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Con esta edicion del “Panorama general” se difunden las conclusiones de la labor en curso
con el fin de alentar el intercambio de ideas sobre temas vinculados con el desarrollo.

Con el andlisis de la naturaleza, las causas y las consecuencias de los conflictos violentos
de la actualidad, asi como de los éxitos y los fracasos en las respuestas que se han dado,
este Informe sobre el desarrollo mundial procura profundizar el debate acerca de las
medidas que se pueden adoptar para respaldar a las sociedades que se esfuerzan por evitar
la violencia y el conflicto o lidiar con ellos. Algunos de los temas tratados en este informe
escapan al mandato tradicional de desarrollo del Banco Mundial. Esto refleja el creciente
consenso internacional respecto de que, tanto para abordar los conflictos violentos como
para promover el desarrollo econdmico, se debe comprender mds acabadamente la
estrecha relacion entre politica, seguridad y desarrollo. Al analizar esta drea, el Banco
Mundial no pretende exceder el mandato bdsico establecido en su Convenio Constitutivo,
sino mds bien incrementar la eficacia de las iniciativas de desarrollo que lleva adelante en
sitios afectados por violencia en gran escala.
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En 1944, los delegados de 45 paises se reunieron en Bretton Woods para analizar las causas
econdmicas de la guerra mundial (que en ese momento atin hacia estragos) y el modo de
asegurar la paz. Acordaron crear el Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento (BIRF),
la institucién original de lo que ahora se ha convertido en el Grupo del Banco Mundial.
Tal como sefialaron los delegados entonces, “los programas de reconstruccién y desarrollo
aceleraran el progreso econémico en todo el mundo, contribuirdn a la estabilidad politica y
fomentaran la paz”. El primer préstamo del BIRF se otorgd en 1947 a Francia, para ayudar a la
reconstruccion del pais.

Mas de 60 afos después, la “R” de BIRF tiene un nuevo significado: la reconstruccién de
Afganistan, Bosnia, Haiti, Liberia, Rwanda, Sierra Leona, Suddn meridional y otros territorios
en conflicto o Estados desintegrados. En el libro de Paul Collier titulado El club de la miseria,
se ponen de relieve los ciclos recurrentes de gestion de gobierno deficiente, pobreza y violencia
que han azotado estos territorios. Ninguno de los paises de ingreso bajo que padecen estos
problemas ha logrado alcanzar siquiera uno de los objetivos de desarrollo del milenio. Y los
problemas de los Estados fragiles se extienden con facilidad: arrastran a sus paises limitrofes
con la violencia que supera las fronteras, debido a que los conflictos se alimentan con el trafico
de drogas, la pirateria y la violencia de género, y dejan a su paso refugiados y dafios en la
infraestructura. Sus territorios pueden convertirse en caldo de cultivo de amplias redes de
radicales violentos y crimen organizado.

En 2008 pronuncié un discurso ante el Instituto Internacional de Estudios Estratégicos
titulado “Garantizar el desarrollo”. Elegi ese foro para hacer hincapié en las relaciones entre
seguridad, buen gobierno y desarrollo, y para enfatizar que las disciplinas por separado no
logran abordar adecuadamente los problemas interrelacionados. Alli expuse el desafio: aunar
la seguridad y el desarrollo a fin de sentar bases suficientemente profundas para romper con
los ciclos de fragilidad y conflicto.

Como volvemos a ver hoy en dia en Oriente Medio y el norte de Africa, la violencia del
siglo XXI difiere de los patrones de conflictos interestatales del siglo XX, y los métodos para
abordarlos son también distintos. Los organismos gubernamentales aislados han sido poco
adecuados para enfrentar la situacion, aun cuando los intereses o los valores nacionales
impulsaban a los lideres politicos a actuar. Los ingresos bajos, la pobreza, el desempleo, las
crisis de ingresos como las provocadas por la volatilidad de los precios de los alimentos, la
rapida urbanizacién y la desigualdad entre grupos son factores que incrementan el riesgo de
violencia. Las fuentes externas de estrés, como el trafico y los flujos financieros ilegales, pueden
intensificar estos riesgos.

En el Informe sobre el desarrollo mundial 2011 se consideran diversas disciplinas y
experiencias recogidas en todo el mundo para ofrecer ideas y recomendaciones practicas sobre
como superar las situaciones de conflicto y fragilidad y garantizar el desarrollo. Los mensajes
principales del informe son importantes para todos los paises —sean de ingreso bajo, mediano
o alto— y para las instituciones regionales y de alcance mundial:

En primer lugar, la legitimidad institucional es la clave para lograr la estabilidad. Cuando
las instituciones estatales no protegen adecuadamente a los ciudadanos, no los defienden de la
corrupcion ni les brindan acceso a la justicia, cuando los mercados no ofrecen oportunidades de
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empleo o cuando las comunidades han perdido la cohesion social, la probabilidad de conflictos
violentos se incrementa. En las etapas iniciales, con frecuencia los paises deben restablecer la
conflanza publica en las acciones colectivas basicas aun antes de poder transformar instituciones
rudimentarias. Es crucial obtener logros iniciales, esto es, aplicar medidas que puedan generar
resultados rapidos y concretos.

En segundo lugar, invertir en la seguridad ciudadana, la justicia y el empleo es fundamental
para reducir la violencia. Pero nuestras capacidades colectivas para brindar apoyo en estas
esferas presentan importantes deficiencias estructurales. Los Estados fragiles pueden recurrir
a determinados 4mbitos para construir un ejército, pero aiin no tenemos recursos similares
para crear fuerzas policiales o sistemas correccionales. Debemos poner mayor énfasis en los
proyectos iniciales destinados a generar empleo, en particular a través del sector privado. El
informe permite comprender la importancia de la participacion de las mujeres en las coaliciones
politicas, la reforma de la seguridad y la justicia y la potenciacién econémica.

En tercer lugar, para encarar este desafio con eficacia es necesario que las instituciones
cambien. Los organismos internacionales y los asociados de otros paises deben adaptar sus
procedimientos de modo de poder responder con agilidad y rapidez, con una perspectiva de
largo plazo y mayor poder de permanencia. La asistencia debe estar integrada y coordinada;
los fondos fiduciarios de multiples donantes han resultado ttiles para lograr estas metas y a
la vez aliviar la carga de los nuevos Gobiernos con escasa capacidad. Es necesario un reparto
mas adecuado entre organismos humanitarios e instituciones de desarrollo. Y debemos aceptar
un nivel de riesgo mayor: si las legislaturas y los inspectores esperan tinicamente resultados
positivos y ponen en la picota los fracasos, las instituciones se alejaran de los problemas mas
complejos y se atosigaran con procedimientos y comités para evitar la responsabilidad. En este
informe se sugieren algunas medidas y modos especificos para medir los resultados.

En cuarto lugar, debemos adoptar un planteamiento en varios niveles. Algunos problemas
pueden abordarse en el nivel nacional, pero otros deben tratarse en el ambito regional, por
ejemplo, la creacion de mercados que integren zonas inseguras y la union de recursos para
fortalecer la capacidad. Algunas medidas deben implementarse en el nivel mundial, como
el desarrollo de nuevas capacidades para respaldar la reforma del sistema de justicia y la
generacion de empleos, la formacion de alianzas entre paises productores y consumidores para
poner freno al trafico ilegal, y las iniciativas para reducir los factores de estrés generados por la
volatilidad del precio de los alimentos.

En quinto lugar, al adoptar estos planteamientos, debemos tener presente que el paisaje
mundial estd cambiando. Las instituciones regionales y los paises de ingreso mediano estan
cobrando mayor protagonismo. Esto significa que debemos prestar mas atencién a los
intercambios sur-sur y sur-norte, asi como a las experiencias recientes de transicion en los
paises de ingreso mediano.

Es mucho lo que estd en juego. El costo medio de un conflicto civil equivale aproximadamente
a 30 anos de crecimiento del PIB en un pais en desarrollo de tamafio mediano, mientras que
los paises que se encuentran en crisis prolongadas pueden retrasarse hasta mas de 20 puntos
porcentuales respecto de la superacion de la pobreza. Para alcanzar la seguridad y el desarrollo
en el mundo, es fundamental hallar modos eficaces de ayudar a las sociedades a escapar de
nuevos brotes o de ciclos repetidos de violencia, pero esto requiere un profundo replanteo, que
incluya revisar el modo en que se evaltian y se gestionan los riesgos.

Estos cambios deben basarse en una hoja de ruta clara y en fuertes incentivos. Es mi deseo
que este informe ayude a otros y a nosotros mismos a trazar esa hoja de ruta.

