales, y los meca-
nismos para un manejo pacifico de los conflictos (véase el aca-
pite 5.3).

B Promover la contribucion positiva de los medios de comuni-
cacion a la prevencion de las crisis (véase el acapite 5.4).

B Desarrollar medidas educativas y de fomento de la juventud
con objetivos pedagogicos de paz y prevencion de conflictos
(véase el acapite 5.5).

B Afrontar los traumas de las situaciones de post-guerra (véase
el acapite 5.0).

B Fomentar la superacion del pasadoy la reconciliacion después
de conflictos violentos (véase el acapite 5.7).

B Implementar medidas de perfeccionamiento y cualificacion,
tanto en forma independiente como al interior de los pro-
yectos de Cooperacion Técnica (véase el acapite 5.8).

4.4 Desafios y dilemas para el diseno de procesos de
prevencion de crisis y manejo de conflictos

Todos los conflictos violentos - agudos o latentes - son pro-
cesos complejos en los que la constelacion puede cambiar de un
momento al otro.Por lo tanto, las posibilidades de que reaccionen
ante una influencia externa son limitadas. Aun cuando existen
muchos puntos en comun, cada conflicto requiere de una com-
binacion de medidas adaptadas a sus caracteristicas particulares.
Las experiencias adquiridas muestran que es necesario encontrar
soluciones especificas para una serie de retos y dilemas.

Muchos conflictos se basan sobre una reparticion desigual del
poder y de los recursos, en la que se llega a discriminar brutal-
mente a ciertos grupos desde el punto de vista economico, cul-
tural o politico. Para el manejo de conflictos, se plantea entonces
la pregunta de como extender las facultades de accion ("empo-
werment") de estos grupos, sin a la vez fomentar el peligro de una
escalada violenta. Paralelamente, se trata de fomentar también el
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interés positivo de los grupos privilegiados y del Estado hacia la
integracion de los grupos desaventajados. Como ejemplo tenemos
el apoyo paralelo a la autoorganizacion de los pueblos indigenas
en Latinoamérica por un lado, y el fomento de los proyectos de
integracion dirigidos a la constitucion de una sociedad pluralista
por el otro.

Una clave para el manejo "civilizado" de los conflictos es el for-  Fortalecimiento de la

talecimiento de la capacidad y de la voluntad para la accion de sociedad civil y de una
todos los grupos en la base de la sociedad que se beneficiarian  administracién publica
mas directamente con una resolucion pacifica, o que se verian  eficiente
mas afectados por una degradacion destructiva.Si las medidas son
exitosas, se crea una multiplicidad de filiaciones sociales super-
puestas, que logran contrarrestar el peligro de una movilizacion
politica basada en caracteristicas individuales, étnicas o religiosas.
Paralelamente es necesario fomentar la capacidad de las institu-
ciones estatales para lidiar con la creciente complejidad y las
mayores exigencias de participacion. Por otro lado, existe el
peligro de que un fomento unilateral de 1a sociedad civil mine la
autoridad y la capacidad de manejo de conflictos del Estado. Tam-
bién debe resaltarse el problema de las ONG, que a veces se cen-
tran en las prioridades de los donantes extranjeros no compar-
tidas por la sociedad local,y la existencia de actores no estatales
que se benefician directa o indirectamente con la expansion de
la violencia y sus mercados.

Toda iniciativa de paz en conflictos agudos tiene lugar dentro  Separacién espacial y
de un campo de tension. Por un lado, se plantea la pregunta de  encuentros de grupos de
aceptar o incluso fomentar la separacion espacial de las partes,a  identidad
fin de disminuir el peligro de los enfrentamientos violentos. Por
otro lado, esta la tarea de buscar un entendimiento mas sostenible
en el tiempo,a través de encuentros, dialogos y cooperacion. Este
campo de tension se manifiesta también en el trabajo con los refu-
giados y desplazados,y se agudiza al planificar y ejecutar los pro-
gramas de reintegracion. A largo plazo, solo el camino del
encuentro y del diadlogo puede asegurar una paz sostenible. A
corto y mediano plazo podria ser necesario desarrollar modali-
dades combinadas, e incluir una forma apropiada de separacion
espacial transitoria.
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verdad y justicia

El papel de los
actores externos

En las situaciones de post guerra, la CT se ve exigida por los
programas de reconstruccion, rehabilitacion, desmovilizacion y
(re)integracion. En este contexto, el manejo de conflictos implica
- por un lado - tratar y curar las heridas del pasado, y por otro,
buscar un futuro comun y sostenible en el tiempo. Las personas
traumatizadas tienen que ser tratadas terap€uticamente,y la jus-
ticia exige un esclarecimiento de los delitos cometidos durante
la guerra, incluyendo su procesamiento penal. A la vez, solo es
posible llegar a un gobierno de "reconciliacion nacional" pagando
el precio de una amnistia general. Como se ve, muchas acciones
compiten unas con otras. En este campo de tension no existe un
catalogo de medidas que no impliquen alguna contradiccion. Mas
bien, se trata de encontrar soluciones que se adapten a las per-
sonas afectadas, a sus respectivas culturas y a las posibilidades
practicas de la accion in situ. Para ello no hay que olvidar que se
trata de una labor a largo plazo, que muchas veces abarca mas de
una generacion,y en la que los "herederos" del conflicto deben
buscar sus propios caminos para lidiar con el pasado. El ejemplo
de la Alemania de post-guerra, con su multifacética historia de
"superacion del pasado", muestra lo dificil y largo que puede ser
este proceso.

En la mayoria de las regiones en crisis o conflicto existe una
multiplicidad de actores externos: instituciones donantes, agen-
cias multilaterales y bilaterales, empresas privadas y ONG, funda-
ciones, gobiernos "amigos" y "enemigos", asesores militares, ser-
vicios secretos, traficantes de armas y representantes del crimen
organizado. Todos ellos responden a intereses muy diversos.
Dentro de este tinglado, la Cooperacion al Desarrollo para la pre-
vencion de crisis y el manejo de conflictos tendra que decidir caso
por caso cual sera su campo de accion individual. Es importante
que su compromiso se base sobre un analisis solido y una defini-
cion de los requerimientos lo mas participativa posible.Ademas,
es necesario definir de manera inequivoca qué rol desempenara
y qué funciones ejercera,no solo en relacion con sus propias posi-
bilidades, sino también frente a otros actores externos con inte-
reses complementarios.Por ejemplo,solo en casos excepcionales
sera factible apoyar a la vez la extension de las facultades ("empo-
werment") de los grupos desaventajados, y ejercer un papel
"imparcial" frente a las partes en conflicto.Aqui resulta necesaria
la division de funciones con otros actores.
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Todos los esfuerzos de la CT para la prevencion de crisis y el
manejo de conflictos deben tomar en cuenta que - en ultima ins-
tancia - su contribucion solo podra ser limitada. Su fortaleza esta
en la complementariedad con otros esfuerzos para el manejo, la
solucion y transformacion de los conflictos y sus condiciones sub-
yacentes. Su éxito no esta unido a la firma de espectaculares
acuerdos de paz. Mas bien, depende en gran medida del fortale-
cimiento de las "alianzas de paz",del fomento de los vinculos entre
las partes y los afectados, de las reformas del sector de seguridad
y de otras instituciones estratégicas igualmente importantes.

Aceptar limitaciones
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5. La oferta de prestaciones de la GTZ

Actualmente, la GTZ ya dispone de un acervo de conoci-
mientos sobre todos los aspectos de la estabilidad estructural. Por
otro lado,la GTZ ha identificado los campos primordiales de acti-
vidad para la cualificacion de grupos e instituciones en el sentido
de prevencion de crisis (PC) y manejo de conflictos (MC). Para
ello existe una serie de publicaciones. El siguiente resumen des-
cribe:

B ]os objetivos y conceptos;

B las contrapartes y los grupos destinatarios, y

B las modalidades de implementacion de las principales medidas
dentro de cada campo de actividad.

La implementacion de los enfoques senalados requiere la
accion conjunta de diferentes instituciones, disciplinas y espe-
cialidades, dentro del contexto especifico de cada crisis. Para la
GTZ, el énfasis esta en los campos de actividad de la legislacion y
administracion, desarrollo rural, asesoria organizacional y comu-
nicativa, politica economica y social, proteccion del medioam-
biente y de los recursos, educacion y salud.

5.1 Estrategia de implementacion

La GTZ basa sus estrategias de implementacion de la Coope-
racion al Desarrollo orientada al manejo de conflictos y fomento
de la paz sobre los resultados de la evaluacion transversal del BMZ
de los efectos de la CD en las situaciones de conflicto (Klingebiel,
1999). Al mismo tiempo, aprovecha su larga experiencia y pre-
sencia a través de las oficinas, programas y proyectos de la GTZ
en los paises contraparte. En términos concretos, el proceso
incluye tres niveles:adaptacion de las carteras de CT de pais, reen-
foque de los proyectos ya existentes e iniciacion de nuevos pro-
yectos de CT, especificamente dirigidos a la prevencion de crisis
y el fomento de la paz.

La GTZ ha establecido un intenso dialogo con el BMZ,a fin de
remediar dos aspectos: en primer lugar, la actual composicion de
los programas y proyectos de CT no toma en cuenta los conflictos
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o las crisis latentes o existentes en los diferentes paises, o solo lo
hace de manera insuficiente;y segundo, los distintos proyectos
aspiran a efectos contrapuestos. El objetivo es coordinar los com-
ponentes individuales de la CT y la composicion de la cartera
completa de la CD a nivel de pais, de manera que se establezca
un conjunto compatible de medidas, cuyos componentes indivi-
duales presten una contribucion positiva al manejo constructivo
de conflictos o influyan sobre la prevencion de los mismos.

Es necesario analizar el riesgo implicito y el eventual posicio-
namiento unilateral de algunas prestaciones de la CT.Por ejemplo:
El implementar un proyecto de CT de asesoria en politica estruc-
tural, que se ejecuta a nivel del Estado central en coordinacion
con el partido de gobierno, mientras que al mismo tiempo otro
proyecto de CT favorece una extension de las facultades ("empo-
werment") de los grupos desaventajados de las regiones rurales,
con el apoyo de los partidos de oposicion, puede llevar a una
rapida escalada conflictiva. El apoyo unilateral de determinados
grupos poblacionales, etnias o sectores de produccion por parte
de la CT puede fomentar la desigualdad e incitar a los perjudi-
cados a tomar medidas de represalia.

Actualmente,la Cooperacion al Desarrollo esta abocada a con-
centrar sus medidas en ciertos campos prioritarios, especialmente
en los paises con un alto potencial de conflicto.Para ello es nece-
sario realizar las respectivas evaluaciones y adaptaciones en la
composicion de la cartera de Cooperacion al Desarrollo de cada
pais. Existen ya algunas experiencias con respecto al procesoy a
la orientacion del contenido. Como ejemplos tenemos Sri Lanka,
Uganda y Malawi, donde fue posible iniciar ya la recomposicion
de la cartera. En muchos paises se ha comenzado procesos com-
parables.

En los proximos anos, una de las tareas mas importantes de la ~ Adaptacion especifica
CT sera adaptar explicitamente sus proyectos y programas indi- de los proyectos y
viduales con sede en paises de crisis y conflictos agudos y poten-  programas
ciales a la respectiva situacion. Como ya se ha documentado
muchas veces, puede suceder que las intervenciones de la CT
hagan abstraccion consciente o inconsciente de los conflictos
existentes,o lleguen incluso a fomentar de manera objetivay com-
probada los intereses contrapuestos y las escaladas violentas
(dando prioridad unilateral a ciertos grupos de la poblacion, rei-
vindicaciones, regiones, intereses partidarios, personas clave,
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etc.). Esto es algo que se debe evitar. Por otro lado, es necesario
situar los proyectos en el entorno mas adecuado, de modo que
influyan positivamente sobre las areas de crisis y conflicto. Para
ello hay que poner especial énfasis en los ambitos clasicos de la
CT - modernizacion del Estado en el sentido mas amplio, desa-
rrollo rural, proteccion del medio ambiente y de los recursos, y
fomento de la economia y del empleo.