Dot gw\o{(

Robert B. Zoellick
Presidente
Grupo del Banco Mundial
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Predmbulo

os esfuerzos por mantener la seguridad
colectiva son parte fundamental de la
historia humana: desde la mas remota
antigiiedad, el reconocimiento de que la
seguridad depende de la colaboracién ha contri-
buido a la formacién de comunidades rurales,
ciudades y naciones-Estado. El siglo XX estuvo
dominado por el legado de guerras mundia-
les devastadoras, enfrentamientos coloniales y
conflictos ideoldgicos y por esfuerzos encami-
nados a establecer sistemas internacionales que
fomentaran la paz y la prosperidad mundial.
Hasta cierto punto, esos sistemas consiguieron
sus objetivos: las guerras entre Estados son mu-
cho menos frecuentes que en el pasado, y las
guerras civiles son cada vez menos numerosas.
No obstante, la inseguridad no solo perma-
nece sino que se ha convertido en un desafio
fundamental para el desarrollo en nuestra era.
Mil quinientos millones de personas viven en
zonas afectadas por la fragilidad, los conflictos
o la criminalidad organizada en gran escala, y
ninguno de los paises fragiles de ingreso bajo o
afectados por conflictos ha logrado alcanzar to-
davia ni uno solo de los objetivos de desarrollo
del milenio (ODM) de las Naciones Unidas. Las
nuevas amenazas —criminalidad organizada y
trata de personas, disturbios civiles debidos a
las crisis econémicas mundiales, terrorismo—
se han sumado a la preocupacion permanente
por la guerra convencional entre distintos paises
y dentro de ellos. Si bien gran parte del mundo
ha progresado rapidamente en la lucha contra la
pobreza durante los tltimos 60 afios, las zonas
caracterizadas por los ciclos repetidos de violen-
cia politica y criminal se estdn rezagando clara-

mente, su crecimiento econémico corre peligro
y sus indicadores humanos se han estancado.

Para quienes viven ahora en entornos mas
estables, puede parecer incomprensible que la
prosperidad de los paises de ingreso alto y una
economia mundial muy avanzada coexistan
con la violencia extrema y la miseria en otras
partes del planeta. Los piratas que recorren las
costas de Somalia buscando presas en las em-
barcaciones que atraviesan el Golfo de Adén
ilustran la paradoja del actual sistema mundial.
+Como es posible que la prosperidad y capaci-
dad combinada de las modernas naciones-Es-
tado del mundo no puedan evitar un problema
tan antiguo? ;Como se entiende que, casi un
decenio después del renovado compromiso
internacional con Afganistan, las perspectivas
de paz parezcan lejanas? ;Como se explica que
comunidades urbanas enteras estén aterroriza-
das por los narcotraficantes? ;Como es posible
que los paises del Oriente Medio y Norte de
Africa pudieran experimentar explosiones de
malestar popular a pesar, en algunos casos, de
un proceso sostenido de elevado crecimiento y
mejora de los indicadores sociales?

El presente Informe sobre el desarrollo mundial
2011 (IDM) se pregunta qué impulsa los riesgos
de violencia, por qué ha sido tan dificil la preven-
ci6n de los conflictos y la recuperacion posterior
y qué pueden hacer los dirigentes nacionales y
sus asociados en el desarrollo, la seguridad yla di-
plomacia para ayudar a restaurar una via estable
hacia el desarrollo en las zonas desgarradas por la
violencia y més fragiles del mundo. El mensaje
central del informe es que, para acabar con los
ciclos de violencia, es imprescindible reforzar
las instituciones y los sistemas de gobierno le-
gitimos de manera que se pueda garantizar la
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seguridad ciudadana, la justicia y el empleo.
El restablecimiento de la confianza y la transfor-
macion de las instituciones que se ocupan de la
seguridad, la justicia y la economia pueden lo-
grarse en una generacion, incluso en los paises
que han sufrido graves conflictos. Pero para ello
se requiere un liderazgo nacional decidido y un
sistema internacional “reconvertido” para hacer
frente a los riesgos del siglo XXI: reorientacion de
la asistencia a fin de prevenir la violencia criminal
y politica, reforma de los procedimientos de los
organismos internacionales, respuesta de alcance
regional y renovacion de los esfuerzos de coope-
racion entre los paises de ingreso bajo, mediano y
alto. En el informe se presenta un planteamiento
en varios niveles para una intervencion mundial
eficaz, con funciones de alcance local, nacional,
regional e internacional.

Dada la naturaleza del tema, el informe se ha
elaborado de forma poco habitual: desde un co-
mienzo se han aprovechado los conocimientos
de los reformadores nacionales y se ha colabo-
rado estrechamente con las Naciones Unidas y
las instituciones regionales con conocimientos
especializados en politica y seguridad a partir
del concepto de seguridad humana. Es de espe-
rar que esta asociacién promueva un esfuerzo
constante por profundizar conjuntamente en
nuestra comprension de las relaciones existen-
tes entre seguridad y desarrollo y contribuya
a la aplicacién préctica de las conclusiones
del informe.

PRIMERA PARTE: EL
DESAFIO DE LOS CICLOS
DE VIOLENCIA REPETIDOS

Los conflictos y la violencia del siglo
XXI son un problema de desarrollo
que no encaja en el molde del siglo XX

Los sistemas mundiales del siglo XX se con-
cibieron con la idea de hacer frente a las pre-
siones interestatales y a episodios aislados de
guerra civil. La guerra entre naciones-Estado y
la guerra civil tienen una determinada logica y
secuencia. Se conocen los protagonistas, sean
Estados soberanos o movimientos rebeldes cla-
ramente definidos. Si un conflicto se intensifica
y las hostilidades se recrudecen, el final de las
hostilidades (sea por victoria y derrota o por
acuerdo negociado) va seguido de una breve
fase de “postcontflicto” que conduce de nuevo
a la paz. El sistema mundial estd construido en
gran parte en torno a este paradigma de con-

flicto, en que los agentes nacionales e interna-
cionales tienen asignadas funciones claras en
los frentes del desarrollo (promocion de la pros-
peridad y de la capacidad de la nacién-Estado
pero abandono durante el conflicto activo),
la diplomacia (prevencion y mediacion en los
conflictos entre Estados y entre el Gobierno y
los movimientos rebeldes), el mantenimiento
de la paz (después del contflicto) y las activida-
des humanitarias (medidas de socorro).

La violencia del siglo XXI' no encaja en el
molde del siglo XX. La guerra entre Estados y la
guerra civil son todavia una amenaza en algunas
regiones, pero han disminuido en los 25 ultimos
afos. Las muertes resultantes de guerras civiles,
si bien representan una pérdida inaceptable, son
cuatro veces menos que en los afios ochenta (in-
ciso 1, grafico I1.1)% La violencia y los conflictos
no han desaparecido: una de cada cuatro perso-
nas del planeta, es decir un total de més de 1500
millones de personas, vive en Estados fragiles o
afectados por conflictos o en paises con niveles
muy elevados de violencia criminal’. Pero de-
bido a los éxitos en la reduccion de las guerras
interestatales, las formas restantes de conflicto y
violencia no pueden caracterizarse exactamente
como situaciones de “guerra” o “paz’; ni de “vio-
lencia criminal” o “violencia politica” (véase el
inciso 1,11.1-1.2 y el cuadro I1.1).

Muchos paises y zonas subnacionales atra-
viesan ahora ciclos de violencia repetida, pro-
blemas de gobierno e inestabilidad. En pri-
mer lugar, los conflictos muchas veces no son
episodios aislados sino que se prolongan en el
tiempo y se repiten: el 90% de las guerras civi-
les del dltimo decenio tuvo lugar en paises que
habifan sufrido ya una guerra civil en los 30 dl-
timos afos®. En segundo lugar, el desarrollo se
ve amenazado por nuevas formas de conflicto
y violencia: muchos paises que han negociado
con éxito acuerdos politicos y de paz después
de violentos conflictos politicos, como El Sal-
vador, Guatemala y Sudafrica, ahora deben
hacer frente a niveles elevados de crimina-
lidad violenta, que afectan su desarrollo. En
tercer lugar, las diferentes formas de violencia
estan mutuamente vinculadas. Los movimien-
tos politicos pueden obtener financiamiento a
través de las actividades delictivas, como en la
Reptiblica Democratica del Congo e Irlanda
del Norte®. Las bandas de delincuentes pueden
respaldar la violencia politica durante los perio-
dos electorales, como en Jamaica y Kenya®. Los
movimientos ideoldgicos internacionales ha-
cen causa comun con los descontentos locales,
como en Afganistan y Pakistan. Por ello, la gran
mayoria de los paises actualmente expuestos a
la violencia la experimentan en multiples for-
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INcIso 1: Coémo estd cambiando la violencia

GRAFICO 11.1 Disminuye el nimero de muertes debidas a guerras civiles

A medida que descendié el nimero de guerras civiles, el total de muertes anuales debidas a esos
conflictos (caidos en combate) bajé de mds de 200 000 en 1988 a menos de 50 000 en 2008.
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Fuente: Base de datos sobre conflictos armados del Programa de Datos sobre Conflictos Armados de la
Universidad de Uppsala y el Instituto Internacional de Oslo para la Investigacion de la Paz (UCDP/PRIO)
(Harbom y Wallensteen, 2010; Lacina y Gleditsch, 2005); Gleditsch y otros, 2002; Sundberg 2008; Gleditsch
y Ward, 1999; Human Security Report Project, 2010.