Los proyectos independientes - que prevén la prevencion de
crisis y/o el manejo de conflictos como tema central y se ins-
criben dentro de los campos de actividad nombrados mas ade-
lante - solo se planificaran y ejecutaran cuando el acuerdo poli-
tico con el pais contraparte asi lo prevea explicitamente,y existan
las estructuras necesarias para una intervencion de este tipo. Sin
duda, esta forma de CT solo se llegara a implementar en casos
excepcionales. Por otro lado, la integracion de los métodos y con-
tenidos de tipo PC y MC dentro de los proyectos y programas de
la CT, tanto sectoriales como multisectoriales, seguira siendo un
objetivo prioritario.

Aparte de los enfoques de proyectos mencionados mas ade-
lante, existe también la posibilidad de crear fondos abiertos para
el apoyo de iniciativas especificas de PC y MC, como se hizo por
ejemplo en Colombia y Malawi. Este tipo de fondos, establecidos
a nivel de pais, permiten la implementacion de medidas rapidas
y dirigidas a los objetivos, cubren un vasto espectro de contenidos
y métodos, favorecen la cooperacion con una amplia variedad de
contrapartes y grupos destinatarios, y abren oportunidades para
actividades complementarias necesarias en la cartera de CT en
un pais. En estos casos son muy importantes los mecanismos par-
ticipativos entre el Estado y la sociedad civil para la toma de deci-
siones en la asignacion de fondos.Al mismo tiempo, estos meca-
nismos suelen servir de apoyo al proceso de dialogo, muchas
veces estancado.

5.2 Fortalecimiento de grupos sociales de importancia
estratégica para el desarrollo de alianzas de paz

El apoyo a los grupos estratégicos para la prevencion de crisis
y el manejo de conflictos puede implementarse principalmente
a través de dos estrategias:
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m fomento directo de una alianza de paz, a través de la identifi-
cacion de grupos a favor de la paz,los derechos humanos, las
mujeres y la juventud, personalidades como los lideres reli-
giosos y las autoridades tradicionales, gremios de intereses y
otras agrupaciones que puedan ejercer una influencia mitiga-
dora inmediata sobre la violencia y los conflictos, o se hallen
comprometidos con la equiparacion pacifica de intereses.

®m El fomento indirecto de una alianza de paz a través del apoyo
de procesos pacificos de transformacion de alianzas de guerra
potenciales o ya existentes, como por ejemplo los programas
de promocion de la juventud con énfasis en la prevencion de
crisis,asi como la desmovilizacion y la reintegracion de excom-
batientes a la sociedad civil.

Los conceptos, métodos e instrumentos de apoyo deberan
adaptarse al contexto de cada pais.Requieren, en primer lugar,de
un analisis preciso de las condiciones marco sociopoliticas en las
que actuan los grupos en cuestion,asi como de un perfil de estos
grupos y su potencial de desarrollo. Sobre esta base, se podra
prestar el apoyo necesario a la capacidad potencial de manejo de
conflictos de los grupos estratégicos. Estas tareas incluirian las
siguientes medidas:

Medidas

m Fondos para procesos internos y externos de "creacion de comunidades” ("commu-
nity building");

m Capacitacion y perfeccionamiento en temas del manejo de conflictos, la autoorgani-
zacion y el desarrollo organizacional, sobre todo de agrupaciones multi-étnicas y
multi-religiosas;

m Fomento flexible de iniciativas ad-hoc para el manejo de conflictos agudos, en las que
participan grupos multi-étnicos y multi-religiosos;

m Asesoria y ayuda en la coordinacion de iniciativas y su integracién en redes;

m Estimulo y fomento de medidas de intercambio con personas e instituciones de otras
zonas de conflicto, a fin de poder compartir experiencias aplicables;

m Fomento de foros sectoriales especificos, a los que se invita a los representantes mas
importantes de cada sector, para que expliquen su posible contribucion y su respon-
sabilidad para incidir constructivamente sobre el conflicto en cuestion.
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La extension de las facultades ("empowerment"”) de ciertos
grupos es un campo de trabajo clasico de la CooperacionTécnica.
En el contexto en cuestion, se debe promover en lo posible a
grupos que ya estén activos dentro del pais,que disponen de estra-
tegias adecuadas y que no hayan "tomado partido" a favor de
alguna de las partes de los conflictos respectivos. Sin embargo, es
necesario tomar en cuenta que el fortalecimiento de estos grupos
sucede dentro de un contexto politico y conflictivo. Por lo tanto,
es necesario sopesar cuidadosamente las posibles consecuencias
de agudizacion o mitigacion que esta medida tendria sobre el con-
flicto. También hay que evaluar los efectos a corto y largo plazo.
Por ejemplo, la movilizacion de las autoridades tradicionales
puede resultar util para lograr una tregua en un conflicto agudo,
pero a largo plazo puede actuar en contra del objetivo (transfor-
mador de conflicto) de la participacion politica de otros grupos,
incluyendo las mujeres.

A raiz de sus experiencias pasadas, la GTZ dispone de una
notable ventaja comparativa en el fomento de medidas indirectas,
es decir, en la transformacion de las alianzas de guerra. La des-
movilizacion y reintegracion de excombatientes ya forman parte
del ambito de trabajo reconocido de la GTZ. Sin embargo, las
medidas ya existentes o planificadas para el fomento de la
juventud podrian adaptarse de manera tal que actiien mas espe-
cificamente a favor de la prevencion de crisis.Las medidas directas
resultan muy apropiadas en los casos en que la GTZ dispone de
ventajas comparativas de acceso a los grupos debido a su pre-
sencia en el lugar,y cuando la constelacion de los conflictos o las
condiciones marco permiten e incluso favorecen que la CT estatal
asuma este tipo de "perfil politico".