Nota: Las guerras civiles se clasifican por escala en la base de datos UCDP/PRIO sobre conflictos armados
(Harbom y Wallensteen, 2010; Lacina y Gleditsch, 2005). El umbral minimo para el seguimiento es una
guerra civil pequena con 25 muertes en combate al aflo o mas. Las estimaciones mas bajas, mas altas

y mas precisas de las muertes en combate por conflicto y por afio figuran en Lacina y Gleditsch (2005,
actualizado en 2009). En el presente informe se emplean las estimaciones mas precisas, excepto cuando
no se dispone de ellas, en cuyo caso se utiliza el promedio de las estimaciones mas bajas y mas altas.

cuapro 11.1 La violencia muchas veces se repite

Pocos paises han salido realmente de un conflicto. La tasa de reaparicion de la violencia en
los paises con un conflicto anterior ha aumentado desde los afios sesenta, y todas las guerras
civiles comenzadas desde 2003 tuvieron lugar en un pais que habia registrado anteriormente
otra guerra civil.

Estallidos de violencia en paises Estallidos de violencia en paises Numero de
Decenio sin conflictos previos (%) con conflictos previos (%) estallidos
1960 57 43 35
1970 43 57 44
1980 38 62 39
1990 33 67 81
2000 10 920 39

Fuentes: Walter, 2010; célculos del equipo del IDM.
Nota: Los conflictos previos abarcan todos los conflictos de gran envergadura registrados desde 1945.

(El inciso continta en la préxima pdgina)
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INciso 1: Coémo estd cambiando la violencia (continuacion)

GRAFICO 11.2 La violencia criminal organizada representa una amenaza para
los procesos de paz
Desde 1999 los homicidios han aumentado en todos los paises de América Central, incluidos los que habian

experimentado notables progresos frente a los conflictos politicos, lo que no representa una excepcion: paises
como Suddfrica deben hacer frente a una sequnda generacion de desafios semejantes.
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Fuentes: Célculos del equipo del IDM basados en datos de la Oficina de las Naciones Unidas con-
tra la Droga y el Delito, 2007; Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito y Ofici-
na Regional de América Latina y el Caribe del Banco Mundial, 2007, y fuentes nacionales.

Nota: El afo de referencia para la tasa de homicidios es 1999 = 100.

Como contribuye la violencia a obstaculizar el desarrollo

GRAFICO 11.3 Se estd ampliando la brecha de la pobreza entre los paises afectados por
la violencia y los demds paises

Seguin datos recientes, la pobreza disminuyd en gran parte del mundo, pero los paises afectados por la violencia
se estdn rezagando. Por cada tres aros de grandes episodios de violencia (caidos en combate o sobremortalidad
por homicidios equivalente a una gran guerra) en un pais, la reduccion de la pobreza se retrasa un 2,7%.
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mas. En cuarto lugar, el malestar puede trans-
formarse en exigencia imperiosa de cambio,
con los consiguientes riesgos de conflicto, en los
paises donde el cambio politico, social o econo-
mico no responde a las expectativas, como en el
Oriente Medio y Norte de Africa.

Estos conflictos, repetidos e interrelaciona-
dos, tienen repercusiones regionales y mun-
diales. Las muertes, la destruccion y el retraso
del desarrollo como consecuencia de los con-
flictos son nefastos para los paises afectados
por los conflictos, y sus repercusiones tienen
alcance regional y mundial. Se estima que un
pais que avanza en el camino del desarrollo,
como Tanzania, pierde un 0,7% del producto
interno bruto (PIB) cada afio por cada pais
vecino en conflicto’. Los refugiados y las per-
sonas internamente desplazadas se han multi-
plicado por tres en los 30 ultimos afios®. Casi el
75% de los refugiados mundiales son alojados
por los paises vecinos’.

Las nuevas formas de violencia que conec-
tan los conflictos politicos locales, la crimi-
nalidad organizada y los enfrentamientos de
alcance internacional hacen que la violencia
sea un problema tanto para los ricos como
para los pobres: mas del 80% de las victimas de
los actos de terrorismo del tltimo decenio se
produjeron en ataques dirigidos contra blan-
cos de paises no occidentales”, pero un estu-
dio de 18 paises de Europa occidental revel6
que cada incidente terrorista transnacional
adicional reducfa su crecimiento econémico
40 centésimos de punto porcentual al afio'.
Los ataques en una regién pueden ocasionar
costos en todos los mercados mundiales: un
atentado en el delta del Niger puede suponer
para los consumidores mundiales de petréleo
pérdidas de miles de millones en concepto de
subida de los precios'. En las cuatro sema-
nas posteriores al inicio del levantamiento en
Libia, los precios del petréleo se incrementaron
un 15%". La interceptacion de los envios de
cocaina a Europa se ha multiplicado por cua-
tro desde 2003", y ahora incluso zonas como
Africa occidental se ven gravemente afectadas
por la violencia relacionada con las drogas™.

Los intentos de frenar la violencia son su-
mamente costosos. Por ejemplo, la operaciéon
naval para combatir la pirateria en el Cuerno
de Africa y el Océano Indico tiene un costo
estimado de US$1300 millones a US$2000 mi-
llones anuales, mas los costos adicionales que
supone el desvio de los barcos y el aumento de
las pélizas de seguro'®. Los esfuerzos realizados
por los hogares y las empresas para protegerse
frente a la violencia de larga duracién repre-
sentan fuertes cargas econdmicas: el 35% de
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las empresas de América Latina, el 30% de las
de Africa y el 27% de las de Europa oriental y
Asia central seialan la delincuencia como uno
de los grandes problemas para las actividades
comerciales. La carga resulta especialmente
gravosa para quienes menos preparados estdn
para soportar el costo. Las empresas de Africa
al sur del Sahara pierden un porcentaje mayor
de las ventas como resultado de la delincuen-
cia y gastan en seguridad un porcentaje mayor
de las ventas que cualquier otra region".

Ningun pais fragil de ingreso bajo o afec-
tado por conflictos ha alcanzado todavia nin-
guno de los ODM. Las personas de los paises
fragiles y afectados por conflictos tienen dos
veces mas probabilidades de sufrir desnutri-
cién que las de otros paises en desarrollo, tres
veces mas de no poder enviar a sus hijos a la
escuela, y dos veces mas de ver como sus hi-
jos mueren antes de cumplir los cinco afos y
de carecer de agua potable. En promedio, un
pais que ha experimentado fuerte violencia
durante el periodo comprendido entre 1981
y 2005 tiene una tasa de pobreza un 21% su-
perior a la de un pais sin violencia (inciso 1,
grafico I1.3)". La situacion es semejante en las
zonas subnacionales afectadas por la violencia
de los paises mas ricos y mas estables: son pre-
cisamente las zonas que han quedado rezaga-
das en el camino hacia el desarrollo®.

Esos ciclos repetidos de conflictos y violen-
cia imponen otros costos humanos, sociales y
econdmicos que duran generaciones. Los altos
niveles de delincuencia organizada frenan el
desarrollo econémico. En Guatemala la vio-
lencia costo al pais en 2005 mas del 7% del PIB,
dos veces mas que el dano provocado por el
huracan Stan el mismo afio, y mas del doble del
presupuesto combinado de agricultura, salud
y educacion®. El costo medio de las guerras ci-
viles equivale a mas de 30 afios de crecimiento
del PIB en un pais en desarrollo de tamarfio
mediano®. El volumen del comercio después
de los grandes episodios de violencia tarda
20 afios en recuperarse?. En otras palabras, un
episodio importante de violencia, a diferencia
de los desastres naturales o los ciclos econo-
micos, puede borrar toda una generacion de
progreso econémico.

Estas cifras también tienen repercusiones
humanas (grafico 11.4). En las sociedades
muy violentas, son muchos los que sufren
la muerte prematura de un hijo o una hija:
cuando los nifios tardan en llegar a casa, los
padres tienen motivos para temer por su
vida y seguridad fisica. Las experiencias co-
tidianas, como ir a la escuela, al trabajo o al
mercado, son motivo de preocupacion. Las
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personas dudan a la hora de construir casas
o invertir en pequefias empresas porque estas
pueden quedar destruidas en un abrir y ce-
rrar de ojos. El efecto directo de la violencia
recae sobre todo en los jovenes —que consti-
tuyen la mayoria de las fuerzas de combate y
de las bandas delictivas —, pero las mujeres y
los niflos sufren con frecuencia en forma des-
proporcionada los efectos indirectos”. Los
hombres representan el 96% de los detenidos
y el 90% de los desaparecidos; las mujeres y
los niflos son casi el 80% de los refugiados y
de las personas internamente desplazadas®.
Finalmente, la violencia genera violencia: los
nifios varones que presencian abusos tienen
mayor tendencia a cometer actos violentos
mas adelante®.

En cambio, cuando se consigue y mantiene
la seguridad, estas zonas del mundo pueden
ser las que mas avancen en términos de de-
sarrollo. Varios paises que han superado un
prolongado historial de violencia politica y
criminal figuran entre los que han conseguido
un progreso mas rapido hacia el logro de
los ODM*.

« Etiopia cuadruplicé con creces el acceso
a servicios mejorados de abastecimiento
de agua: del 13% de la poblacion en 1990
se llego al 66% en 2009-10.

. Mozambique multiplic6 por mas de tres su
tasa de terminacion de estudios primarios
en solo ocho afos, pasando del 14% en
1999 al 46% en 2007.

. Rwanda redujo la prevalencia de la desnu-
tricion del 56% de la poblacién en 1997
al 40% en 2005.

« Entre 1995 y 2007 Bosnia y Herzegovina
elevo la cobertura de inmunizacion contra
el sarampidn del 53% al 96% de los nifios
de 12 a 23 meses de edad.

El circulo vicioso de los conflictos:
Cuando los factores de estrés de

la seguridad, la justicia y el empleo
se dan en un contexto de debilidad
institucional

Las causas internas de conflicto son resul-
tado de la dindmica imperante en la politica,
la seguridad y la economia?. No obstante,
es dificil diferenciar las causas y efectos de
la violencia. Los niveles bajos de PIB per ca-
pita estan fuertemente asociados con con-
flictos politicos en gran escala y tasas mas
altas de homicidio®. El desempleo juvenil

se cita sistematicamente en las encuestas de
opinién como motivo para incorporarse a
los movimientos rebeldes y a las pandillas
(inciso 2, grafico 12.2)*. La sensacién de
mayor seguridad y poder se cita también en-
tre los factores importantes de motivacién
en los distintos paises, lo que confirma las
investigaciones que revelan que la dindmica
del empleo no esta relacionada inicamente
con el ingreso sino también con el respeto y
el prestigio, y esta asociada con la cohesion
social asi como con la oportunidad econo-
mica. La exclusion politica y la desigualdad
que afecta a los grupos regionales, religiosos
o étnicos estan asociadas con riesgos ma-
yores de guerra civil®’, mientras que la des-
igualdad entre los hogares mas ricos y mas
pobres estd estrechamente vinculada con
una mayor probabilidad de criminalidad
violenta (cuadro 1.1).

Los factores externos pueden agudizar los
riesgos de violencia. Los grandes problemas
de seguridad exterior, como las nuevas pautas
del tréfico de drogas, pueden desbordar las
capacidades institucionales (véase el inciso 2).
Las crisis de ingresos pueden aumentar tam-
bién los riesgos de violencia. Los estudios so-
bre los periodos extremos de exceso o falta de
precipitaciones en Africa al sur del Sahara han
llegado ala conclusion de que los conflictos ci-
viles son més probables después de varios afios
de poca precipitacion. Utilizando las variacio-
nes de precipitaciéon como variable sustitutiva
de las crisis de ingresos en 41 paises africanos
entre 1981 y 1999, Satyanath, Miguel y Ser-
genti (2004) comprobaron que un descenso
del crecimiento econdémico del 5% aumentaba
la probabilidad de conflicto un 50% al afio si-
guiente®. La corrupcién —que generalmente
tiene vinculaciones internacionales a través
del trafico ilicito, el lavado de dinero y la ex-
traccion de rentas procedentes de la venta de
recursos nacionales o contratos y concesiones
internacionales— tiene efectos doblemente
perniciosos en los riesgos de violencia, ya que
aumenta el agravio y reduce la eficacia de las
instituciones nacionales y las normas socia-
les™. Las nuevas presiones externas derivadas
del cambio climatico y la competencia por los
recursos naturales podrian intensificar todos
€s0s riesgos™.

No obstante, muchos paises sufren altos
niveles de desempleo, desigualdad econd-
mica o presion de las redes de delincuencia
organizada pero no sucumben repetida-
mente a episodios generalizados de violencia,
y consiguen mads bien frenarla. En este in-
forme se insiste en que el riesgo de conflicto
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cuapro 1.1 Factores de estrés asociados con la seguridad, la economia

os
y la politica
Factores Internos Externos
de estrés
Seguridad e Pasado de violencia y traumas e Invasioén, ocupacion
e Apoyo externo a los rebeldes internos
e Desbordamiento transfronterizo
de los conflictos
e Terrorismo trasnacional
e Redes criminales internacionales
Economia * Ingresos bajos, bajo costo e (Crisis de precios
de oportunidad de la rebelién e Cambio climéatico
e Desempleo juvenil
e Riqueza de recursos naturales
e Fuerte corrupcién
e Rapida urbanizacion
Justicia e Competencia étnica, religiosa o regional ¢ Desigualdad e injusticia mundial

e Discriminacion real o percibida

e Violaciones a los derechos humanos

percibida en el trato de los diferentes
grupos étnicos o religiosos

Fuentes: Equipo del IDM.

Nota: Este cuadro, no exhaustivo, refleja los grandes factores sefalados en los estudios académicos sobre las causas y aspectos
conexos de los conflictos y formulados en las consultas y encuestas en el marco del Informe sobre el desarrollo mundial 2017**.

y violencia en cualquier sociedad (nacional o
regional) es la combinacion de, por un lado,
la exposicion a factores de estrés internos y ex-
ternosy, por el otro, la fortaleza del “sistema
inmunitario” o la capacidad social para ha-
cer frente a la presion materializada en ins-
tituciones legitimas®. Las instituciones, tanto
estatales como no estatales, son importantes.
En ese concepto se incluyen las normas y los
comportamientos —como la capacidad de
los dirigentes para superar las diferencias
sectarias y politicas y conseguir acuerdos, y
de la sociedad civil para promover una ma-
yor cohesién nacional y politica— asi como
las reglas, las leyes y las organizaciones™®.
Cuando los Estados, los mercados y las ins-
tituciones sociales no garantizan la seguridad
basica, la justicia y las oportunidades econo-
micas a los ciudadanos, los conflictos pueden
multiplicarse.

En resumen, los paises y las regiones sub-
nacionales con niveles menores de legitimidad
institucional y gestion de gobierno son los mas
vulnerables a la violencia repetida y la inesta-
bilidad y los menos capaces de responder a las
presiones internas y externas. La capacidad ins-
titucional y la rendicion de cuentas pueden in-
fluir notablemente en la violencia tanto politica
como criminal (véase el inciso 2)¥.

. En algunas zonas —como las regiones pe-
riféricas de Colombia antes del comienzo
del siglo XXI*® 0 la Repuiblica Democritica
del Congo® en la actualidad— el Estado es
casi inexistente en muchas partes del pais, y

los grupos armados violentos dominan los
enfrentamientos politicos por el poder y
los recursos.

La mayor parte de las zonas afectadas por la
violencia no tienen las necesarias capacida-
des de colaboracion® para una labor de me-
diacién pacifica en el conflicto. En algunos
paises, las instituciones no superan las divi-
siones étnicas, regionales o religiosas, y las
instituciones estatales son tachadas de parti-
distas, lo mismo que ocurri6 durante dece-
nios antes del acuerdo de paz en Irlanda del
Norte*. En algunas comunidades, las divi-
siones sociales han restringido la colabora-
cién eficaz entre los Estados dominados por
minorias selectas y las comunidades pobres
para acabar con las fuentes de violencia.

El rapido proceso de urbanizacién, como
el registrado anteriormente en América
Latinay hoy en Asia y Africa, debilita la co-
hesién social®. El desempleo, las desigual-
dades estructurales y el mayor acceso a los
mercados de armas de fuego y drogas ilici-
tas rompen el entramado social y aumen-
tan la vulnerabilidad a las redes y bandas
criminales.

Durante las crisis alimentarias de 2008-09
la probabilidad de disturbios civiles violen-
tos era mayor en los paises con escasa capa-
cidad institucional®.

Algunos Estados han tratado de mantener
la estabilidad mediante redes de coercién y
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clientelistas, pero, cuando existen altos ni-
veles de corrupcion y de abuso de los dere-
chos humanos, aumentan los riesgos de
que se desencadene la violencia en el futu-
ro (véase el inciso 2).