5.3 Fomento de instituciones y mecanismos locales y
regionales para el manejo pacifico de conflictos

El creciente numero de conflictos violentos dentro de los
estados es, entre otras cosas, una consecuencia de la debilidad o
incluso la disolucion de los estados nacionales. Por lo tanto, la
reconstruccion del Estado (en el sentido del buen gobierno), asi
como el fortalecimiento de las instituciones y mecanismos locales
o intermedios para el manejo no violento de conflictos,son tareas
centrales del fomento de la paz. Este campo de actividad esta en



5.3 Fomento de instituciones locales y regionales, y de mecanismos

estrecha conexion con la promocion de la estabilidad estructural:
el aseguramiento sostenible de la paz requiere sobre todo del for-
talecimiento de las capacidades institucionales para el manejo de
conflictos dentro de una sociedad.

Para ello es necesario distinguir cuatro niveles en particular:

m el nivel local, en el que las personas se ven confrontadas de
manera inmediata con las consecuencias de los conflictos en
su vida cotidiana;

B ¢l nivel intermedio o intra-estatal (por ejemplo, regiones y
gobiernos locales);

m el nivel "nacional", es decir, de pais;

B ¢l nivel inter-estatal o supra-estatal.

En todos estos niveles es necesario crear y fortalecer institu-
ciones 'y mecanismos para el manejo de conflictos.Para ello juega
un papel clave el desarrollo y la socializacion de normas y reglas
de conducta y de relaciones entre los ciudadanos por una parte,
y entre los ciudadanos y el gobierno por otra. Si bien estas rela-
ciones se sitian tradicionalmente en el nivel nacional y son una
expresion del estado de derecho, no pueden ser eficaces si no
tienen arraigo sociocultural en la base de la sociedad.

En este sentido, la GTZ tiene posibilidades de influir sobre
varios niveles a la vez. Cuanto mas débil o "desarticulado” esté el
nivel nacional, tanto mas importante sera tomar medidas para la
reconstruccion del Estado a nivel local e intermedio, como tam-
bién fortalecer las instituciones o los mecanismos no estatales que
puedan contribuir a la reconstruccion y promocion de las estruc-
turas de la sociedad civil y la equiparacion pacifica de intereses.

El acceso de la GTZ a todos los niveles mencionados le da
ademas la posibilidad de ejercer importantes funciones de coor-
dinacion y de integracion en redes. Con ello, puede dirigir sus
esfuerzos sobre todo hacia dos aspectos:

B En la coordinacion vertical, se trata de desarrollar programas
coherentes de pais,y de fomentar su implementacion en todos
los niveles de forma simultinea.

B En la coordinacion horizontal, podria tomar como punto de
partida la presencia de diversos actores externos comprome-
tidos con la prevencion de crisis y el manejo de conflictos. A
fin de aprovechar las diferentes ventajas comparativas de estos

Fortalecimiento de
instituciones y
mecanismos para el
manejo de conflictos
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actores, es necesario establecer una coordinaciéon continua
entre ellos.

5.4 Fomento de la contribucion de los medios de
comunicacion a la prevencion de crisis

Periodismo para la paz Mientras tanto,la importancia de los medios de comunicacion
en la generacion y agudizacion de conflictos ha quedado demos-
trada por el efecto de las radiodifusoras del odio en Ruanda y en
otras regiones conflictivas. En cambio, su potencial para fomentar
el manejo pacifico de conflictos aun no ha sido aprovechado al
maximo. Sin embargo, sobre todo en tiempos de crisis, se debe
plantear como condicion el respeto de los medios hacia las
normas de una divulgacion equitativa, correcta y completa de la
informacion.

Aparte de ello, los medios pueden contribuir de muchas otras
maneras al entendimiento de las partes: por ejemplo, documen-
tando los antecedentes del conflicto, o transmitiendo programas
recreativos sobre formas cotidianas de la vida pacifica en comun.
En las sociedades divididas,los medios también pueden jugar un
papel importante en la informacion reciproca de las partes con-
trincantes, ya sea produciendo programas de radio que puedan

Medidas

Las medidas comprenden lo siguiente:

m La asesoriay el apoyo en la liberalizacién y descentralizacién de las estructuras
mediales, asi como la promocion correspondiente de los gremios de supervision.

m La capacitacién y el perfeccionamiento de periodistas (reportajes profesionales y
sensibilizacién frente a temas relevantes desde el punto de vista del conflicto).

m La organizacién de foros mediales, en los que se discute el papel de este sector para
la generacion y el manejo de conflictos en una ronda de periodistas y otras personas.

m La asesoriay el apoyo en el desarrollo de un cédigo de conducta para el trabajo
periodistico en las zonas en conflicto.

m El fomento de medios y formas mediales que se esfuercen comprometidamente por
lograr un manejo constructivo del conflicto y por reconciliar a las sociedades
divididas.
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ser escuchados por ambas partes, o a través de la publicacion de
medios impresos destinados a los dos bandos.

En esta tarea pueden recibir apoyo de las autoridades estatales
de supervision,y también de las agrupaciones gremiales de esta-
ciones de radio y television, de medios impresos, asociaciones de
periodistas y ONG especializadas en el tema de medios y con-
flictos.

Como criterios para el fomento de un manejo pacifico de los
conflictos a través de medios especializados en la tematica de la
crisis, se pueden tomar en cuenta los siguientes enfoques:
Arraigo dentro de la propia tradicion cultural,

Consideracion de los idiomas de los grupos destinatarios;
Cooperacion con la poblacion local;

Cooperacion con los medios locales;

Porcentaje elevado de "medios participativos";

Independencia de los medios con respecto al aparato de segu-
ridad del estado;

B Conexion con el trabajo social y con la juventud, asi como
medidas de capacitacion a través de los medios como método
de aprendizaje social.

5.5 Desarrollo de medidas de promocion y orientacion
de la educacion y de la juventud con objetivos
pedagdgicos en favor de la paz y la prevencion de
conflictos

La juventud y la educacion son pilares fundamentales de una
sociedad,y constituyen una inversion para su futuro. Los jovenes
son una fuerza vital que impulsa los acontecimientos venideros,
y la educacion es el motor del desarrollo personal y de la trans-
formacion de la sociedad. Este principio de la Cooperacion al
Desarrollo se aplica en mayor medida en los paises donde casi la
mitad de la poblacion esta por debajo de los diecisé€is afos. La
situacion de nifios y jovenes asume aqui la funcion de un sismo-
grafo del desarrollo de la sociedad. La educacion se convierte en
un factor clave para la participacion activa en el proceso de desa-
rrollo.