La debilidad institucional es un factor de
especial importancia a la hora de explicar por
qué la violencia se repite en diferentes formas
en los mismos paises o regiones subnaciona-
les. Incluso las sociedades con las instituciones
mas débiles tienen episodios periddicos de
paz. Somalia centromeridional ha tenido en
los 20 ultimos afos interludios de baja con-
flictividad, basados en acuerdos conseguidos
por un pequeiio nimero de minorfas*. Pero
los pactos temporales entre minorias, tanto
en Somalia como en otros lugares, no son una
base solida para una seguridad persistente y el
desarrollo a no ser que vayan seguidos de la
creacién de instituciones estatales y sociales
legitimas®. En general son de breve duracidn,
ya que son demasiado personalizados y redu-
cidos para absorber los factores de tensién y
adaptarse al cambio. Surgen nuevas presiones
internas y externas —la muerte de un lider,
las crisis econémicas, la entrada de redes cri-
minales organizadas de trafico ilicito, la apa-
ricién de nuevas oportunidades o rentas, o la
injerencia externa en la seguridad— y no hay
una capacidad sostenida de respuesta’. Por
eso, la violencia se repite.

El interés por las instituciones legitimas
no debe confundirse con la asimilacién de las
instituciones occidentales. La historia ofrece
numerosos ejemplos de modelos instituciona-
les extranjeros que han sido poco o nada utiles
para el desarrollo nacional, en particular en
el contexto de los legados coloniales, ya que
hicieron més hincapié en la forma que en la
funcién. Lo mismo ocurre en la actualidad. En
Iraq, la Autoridad Provisional de la Coalicién
establecié comisiones sobre todos los temas,
desde el turismo hasta el medio ambiente, en
paralelo con los abrumados ministerios co-
rrespondientes, y se aprobaron leyes modelo
que tenian poca relacion con las realidades
sociales y politicas*. Incluso la transferencia
de formas organizativas entre paises del Sur
puede resultar improductiva si no se adapta
a las condiciones locales; las comisiones de la
verdad, de reconciliacion, contra la corrup-
cién y de derechos humanos, que tan exce-
lentes resultados dieron en algunos paises,
no han funcionado en otros. El intercambio
de conocimientos tiene sus ventajas, como se
pone de manifiesto en el informe, pero solo si
se adaptan a las condiciones locales. Las insti-

tuciones basadas en planteamientos pragma-
ticos “realistas” son un elemento fundamental
del presente informe.

SEGUNDA PARTE: HOJA DE
RUTA PARA ACABAR CON
LOS CICLOS DE VIOLENCIA
EN LOS PAISES

Restauracion de la confianzay
transformacion de las instituciones
que garantizan la seguridad
ciudadana, la justicia y los empleos

Para acabar con los ciclos de inseguridad y
reducir el riesgo de que se repitan, los re-
formadores nacionales y sus interlocutores
internacionales deben desarrollar institucio-
nes legitimas que puedan ofrecer un nivel
sostenido de seguridad ciudadana, justicia y
empleo, ofreciendo una posibilidad de par-
ticipacion en la sociedad a grupos que, de lo
contrario, pueden conseguir mds respeto y
reconocimiento practicando la violencia ar-
mada que en actividades legitimas, y sancio-
nando las infracciones de forma competente
y equitativa.

Por otro lado, la transformacién de las
instituciones, siempre dificil, resulta particu-
larmente ardua en situaciones fragiles. En pri-
mer lugar, en los paises con una trayectoria de
violencia y desconfianza, las expectativas son
demasiado bajas —se desconfia de las prome-
sas gubernamentales, lo que harfa imposible
la cooperacién— o demasiado elevadas, y en
consecuencia los momentos de transicion
producen expectativas de cambio rapido que
no pueden hacer realidad las instituciones
existentes®. En segundo lugar, muchos cam-
bios institucionales que aumentan la capaci-
dad de resistencia a largo plazo frente a la vio-
lencia implican con frecuencia riesgos a corto
plazo. Todo cambio importante —celebracién
de elecciones, desmantelamiento de las redes
clientelistas, atribucion de nuevas funciones a
los servicios de seguridad, descentralizacién
de la toma de decisiones, potenciacion de los
grupos desfavorecidos— produce ganadores y
perdedores. Estos ultimos estan muchas veces
bien organizados y ofrecen resistencia al cam-
bio. En tercer lugar, los factores de estrés exter-
nos pueden frustrar el progreso.

La creacién de instituciones legitimas
que puedan evitar la violencia repetida es,
francamente, lenta. Requiere toda una gene-
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INciso 2: Fuertes presiones e instituciones débiles = riesgos de violencia
Justicia, empleos y violencia

GRAFICO 12.1 sCudles son las opiniones de los ciudadanos sobre los factores determinantes
del conflicto?

En las encuestas realizadas en seis paises y territorios afectados por la violencia, en que han intervenido
varias muestras nacionalmente representativas y subregiones, los ciudadanos plantearon algunas cuestiones
relacionadas con el bienestar econémico individual (pobreza, desempleo) y la injusticia (en particular,

la desigualdad y la corrupcién) como principales determinantes de los conflictos.
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Fuente: Beas, Tiltnes y Flatg, 2010.

GRAFICO 12.2 sQué impulsa a las personas a sumarse a movimientos rebeldes
y bandas de delincuentes?

En las mismas encuestas se observo que las principales razones citadas para explicar por qué
los jévenes se suman a grupos rebeldes o a bandas de delincuentes son muy semejantes: el
desempleo predomina en ambos casos. No ocurre asi necesariamente con el reclutamiento
ideoldgico militante (capitulo 2).
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racion. Incluso los paises de transformacion
mas rapida han tardado entre 15 y 30 afios
en elevar el desempefio institucional desde
el nivel correspondiente a un Estado fragil
—Haiti, por ejemplo— al de un Estado ins-
titucionalizado que funcione satisfactoria-
mente, como Ghana (cuadro 2.1)*°. La buena
noticia es que este proceso de transforma-
cién de las instituciones se acelerd conside-
rablemente a finales del siglo XX, gracias al
aumento de las exigencias de buen gobierno
por parte de los ciudadanos y a las tecnolo-
gias que pueden contribuir en ese sentido.

De hecho, el logro del progreso en una gene-
racion es bastante rapido: el progreso a esta
velocidad representaria un inmenso avance
del desarrollo para paises como Afganistan,
Haiti, Liberia y Timor-Leste en la actualidad.

El marco bésico del informe se centra
en lo que hemos aprendido acerca de la di-
namica de la accidén para prevenir los ciclos
repetidos de violencia, tanto a corto plazo
como durante el tiempo necesario para al-
canzar un nivel sostenido de capacidad de
resistencia. Nuestros conocimientos sobre la
manera de acabar con este ciclo son parciales:
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cuapro 2.1 El progreso mds rdpido de la transformacion institucional:
Estimacion de intervalos realistas

En el cuadro siguiente puede verse el intervalo histdrico de los plazos que los paises
reformadores mds rdpidos del siglo XX necesitaron para consequir transformaciones

bdsicas del sistema de gobierno.

Aios hasta el umbral
Indicador 23 efi i
20 mas rapidos LLE raz:?zsrﬂ;l:nama
Calidad burocrética (0-4) 20 12
Corrupcion (0-6) 27 14
Militares en la politica (0-6) 17 10
Eficacia del Gobierno 36 13
Control de la corrupcion 27 16
Estado de derecho 41 17

Fuente: Pritchett y De Weijer, 2010.

el informe recoge las ensefianzas extraidas de
las investigaciones en curso, los estudios so-
bre paises y las consultas con reformadores
nacionales. Se mencionaran con frecuencia,
entre otras, las experiencias de Bosnia y Her-
zegovina, Chile, Colombia, Ghana, Indone-
sia, Irlanda del Norte, Liberia, Mozambique,
Sierra Leona, Sudéfrica y Timor-Leste, ya
que esas sociedades, si bien siguen teniendo
todavia desafios y riesgos, han conseguido
con bastante eficacia evitar la escalada de la
violencia o recuperarse de sus efectos. Estas
y otras experiencias sefialadas en el informe
abarcan una gran variedad de paises de in-
greso alto, mediano y bajo, de amenazas de
violencia politica y criminal y de contextos
institucionales, que van desde situaciones en
que instituciones solidas tuvieron que hacer
frente a desafios de falta de legitimidad por
problemas de inclusion y rendicion de cuen-
tas hasta casos en que la falta de capacidad
fue un obstaculo importante.