A fin de aprovechar el especial potencial de los jovenes, se
necesita - entre otras cosas - promover la convivencia pacifica.

Una inversion
para el futuro

73



5. La oferta de prestaciones de la GTZ

74

Acitividades
pedagodgicas
de la GTZ

En este sentido, la Comision Delors de la UNESCO seiala en su
informe sobre para la educacion del siglo XXI que las premisas
del futuro trabajo en educacion seran el "Aprender a convivir" y
el "Aprender para la vida" ("Learning to live together" y "Learning
for your life"). El trabajo pedagogico deberia no s6lo promover el
conocimiento de los principios democraticos, los derechos
humanos y los peligros globales, sino también fortalecer las acti-
tudes y destrezas practicas. Un objetivo comun y de nivel supe-
rior seria el educar a las personas para que adquieran criterio, par-
ticipen concientemente y defiendan su punto de vista dentro de
la sociedad. En relacion con esta capacidad de hacer frente a los
conflictos, es posible definir las competencias personales y
sociales de base, asi como las competencias especificas para el
manejo de discrepancias.

En relacion con el transcurso de los conflictos, es necesario rea-
lizar una labor pedagogica de la paz, especialmente dirigida a los
jovenes. Este aspecto reviste particular importancia en los
momentos de conflictos latentes, asi como en las fases de post-
guerra e implantacion de la paz.Las posibilidades de influir sobre
la fase activa y violenta de un conflicto son casi nulas.

Dentro de la oferta de prestaciones de la GTZ, las actividades
pedagogicas mas importantes son las siguientes:

B Actuar en contra de un sistema educativo segregativo y trans-
formarlo en integrador.

B Promover los idiomas maternos y extranjeros, € instalar
escuelas bilingtues.

B Desarrollar materiales didacticos y revisar los contenidos de
los examenes en relacion con los métodos de manejo de con-
flictos definidos como modelo.

B Enraizar lalabor promotora de la pazy preventiva de conflictos
dentro de los programas de estudio.

B Promover estructuras participativas y lograr una mayor aper-
tura de las escuelas a través de la educacion entre pares.

B Apoyar la oferta de actividades recreativas para ninos de la
calle, refugiados y traumatizados por la guerra.

B Apoyar los esfuerzos recreativos e integradores para jovenes,
a fin de hacerlos mas inmunes a los "mercados y culturas de la
violencia".

B Integrar la prevencion de crisis y la reconciliacion en el trabajo
comunal.



5.6 Manejo de los procesos traumdticos en situaciones de post-guerra

B Capacitar a los docentes y al personal pedagogico en los men-
cionados campos de actividad.

Un segundo objetivo prioritario de la oferta de prestaciones
de la GTZ es el fomento de medidas internacionales de inter-
cambio, dirigidas sobre todo a fortalecer las regiones. Se trata de
iniciativas para promover encuentros entre paises con constela-
ciones similares de conflictos,y la sensibilizacion frente a las rela-
ciones Norte-Sur.

5.6 Manejo de los procesos traumaticos en las
situaciones de post-guerra

En las situaciones bélicas, las personas son victimas de la vio-  Victimas de la violencia
lencia, de la destruccion y del desplazamiento. Algunos han
sufrido la violencia en carne propia, mientras que otros han per-
dido a miembros de su familia y amigos.Todos ellos viven en un
contexto marcado por la guerra 'y sus consecuencias,incluso una
vez terminados los enfrentamientos. Las situaciones de post-
guerra no solo se caracterizan por una infraestructura destruida,
sino también por la falta de capacidad - tanto individual como
colectiva - de afrontar la vida cotidiana,debido a las intensas expe-
riencias de violencia y pérdida. En estos casos se habla de pro-
cesos traumaticos,que no solo amenazan a la poblacion local, sino
también al personal de los organismos internacionales de ayuda.

Después de una guerra, no sélo es necesario reconstruir la
region afectada en el sentido fisico, sino volver a crear las estruc-
turas politicas y sociales de la sociedad. Los traumas generan sen-
timientos como la pérdida del control, la impotencia, la descon-
fianza y la depresion. Este fenomeno impide a las personas y a
grupos enteros participar activamente en la reconstruccion, y
adoptar una actitud optimista y orientada hacia el futuro. Si se
desea que la ayuda internacional no se convierta en una simple
ayuda a la supervivencia, es necesario superar los traumas perso-
nales y colectivos. Solo asi se podra asegurar la aplicacion de cri-
terios como la sostenibilidad y la participacion.

Los procesos traumaticos psico-sociales se inscriben dentrode  Propiedad y sensibilidad
un contexto social, politico y cultural especifico,y solo se pueden cultural
comprender y resolver en relacion con éste. Por lo tanto, solo es
posible tratar a las personas e instituciones con propiedad y sen-
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sibilidad cultural si se logra comprender las experiencias trau-
maticas en cuestion y las formas de superacion propuestas por la
cultura local. El comprender y resolver estos procesos traumaticos
psico-sociales requiere tiempo. Por ello, la labor de superacion de
los traumas es una tarea a largo plazo.

Frente a los procesos traumaticos, la GTZ considera los siguientes
campos de actividad:

La superacion de traumas presupone una situacion psiquica
relativamente estable. En las situaciones de post-guerra es nece-
sario lidiar primero con las preocupaciones y necesidades
urgentes e inmediatas de las personas. Un centro de encuentro
ofrece la oportunidad de intercambiar experiencias con los
demas. El percibir que otras personas atraviesan por problemas y
preocupaciones similares puede tener un efecto estabilizador y
positivo.Al mismo tiempo, en estos centros es posible ofrecer ase-
soria con respecto a ciertos tipos de problemas, como por
ejemplo la falta de atencion médica y educacion escolar para los
ninos.