Hay algunas diferencias fundamentales en-
tre las situaciones fragiles y violentas y los en-
tornos en desarrollo estables. En primer lugar,
estd la necesidad de restablecer la confianza
en la accién colectiva antes de emprender
una transformacion institucional mas amplia.
En segundo lugar, esté la prioridad de trans-
formar las instituciones para que ofrezcan
seguridad ciudadana, justicia y empleo. En
tercer lugar, cabe sefialar el papel de la inter-
vencion regional e internacional para conte-
ner los factores externos de estrés. En cuarto

lugar, esta el caracter especializado del apoyo
externo necesario.

La transformacion institucional y el buen
gobierno, requisitos fundamentales para estos
procesos, funcionan de diferente manera en
situaciones fragiles. El objetivo es mas con-
centrado: transformacion de las instituciones
que ofrecen seguridad ciudadana, justicia y
empleos. Cuando un pais se enfrenta al riesgo
de padecer conflictos y violencia, la seguridad
ciudadana, la justicia y el empleo son elemen-
tos clave de proteccion para lograr la seguri-
dad de las personas™. La dindmica del cambio
institucional es también diferente. Una buena
analogia es la crisis financiera causada por la
combinacion de factores de estrés externos y
debilidades de los sistemas institucionales de
frenos y contrapesos. En tal situacion, se nece-
sitan esfuerzos excepcionales para restablecer
la confianza en la capacidad de los dirigentes
nacionales de gestionar la crisis, mediante ac-
ciones que revelen una verdadera ruptura con
el pasado, la consolidacion de esas acciones y
la demostracion de que no se va a dar marcha
atras.

El fomento de la confianza —concepto
utilizado en la mediacion politica y en las cri-
sis financieras pero raramente en los circulos
del desarrollo®™— es el preludio de un cam-
bio institucional mas permanente en un con-
texto de violencia. ;Por qué? Porque la falta
de confianza significa que las partes intere-
sadas que deben dar su apoyo politico, finan-
ciero o técnico no colaborardn mientras no

1
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GRAFICO 2.1 De la fragilidad y la violencia a la capacidad de resistencia
institucional en el frente de la seguridad ciudadana, la justicia

y el empleo

VIOLENCIA 'y

FRAGILIDAD EXTERNOS

Fuente: Equipo del IDM.

se convenzan de que es posible un resultado
positivo™. Pero el fomento de la confianza no
es un fin en si mismo. Lo mismo que en una
crisis financiera, el progreso no durara si las
instituciones que ofrecen seguridad ciuda-
dana, justicia y una participacién econémica
en la sociedad no se transforman para impe-
dir la reaparicion de la violencia.

Lo mismo que la violencia se repite, los es-
fuerzos por fomentar la confianza y transfor-
mar las instituciones adoptan normalmente
la forma de espiral recurrente repetida. Los
paises que superaron la fragilidad y los con-
flictos muchas veces lo consiguieron no en
un momento decisivo que “inclind la balanza”
sino mediante numerosos momentos de tran-
sicién, como se observa en el gréfico 2.1. Los
dirigentes nacionales tuvieron que fomentar la
confianza en el Estado y transformar las insti-
tuciones a lo largo del tiempo, como ocurri6
en las transiciones de la Republica de Corea
en las esferas de la seguridad, la politica y la
economia después de la guerra de Corea, 0 en
las transiciones de Ghana, Chile y Argentina a
partir del gobierno militar, que incluyeron nu-
merosos enfrentamientos internos acerca de
las normas y el sistema de gobierno de la socie-
dad*. Un proceso repetido permite disponer
de espacio para desarrollar la capacidad y es-
tablecer normas de colaboracién y para que los

SEGURIDAD
CIUDADANA,
JUSTICIAY
EMPLEO

APOYOS E INCENTIVOS

éxitos se repitan en el contexto de un circulo
virtuoso. En cada bucle de la espiral se repiten
las dos mismas fases: fomento de la confianza
en que es posible un cambio positivo, antes de
profundizar la transformacion institucional y
de lograr una verdadera mejora en el sistema
de gobierno.

Fomento de la confianza: coaliciones
suficientemente inclusivas y resultados
iniciales

El Estado no puede restablecer la confianza
por si solo. El fomento de la confianza en si-
tuaciones de violencia y fragilidad requiere un
esfuerzo deliberado por instaurar coaliciones
suficientemente inclusivas, como hizo Indo-
nesia para acabar con la violencia en Aceh o
Timor-Leste en su recuperaciéon después de
la renovacion de la violencia en 2006 o Chile
en su transicion politica. Las coaliciones son
“suficientemente inclusivas” cuando impli-
can a las partes necesarias para restablecer
la confianza y transformar las instituciones.
No tienen que ser “indiscriminadas™. Las
coaliciones suficientemente inclusivas fun-
cionan en dos planos: 1) en un nivel general,
fomentando el apoyo nacional al cambio y
atrayendo a las partes interesadas pertinentes,
mediante la colaboracion entre el Gobierno y



otros sectores de la sociedad, asi como con los
vecinos regionales, los donantes o los inver-
sionistas, y 2) en el plano local, promoviendo
los contactos con los lideres comunitarios
para determinar las prioridades y ejecutar los
programas. Las coaliciones suficientemente
inclusivas pueden aplicarse frente a la violen-
cia tanto criminal como politica, mediante la
colaboracién con los lideres comunitarios, las
empresas y la sociedad civil en las dreas afecta-
das por la violencia criminal. La sociedad civil
—incluidas las organizaciones de mujeres—
desempefian con frecuencia un papel impor-
tante en el restablecimiento de la confianza y
el mantenimiento del impulso necesario para
la recuperacion y la transformacion, como de-
mostré la Iniciativa de Mujeres de Liberia pre-
sionando en favor de un progreso constante
del acuerdo de paz*.

Para convencer a las partes interesadas
de que deben colaborar es preciso enviar se-
nales de verdadera ruptura con el pasado
—por ejemplo, poner fin a la exclusién poli-
tica o econdmica de los grupos marginados,
la corrupcion o los abusos de los derechos
humanos— y adoptar mecanismos para “con-
solidar” esos cambios y demostrar que no se
va a volver al pasado. En momentos de opor-
tunidad o de crisis, los resultados rapidos y
visibles ayudan también a restablecer la con-
fianza en la capacidad gubernamental para
hacer frente a las amenazas violentas y lograr
un cambio institucional y social. La asociaciéon
entre el Estado y la comunidad, el Estado y las
organizaciones no gubernamentales (ONG),
el Estado y las instituciones internacionales y
el Estado y el sector privado puede ampliar la
capacidad estatal de conseguir resultados. Las
intervenciones en una esfera pueden impulsar
los resultados en otra. Las medidas de seguri-
dad pueden facilitar el comercio y el transito
sin peligro y la actividad econdmica que crea
empleos. Los servicios ofrecidos a los grupos
marginados pueden transmitir una imagen de
mayor justicia. En la seccién sobre las politicas
practicas y programas para agentes nacionales
se presenta informacién mas detallada sobre
los planteamientos adecuados para respaldar
coaliciones suficientemente inclusivas.

Transformacion de las instituciones que
ofrecen seguridad ciudadana, justicia y
empleo

El cambio que las sociedades pueden absorber
en un determinado momento tiene un limite,
y en situaciones fragiles muchas reformas
necesitan un fortalecimiento de la confianza
y la capacidad antes de que puedan ponerse

Panorama general

en practica con buenos resultados. Para lo-
grar el equilibrio adecuado entre “demasiado
rapido” y “demasiado lento” las medidas con
capacidad de transformacion son fundamen-
tales, y en ese sentido pueden extraerse algu-
nas ensefianzas basicas de los paises que han
conseguido la transicion.

En primer lugar, es imprescindible dar
prioridad a la intervencién temprana con el
fin de reformar las instituciones responsables
de la seguridad ciudadana, la justicia y el em-
pleo, como en el desarrollo de Singapur des-
pués de la independencia (véase el inciso 3).
Para respaldar estas iniciativas es importante
cortar los flujos financieros ilicitos proceden-
tes del erario publico o del trafico de recursos
naturales. Se necesitardn enfoques pragmati-
cos y “realistas” adaptados a las condiciones
locales. Por ejemplo, Libano restableci6 la
electricidad necesaria para la recuperacion
economica durante la guerra civil con peque-
nas redes privadas de proveedores, aunque
con elevados costos por unidad”. La eficaz re-
forma de la policia de Haiti entre 2004 y 2009
tratd sobre todo de expulsar del cuerpo a los
autores de abusos y restablecer una disciplina
de trabajo muy bésica*®.

En segundo lugar, la insistencia en la se-
guridad ciudadana, la justicia y el empleo
significa que la mayor parte de las otras re-
formas deberan realizarse en forma secuen-
cial y escalonada, con inclusion de la reforma
politica, la descentralizacion, la privatizacién
y el cambio de actitud hacia los grupos mar-
ginados. La aplicacion sistemadtica de estas
reformas requiere una red de instituciones
(la democratizacion, por ejemplo, presupone
muchos frenos y contrapesos institucionales,
ademas de elecciones) y cambios en las ac-
titudes sociales. Varias transiciones politicas
coronadas por el éxito, como la transferencia
de facultades que sirvié de base al proceso
de paz en Irlanda del Norte y las transiciones
democraticas de Chile, Indonesia o Portugal,
se introdujeron en forma gradual a lo largo
de mds de un decenio.

Hay excepciones: cuando la exclusién de
algunos grupos de la participaciéon demo-
crética ha sido una fuente clara y dominante
de malestar, la intervencion rapida para con-
vocar elecciones tiene sentido, y cuando los
intereses que anteriormente bloqueaban la
reforma han disminuido, como en la reforma
agraria de Japon o la Republica de Corea
después de la guerra®, la intervencion ra-
pida puede aprovechar la oportunidad que se
ofrece. Pero en la mayoria de las situaciones,
parece que funciona mejor una intervencién
sistemdtica y gradual.
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REFLEXIONES DE MIEMBROS DEL CONSEJO CONSULTIVO DEL INFORME SOBRE
EL DESARROLLO MUNDIAL 2011

Experiencias nacionales de fomento de la confianza y transformacion de

las instituciones de seguridad ciudadana, justicia y empleo

Eliminacion de los factores de estrés
externos y movilizacion del apoyo
internacional

Los factores de estrés externos, como la infil-
tracion de las redes de criminalidad organi-
zada y trafico ilicito, los efectos secundarios
de conflictos préximos y las crisis econdmi-
cas, son factores importantes que aumentan
el riesgo de violencia. En situaciones fragiles,

muchas de estas presiones externas se encuen-
tran ya presentes y las instituciones que debe-
rian darles respuesta son en general débiles. Si
no se contienen, o si aumentan, pueden echar
por tierra los esfuerzos para prevenir la vio-
lencia y lograr la recuperacién. Mucho mas
que en un entorno de desarrollo estable, la co-
rreccion de los factores de estrés externos debe
ser un elemento fundamental de las estrate-
gias nacionales y los esfuerzos internacionales
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de apoyo para la prevencion de la violencia y
la recuperacion.

Las necesidades de asistencia internacional
son también distintas en las situaciones fragi-
les. La necesidad de aumentar rapidamente la
confianza hace todavia mas imperiosa la nece-
sidad de intervenir con rapidez. El interés por
el establecimiento de coaliciones basadas en
la colaboracion y suficientemente inclusivas
y por la seguridad ciudadana, la justicia y el
empleo requiere una gran variedad de capa-
cidades internacionales que deben intervenir
de comun acuerdo, por ejemplo, en el campo
de la mediacién, los derechos humanos y la
asistencia en materia de seguridad, asi como
la ayuda humanitaria y el desarrollo. Cuando
la situacion politica es fragil y la capacidad de
los sistemas locales de exigir la rendiciéon de
cuentas es escasa, los incentivos internacio-
nales —como los mecanismos de reconoci-
miento y sancién— desempefian también un
papel significativo. Un ejemplo podria ser el
de uno de los pequefios paises de Africa oc-
cidental que han sufrido recientemente golpes
de Estado. Los mecanismos locales para resol-
ver la situacion pacificamente son limitados, y
resulta imprescindible la presion de la Unién
Africana y la Comunidad Econdémica de los
Estados de Africa Occidental (CEDEAO)
para regresar a la senda constitucional. Por
ello, el reconocimiento regional y mundial de
los lideres responsables puede ser importante
para reforzar los incentivos y los sistemas de
rendicion de cuentas de alcance nacional.

Instrumentos normativos y
programaticos practicos para
los agentes nacionales

El Informe sobre el desarrollo mundial 2011
traza una nueva forma de reflexionar sobre
los enfoques de la prevencién de la violencia
y la recuperacién en situaciones fragiles. No
trata de ser un “recetario” en que se prescri-
ban férmulas concretas: el contexto politico
de cada pais es diferente y no hay soluciones
universales. Si bien los planteamientos dispo-
nibles para fomentar la confianza y fortalecer
las instituciones deben adaptarse en cada pais,
la experiencia permite recopilar un conjunto
de instrumentos bdsicos para esa adaptacion.
Entre ellos se incluyen las funciones relativas
a las senales y mecanismos de compromiso
para establecer coaliciones de colaboracidn,
que demuestren una ruptura con el pasado y
generen confianza en unos resultados positi-
vos. Se incluye también una descripcién de los
programas que pueden conseguir resultados

rapidos y ofrecer a mas largo plazo seguridad
ciudadana, justicia y empleo. En el informe
se presentan en primer lugar los instrumen-
tos basicos y luego se considera la manera de
diferenciar las estrategias y programacion de
acuerdo con las circunstancias de los diferen-
tes paises, utilizando evaluaciones de riesgo y
oportunidades adaptadas a cada pais.

Sefiales politicas y normativas para
establecer coaliciones basadas en

la colaboracion y suficientemente
inclusivas

Hay una semejanza sorprendente entre los
paises en lo que se refiere a las sefiales que con
mayor frecuencia fomentan la confianza y las
coaliciones basadas en la colaboracién (véase
el inciso 4). Pueden ser medidas inmediatas
relacionadas con nombramientos nacionales
o locales creibles, con la transparencia y, en
algunos casos, con la eliminacién de factores
considerados negativos, como las leyes discri-
minatorias. La redistribucion de las fuerzas
de seguridad puede ser una sefal positiva de
atencion a las zonas poco seguras, pero tam-
bién la demostracion de que el Gobierno,
consciente de que determinadas unidades tie-
nen un historial de desconfianza o de abusos
en las comunidades, decide sustituirlas. Las
medidas para aumentar la transparencia de la
informacion y los procesos de toma de deci-
siones pueden ser importantes para generar
confianza, asi como para sentar las bases de
una transformacion institucional sostenida.
Las sefiales pueden ser también el anuncio
de futuras medidas: selecciéon de dos o tres
resultados inmediatos clave, orientacion de la
planificacién militar y policial hacia objetivos
de seguridad ciudadana, o adopcién de plan-
teamientos y calendarios para la reforma poli-
tica, la descentralizacion o la justicia de tran-
sicién. Para moderar las expectativas, hay que
velar por que las sefiales politicas y normativas
tengan un alcance y marco cronoldgico rea-
lista y sean viables, ancldandolas en procesos
nacionales de planificacion y presupuestacion
y examinando previamente con los asociados
internacionales el apoyo externo necesario.
Cuando las sefiales estan relacionadas con
medidas futuras, su credibilidad aumentara
si existen mecanismos de compromiso que
convenzan a las partes interesadas de que se
pondran realmente en practica y no habrd
vuelta atrds. Como ejemplos cabe citar los
organismos multisectoriales independientes
de ejecucion de Colombia e Indonesia y las
instituciones de supervision independientes,
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Inciso 4: Instrumentos basicos

RESTABLECIMIENTO DE LA CONFIANZA

Senales: Politicas y

Seniales: Acciones
prioridades futuras

Mecanismos
inmediatas

Acciones

de compromiso

- Objetivos de sequridad « Nombramientos crefbles « Independencia delos

deapoyo

ciudadana

« Transparencia en los gastos

« Evaluaciones de riesgos

organismos de ejecucién y prioridades

- Principios clave y calendarios - Asignaciones presupuestarias « Supervision objetiva - Comunicacion de costos
realistas para la reforma alasdreas prioritarias eindependiente delainaccion
politica, ladescentralizacion, ~ + Redistribucion delas + Sistemas nacionalese « Planessencillosy medidas
la corrupcidny la justicia fuerzas de seguridad internacionales de del progreso de dos o tres
detransicién « Eliminacién de politicas doble mando resultados iniciales

- Combinacion del Estado, discriminatorias « Ejecucion internacional de « Comunicacion estratégica
la comunidad, las ONGy

la capacidad internacional

TR

Seguridad ciudadana

SFORMACION DE LAS IN

una o mds funciones clave

Justicia

Reformas bdsicas y enfoques “realistas”

Reforma del sector de
laseguridad:
« Conel objetivo de mejorar
laseguridad ciudadana
« Aumento de la capacidad vinculado
afunciones delajusticiay
resultados realistas y repetidos
« Desmantelamiento de las redes
criminales mediante la supervision
civil, la verificacion de
antecedentesy la transparencia del
gasto presupuestario
- Usode sistemas con bajo nivel de
capital para las funciones policiales
ruralesy comunitarias

Reforma del sector de
lajusticia:independenciay asociacion
con las reformas de la sequridad;
fortalecimiento de la tramitacion de los
casos bésicos; ampliacion de los servicios
dejusticia utilizando mecanismos
tradicionales/comunitarios