Si bien no es posible identificar y tratar a todas las personas
traumatizadas en una situacion de post-guerra, si se puede imple-
mentar terapias grupales e individuales de manera dirigida. Los
grupos de conversacion dirigida sobre las experiencias bélicas
ayudan a los afectados a comprender las experiencias traumaticas
propias dentro del contexto de catastrofe social. También se
puede crear grupos en los que se trata las experiencias trauma-
ticas especificas, como por ejemplo la violacion, la pérdida de
familiares o la invalidez fisica debido a los enfrentamientos
armados. Los grupos de conversacion ofrecen ademas la posibi-
lidad de identificar a las personas que requieren una terapia indi-
vidual. Estas personas pueden recibir un tratamiento psicotera-
péutico a manos de expertos en traumas.

Puede resultar util trabajar con expertos en traumas del
entorno internacional. Sin embargo, a la larga es necesario capa-
citar a expertos locales (psicologos, psiquiatras, médicos, peda-
g0gos, trabajadores sociales) para el trabajo con las experiencias
traumaticas.Aqui habria que evitar decididamente el construir un
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sistema paralelo de atencion,y mas bien capacitar de manera diri-
gida a las personas en instituciones estatales.

A fin de prevenir los traumas entre el propio personal de la  Supervision del personal
organizacion, se debe ofrecer a los colaboradores la posibilidad
periodica de hablar sobre sus experiencias traumaticas dentro del
trabajo en una zona de post-guerra.

Otro campo de actividad importante es identificar e integrar  Desarrollo de redes
en redes comunales y regionales las iniciativas ya existentes con
orientacion psico-social. Este tipo de integracion en redes facilita
el intercambio entre expertos,y también la profesionalizacion del
trabajo con las experiencias traumaticas.

Por principio resulta positivo informar a los ayudantes y ase-  Informaciony
sores del entorno de grupos traumatizados sobre los procesos  sensibilizacion
psico-sociales traumaticos y sus consecuencias sobre las ideas y
actitudes de las personas afectadas,a fin de sensibilizarlos con res-
pecto a esta problematica. Esta sensibilizacion e informacion
sobre procesos traumaticos resultan realmente muy importantes
en los siguientes ambitos:

Salud

Educacion

Trabajo social

Asesoria juridica

Trabajo con derechos humanos
Administracion del proyecto (oficina central)

5.7 Superacion del pasado y reconciliacion después de
conflictos violentos

El objetivo del trabajo de reconciliacion después de los con-  Mejorar las condiciones
flictos violentos es mejorar las condiciones marco para un pro- para un proceso de
ceso de reconciliacion social. Hacemos énfasis en las condiciones  reconciliacion
marco, puesto que la reconciliacion misma no puede ser imple-
mentada directamente ni por las instituciones estatales, ni por la
Cooperacion al Desarrollo. Es mas bien responsabilidad de las pro-
pias personas afectadas el decidir si desean esta reconciliacion y
en qué medida.También se debe plantear la pregunta si es posible
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exigir a las victimas de graves violaciones de los derechos
humanos que se reconcilien con sus victimarios.

Por lo tanto, es necesario enfocar el trabajo de reconciliacion
dentro del contexto mas amplio de la superacion del pasado. El
motivo principal por el cual se consideran importantes tanto la
superacion del pasado como la reconciliacion esta en que las
injusticias del pasado pueden contribuir rapidamente a un nuevo
estallido de violencia, a menos que se haga el intento de inves-
tigar estas injusticias y de resolver la causa del conflicto a ojos de
las partes involucradas.No obstante,es necesario tomar en cuenta
que el proceder prematuramente o de manera radical contra los
autores de la violencia puede frustrar un proceso de paz ya ini-
ciado, puesto que todavia no se ha logrado el nivel necesario de
estabilidad.

El trabajo de apoyo de la GTZ en el ambito de superacion del
pasado y reconciliacion se orienta segun los objetivos de politica
de desarrollo del BMZ para la prevencion de conflictos. Por otro
lado, se adhiere a los principios asentados por la comunidad de
estados en el derecho internacional para la investigacion de los
delitos, la sancion de los culpables y la compensacion a las vic-
timas de violaciones graves de derechos humanos.

En la fase inmediata de la post-guerra, estas medidas de apoyo
para la reconciliacion deberian partir de un enfoque minimalista,
orientado a los requerimientos basicos. Para ello tiene prioridad
la proteccion contra la violencia existente, y solo cuando se ha
logrado la estabilidad es posible empezar a tematizar las injusti-
cias del pasado. Esta labor requiere la superacion paralela de los
aspectos legales, politicos y sociales del pasado.

El trabajo de la GTZ en el ambito de la superacion del pasado
y la reconciliacion abarca sobre todo los siguientes cuatro campos
de actividad:

1. Asesoria en aspectos legislativos y administrativos para la supe-
racion de injusticias pasadas
La Cooperacion Técnica puede brindar asesoria a los paises
contraparte para la solucion de los problemas tipicos que
surgen después de conflictos violentos, que incluyen el
colapso de los sistemas. Dicha asesoria abarca las leyes de
amnistia, la indemnizacion y restitucion de propiedades y tie-
rras, la rehabilitacion de las victimas de la injusticia y la inves-
tigacion de funcionarios del Estado.
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2. Apoyo alas Comisiones de verdad y de reconciliacion

Por diferentes motivos, las instituciones clasicas de justicia,
como por ejemplo la justicia penal, tienen solo una capacidad
limitada de revisar casos de injusticia del pasado y de desar-
rollar un efecto preventivo.Por ello,es de especial importancia
para la CT el apoyo a otras estructuras e instituciones para la
clarificacion y el tratamiento de conflictos. Entre ellas se
encuentran especialmente las comisiones de investigacion,de
verdad y de reconciliacion, asi como procesos consultivos
nacionales de caracter diverso.En este contexto,la CD alemana
dispone de medidas de apoyo como la elaboracion de material
de informacion, la preparacion metodica de colaboradores de
las comisiones de verdad y reconciliacion para la realizacion
de audiciones y procesos consultivos nacionales, asi como la
incorporacion de los conocimientos obtenidos al proceso
politico (elaboracion de recomendaciones politicas, lobbying
del Gobierno y de otros actores relevantes, monitoreo de la
implementacion de las recomendaciones politicas, etc.).

3. Apoyo para el procesamiento penal de injusticias pasadas y
fomento de instituciones alternativas de conciliacién
Las instituciones juridicas tradicionales del sistema penal
muchas veces se ven limitadas en sus posibilidades de procesar
injusticias pasadas y desarrollar un trabajo preventivo. Por lo
tanto, la Cooperacion al Desarrollo debe intentar apoyar las
estructuras e instituciones alternativas para el manejo y la
mediacion o conciliacion de conflictos, tanto nacionales como
locales, asi como las comisiones de pazy de reconciliacion. La
labor en estos ambitos debe prestar atencion a que estas insti-
tuciones de superacion del pasado y de reconciliacion se basen
sobre tradiciones culturales aceptadas por ambas partes en
conflicto. Es necesario evitar la vinculacion unilateral con las
tradiciones de una de las partes, o el reforzamiento de estruc-
turas patriarcales que no se adecuen a los principios del estado
de derecho.

4. Apoyo de defensores del pueblo y medidas para una integraciéon y
control de la policia y las fuerzas armadas dentro de la sociedad
civil
Para que la labor de superacion del pasado y de reconciliacion
ayude a prevenir eficazmente las crisis futuras, es necesario
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examinar también las estructuras fundamentales que
gobiernan el manejo de conflictos dentro de una sociedad,y
que podrian ser fuente de nuevas discrepancias. Por lo tanto,
es importante integrar a la policia, las fuerzas armadas y los
excombatientes dentro de la sociedad civil,y permitir que ésta
asuma el control de dichas instituciones. Ademas, debe apo-
yarse el trabajo de los defensores del pueblo, los foros locales
de discusion entre la policia y los ciudadanos,y las medidas de
capacitacion para la policia.

A fin de que la Cooperacion Técnica pueda reaccionar de
manera rapiday eficaz ante cambios positivos y negativos después
de conflictos violentos, es necesario concebir los proyectos de
manera relativamente abierta y flexible. Para ello es muy impor-
tante que la CT se integre en redes junto con otros donantes y
ONG presentes en el lugar. En lugar de disenar proyectos a largo
plazo,es necesario ofrecer ayuda financiera a las instituciones que
promueven la superacion del pasado y la reconciliacion. Esta
financiacion puede efectuarse a través de subvenciones locales 'y
subsidios externos renovables o rescindibles a corto plazo.

El trabajo de reconciliacion tiene lugar en un entorno politico
altamente sensible, y s0lo podra ser exitoso si cuenta con la par-
ticipacion de actores locales,y si la poblacion no lo percibe como
una intervencion de fuerzas externas. Por lo tanto los expertos
extranjeros deben apoyar los procesos locales desde una posicion
de retaguardia.

5.8 Medidas de capacitacion y cualificacién para la
prevencion de crisis y el manejo de conflictos

Un factor muy importante - e incluso decisivo - para una cre-
acion sostenible de alianzas de paz son las personas que cuentan
con la motivacion, cualificacion y capacidad suficiente para
afrontar los esfuerzos y las decepciones de un manejo de con-
flictos a largo plazo. No solo se trata de aquellos que se compro-
meten a servir de intermediarios entre las partes,sino también de
la gente que actua al interior de las facciones en conflicto para
defender los intereses de las partes en la busqueda de una solu-
cion.Aqui incluimos también a todos los colaboradores de la Coo-
peracion al Desarrollo que se comprometen en estas tareas.



5.8 Medidas de capacitacion y cualificacion

Con el fin de apoyar a estas personas en su trabajo, es nece- Medidas
sario distinguir dos tipos diferentes de medidas: de cualificacion

En primer lugar esta la capacitacion en las destrezas y habili-
dades del manejo de conflictos, las diversas técnicas de negocia-
cion a través de la "facilitacion", la mediacion, la conciliacion y
reconciliacion, e incluso los procedimientos de prevencion de
crisis y manejo de conflictos. En este caso existen ya una serie de
programas y experiencias de capacitacion, que han permitido
lograr un grado relativamente alto de profesionalizacion y adap-
tacion intercultural de los métodos empleados. Los estudios de
evaluacion que actualmente se vienen realizando en diversas
ONG y organizaciones internacionales reforzaran esta tendencia.
Debido a su trabajo de largos anos, la GTZ dispone de todo un
acervo de experiencias en la capacitacion para el manejo de con-
flictos en relacion con el medio ambiente.

En segundo lugar esta el apoyo continuo y la profesionaliza-
cion de las personas que trabajan en el ambito de prevencion de
crisis y manejo de conflictos. Estos expertos - al igual que muchos
otros que trabajan en campos exigentes, sobre todo de tipo social
- buscan asesoria y supervision para mejorar sus calificaciones
profesionalesy la calidad de su desempeno.También se brinda una
asesoria continua a estos profesionales en el manejo de conflictos,
la "creacion de comunidades" ("community building") y campos
similares. Por otro lado, se les debe ofrecer la posibilidad de inter-
cambiar experiencias a nivel interno, de integrarse en redes y de
apoyarse mutuamente, asi como la oportunidad de reflexionar
sobre su trabajo, sus €xitos y fracasos, sus estrategias, sus decep-
cionesy frustraciones ("auto-reflexion facilitada" o "facilitated self
-reflection"). Sin estas opciones se corre el riesgo de que en algun
momento renuncien decepcionados, con lo cual se perderia uno
de los potenciales mas valiosos para la creacion de alianzas de paz.

La oferta de programas de capacitacion comprende las Programas de
siguientes alternativas: capacitacién
B Un programa de capacitacion para expertos externos (es decir,

para aquellos que no son oriundos de las regiones en crisis),

que esta constituido por un curso basico estandarizado,

diversos cursos de especializacion y programas de preparacion

para las misiones en determinadas regiones o constelaciones

de proyectos.
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B Un conjunto de seminarios de capacitacion y talleres para
actores internos, que prevé también cursos basicos y de espe-
cializacion, asi como otros elementos del manejo - al menos
indirecto - de los conflictos: talleres de formacion y planifica-
cion para la solucion de problemas,y talleres de formacion para
la creacion de capacidades.

B Un programa de "Capacitacion del capacitador" ("Train the
trainer"), a fin de lograr una multiplicacion eficaz de las com-
petencias para el manejo de conflictos en las regiones en crisis,
y formar a docentes expertos en métodos adaptados a las cul-
turas locales.

B Un apoyo continuo a expertos tanto externos como internos
en el manejo de conflictos (a través de supervisiones, segui-
miento reciproco, asesoria y profesionalizacion).

5.9 Reforma del sector de seguridad

La reforma del sector de seguridad, las fuerzas armadas, la
policia, el poder judicial y las autoridades penales guarda una
estrecha relacion con la prevencion de crisis y el manejo de con-
flictos. Estos temas pasan a formar parte de la Cooperacion al
Desarrollo cuando dichas instituciones no logran hacerse cargo
de su mision primordial, que consiste en garantizar la seguridad
y evitar convertirse en una amenaza para los propios ciudadanos.
Este sector muchas veces se constituye como un "estado dentro
del estado" y se sustrae a todo control civil. Tanto el nepotismo y
la corrupcion al interior de estas instituciones estatales, como las
violaciones de derechos humanos cometidas por ellas, contri-
buyen a menudo y en gran medida a la escalada de conflictos. En
tal entorno, los esfuerzos para implementar el buen gobierno
("good governance") y el estado de derecho, la participacion y la
democracia, se ven condenados al fracaso.

El objetivo de esta reforma es la creacion de un sector profe-
sional de seguridad de una dimension adecuada, sobre la base de
una asignacion apropiada de recursos, con una funcion precisa 'y
bajo control democratico. Un sector de seguridad estructurado
de esta manera puede contribuir al desarrollo de un pais (Wulf,
2000).

La actual participacion de la CT en este ambito tiene lugar en
el marco de los programas de desmovilizacion y reintegracion de



5.9 Reforma del sector de seguridad

Limitacion de la reparticion y del mal uso de las armas ligeras

Al saber que no es posible lograr el desarrollo sin paz ni seguridad, resulta necesario no
s6lo implementar reformas institucionales en el sector de seguridad, sino también tomar
medidas para la limitacion de la distribucion y el mal uso de las armas ligeras. Las armas
de esta categoria — pistolas, revélveres, escopetas, metralletas, granadas de mano y
lanzacohetes — no sélo representan el arsenal principal y preferido de los insurgentes y
de las unidades del ejército en los enfrentamientos armados en tiempos actuales, sino
que ademas estan disponibles de una manera practicamente inagotable. Segun los
ultimos calculos, existen a nivel mundial 550 millones de armas de este tipo, de las
cuales una gran parte se encuentran en los paises en desarrollo. Su utilizacion no sélo en
los conflictos civiles, sino también en la violencia delictiva y/o interna, cuesta la vida
diariamente a mas de 800 personas segun los célculos de la UNICEF, la mayor parte de
ellos civiles. La consiguiente desestabilizacién de la sociedad y del Estado representa un
grave obstéaculo para el desarrollo de las sociedades afectadas.

En realidad, no son las armas ligeras las que matan o desestabilizan. Las armas ligeras
pueden encontrarse en manos de fuerzas profesionales de seguridad, constituidas por
un numero adecuado de efectivos y poseedoras de un mandato preciso, que actuen bajo
el control de las fuerzas democraticas. En estos casos, dichas armas son incluso un
requisito indispensable para la creacién de un entorno seguro. El verdadero problema de
las armas ligeras reside mas bien en que se distribuyen de manera incontrolable por todo
el mundo. Debido a su larga vida util, pueden reciclarse a lo largo de décadas de un
conflicto al siguiente, siempre y cuando existan aun las municiones correspondientes.
Por lo tanto, la solucion de la problematica de las armas ligeras no reside tanto en la
eliminacion de éstas, sino en la reduccién de excedentes y un control eficaz de su
existencia, que comprende las fases de fabricacion, comercializacién y uso.

La Cooperacion Técnica puede apoyar a los paises contraparte en sus
esfuerzos por lograr el control y reduccion de las armas ligeras.
Este apoyo esta dirigido a tres niveles:

m Nivel institucional: Reforma del sector de seguridad, apoyo de reformas legislativas en
el ambito de las leyes referentes a armas.

m Nivel técnico: Micro-desarme, almacenamiento seguro y/o adecuado para el medio-
ambiente, destruccidn de excedentes de armas, capacitacion de expertos como "es-
pecialistas en destruccion" de estas armas.

m  Nivel humano: Desmovilizacion y reintegracion de excombatientes a la sociedad civil,
creacion de alternativas de ingresos, asesoria psicolodgica a excombatientes, progra-
mas de sensibilizacion de la poblacién, reforma de la cultura de la violencia.
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excombatientes, y en la eliminacion de minas terrestres. Por lo
tanto, se concentra en paliar las consecuencias de los conflictos
bélicos.A fin de reorientar sus actividades hacia la prevencion de
las crisis, la CT deberia agregar nuevos ambitos de accion a su
oferta existente. En vista de la multiplicidad de medidas posibles
dentro de la reforma del sector de seguridad, es necesario fijar
nuevas prioridades. Para ello, la CT alemana no necesita involu-
crarse directamente con elementos militares sino mas bien for-
talecer alos sectores de la sociedad civil,a fin de que éstos puedan
asumir el control de dichas instituciones e implementar una
mayor transparencia. Las actividades pueden extenderse a los
siguientes niveles:

®m Nivel politico: Apoyo al poder ejecutivo y legislativo en su
calidad de instancias de seguimiento, decision y control.

B Nivel de desarrollo econémico: Asesoria economica y juridica en
la planificacion y el control presupuestal,asi como en el apro-
vechamiento eficiente de los recursos para el sector de segu-
ridad (presupuesto de defensa), teniendo en cuenta la situa-
cion economica del pais y de la poblacion en general.

m Nivel social: Fortalecimiento de la sociedad civil en su calidad
de instancia de control, fomento de una capacitacion especia-
lizada en temas de seguridad y de politica militar, incluyendo
la transferencia de armamento a instituciones civiles (institutos
cientificos, etc.).

B Nivel institucional: Profesionalizacion de las unidades armadas,
separacion precisa de los mandatos,introduccion de un codigo
de conducta para miembros en servicio, dirigido especial-
mente a garantizar el respeto de los derechos humanos.
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