Introduccion gradual de medidas contra
la corrupcion: hacer ver que los recursos
nacionales pueden utilizarse para
conseguir el bien piblico antes de
desmantelar los sistemas de rentas;
controlar la captacion de rentas y uso de
mecanismos de rendicion de cuentas

Programas graduales y sistemdticos

« Aumento gradual de la capacidad y
rendicion de cuentas en funciones
especializadas de sequridad

- Cooperacion fronteriza

Informacion militar, policial
yfinanciera

« Reforma politicay electoral

« Descentralizacion

« Justicia de transicion

« Reformas amplias contrala corrupcion

« Coordinar las respuestas basadas
enlaofertaylademanda

« Investigacionesy procesamientos
conjuntos en las diferentes
jurisdicciones

- Establecimiento de vinculos entre

Programas de potenciacion comunitaria multisectorial:
combinacién de la sequridad ciudadana, el empleo,
lajusticia, la educaciény la infraestructura

Programas de empleo: simplificacién reglamentariay
recuperacion de la infraestructura para la creacién de empleo
en el sector privado, programas publicos de larga duracion,
ampliacion de los activos, programas de la cadena de valor,
apoyo al sector informal, migracion de lamano de obra,
potenciacién econémica de la mujery expansion de los activos

P

Ac yp ion social: con un proceso
planificado de transicion a partir del suministro internacional

Politicamacra ica:atencionalai
delos precios de consumo y al empleo

TR

« Reformas econdmicas estructurales, como la privatizacion
« Reformas de la educacion y la salud
« Inclusién de grupos marginados

RES EXTERNOS

los sistemas formales e informales

Mancomunacién de la capacidad administrativa
suplementaria

=

Programacién del desarrol iz0

INDICADORES DE RESULTADOS VIABLES PARA PONER

DE MANIFIESTO EL PROGRESO GENERAL

Seguridad ciudadana
Acorto - Muertesviolentas
plazo « Datos de las encuestas de
opinién sobre el aumento o
disminucion de la sequridad
Alargo . Encuestas delas victimas
plazo

Justicia

Empleos y servicios asociados

« Encuestas de opinion de grupos (étnicos,
geograficos, religiosos, de clase) sobre la mejora
de susistema de bienestar social a lo largo
del tiempoyy enrelacién con otros

- Encuesta de opinidn sobre la confianza en las
instituciones nacionales y sobre la corrupcion

« Indicadores de gobierno reorientados hacia
los resultados y grado de progreso dentro de
marcos cronoldgicos histdricamente realistas

« Datos de encuestas de hogares sobre las
desigualdades verticales y horizontales
del accesoalos servicios de justicia

« Impresién de si aumentan o no
las oportunidades de empleo

« Encuestas sobre precios (para determinar
lasimplicaciones en los ingresos reales)

« Datos de los hogares sobre el empleoy
la participacion en la fuerza de trabajo
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como la Misién de Observacién en Aceh por
iniciativa conjunta de la Asociacién de Nacio-
nes de Asia Sudoriental (ASEAN) y la Unién
Europea®. Las autoridades exclusivas o “de
doble mando” sobre una o mas funciones re-
lacionadas con organismos internacionales,
como el Programa de Asistencia en materia
de Gobierno y Gestién Econdémica adminis-
trado conjuntamente en Liberia® y la Comi-
sion Internacional contra la Impunidad en
Guatemala (CICIG)%, o cuando las misiones
de mantenimiento de la paz de las Naciones
Unidas tienen responsabilidad ejecutiva de la
actividad policial, son también un mecanismo
de compromiso cuando el nivel de capacidad
institucional y de rendicién de cuentas es bajo.
Es importante mantener siempre una in-
tensa comunicacion estratégica sobre las se-
nales de cambio: los cambios introducidos en
las medidas y en las politicas no pueden influir
en los comportamientos a no ser que los des-
tinatarios sepan que han tenido lugar y cémo
encajan en una vision mas amplia. Cuando los
riesgos de escalada de la crisis no son plena-
mente comprendidos por todos los dirigen-
tes nacionales, el envio de mensajes precisos
y convincentes sobre las consecuencias de la
inaccién puede ayudar a impulsar el progreso.
Los analisis econémicos y sociales pueden
contribuir a ello poniendo de relieve que el au-
mento de la violencia y el fracaso de las insti-
tuciones hacen que algunas zonas nacionales o
subnacionales queden rezagadas con respecto
a sus vecinos en el avance hacia el desarrollo
o0 demostrando cdmo otros paises que no han
conseguido hacer frente a las amenazas han
tenido que soportar consecuencias graves y
duraderas en términos de desarrollo. El anali-
sis del Informe sobre el desarrollo mundial 2011
permite extraer algunos mensajes claros:

. Ningun pais o regién puede permitirse no
tener en cuenta las areas donde se producen
ciclos repetidos de violencia y los ciudada-
nos estdn desconectados del Estado.

« El desempleo, la corrupcion y la exclusion
aumentan los riesgos de violencia, y las ins-
tituciones y sistemas de gobierno legitimos
que permiten a todos participar en la pros-
peridad nacional son el sistema inmunitario
que protege frente a los diferentes tipos de
violencia.

. Laseguridad ciudadana es un objetivo pre-
eminente en las situaciones fragiles, respal-
dada por la justicia y el empleo.

« Los dirigentes deben aprovechar las oportu-
nidades antes de que la violencia se recru-
dezca o se repita.

Disefio de programas nacionales para
restablecer la confianza y transformar
las instituciones

El niimero de instrumentos basicos observa-
dos en las experiencias de los distintos paises
es deliberadamente reducido, en aplicacion de
las ensenanzas de los paises sobre la concen-
tracion y las prioridades. En todos los casos se
supone que se van ejecutar en gran escala, en
amplios programas nacionales o subnaciona-
les mas que en pequeiios proyectos. Se inclu-
yen programas multisectoriales que vinculan
las estructuras comunitarias con el Estado;
la reforma del sector de la seguridad; la re-
forma de la justicia; las politicas y programas
nacionales de empleo; los servicios asociados
que contribuyen a la seguridad ciudadana, la
justicia y la creacion de empleo, como la elec-
tricidad y la proteccion social, y los enfoques
graduales para combatir la corrupcion. Se in-
cluyen también los programas que pueden ser
fundamentales para la prevencién sostenida
de la violencia: reforma politica, descentrali-
zacion, justicia de transicion y reforma educa-
tiva, cuando se necesita atencion sistematica
una vez que las reformas iniciales de la segu-
ridad ciudadana, la justicia y el empleo han
comenzado a progresar.

Las cinco ensefianzas mds importantes so-
bre lo que funciona en el disefio de programas
son las siguientes:

« Programas que fomentan las relaciones en
sentido ascendente entre el Estado y la so-
ciedad en las zonas inseguras. Cabria citar
aqui los programas de base comunitaria
para la prevencion de la violencia, el em-
pleo y la prestacion de servicios asociados,
y el acceso a la justicia social y la solucién
de conflictos. Un ejemplo seria la supervi-
sién comunitaria en una gran variedad de
paises de ingresos altos, medianos y bajos,
o el Programa de Solidaridad Nacional
de Afganistan y los programas multisecto-
riales de prevenciéon de la violencia de
América Latina®.

. Programas complementarios para la trans-
formacion institucional en las esferas prio-
ritarias de la seguridad y la justicia. Los
programas iniciales de reforma deben ha-
cer especial hincapié en funciones bésicas
sencillas (como la tramitacién de los casos
penales, la investigacién basica y los pro-
cedimientos de detencidén); se incluyen la
supervision civil, la verificacion de antece-
dentes y la transparencia en el presupues-
to y en el gasto para desmantelar las redes



encubiertas o criminales, y la vinculacion
del ritmo de la reforma entre los sistemas
de justicia civil y policia para evitar situa-
ciones en que la creciente capacidad de la
policia dé lugar a detenciones prolongadas
o a la devolucién de delincuentes a la co-
munidad sin el debido proceso.

. Programas de creacién de empleo “de vuel-
ta a lo basico”. Estos programas incluyen
obras publicas comunitarias en gran escala,
como las llevadas a cabo por la India e In-
donesia en todo el pais, con inclusién de las
comunidades marginadas y afectadas por
la violencia; la simplificacién reglamenta-
ria del sector privado y la superacion de los
obstaculos en la infraestructura (en parti-
cular, la electricidad, que es el principal
obstaculo para las empresas en las zonas
fragiles y violentas), y el acceso a la finan-
ciacion y las inversiones para integrar a los
productores y los mercados, como en las
iniciativas relacionadas con el café, los pro-
ductos y el turismo en Rwanda y Kosovo®.

. Participacion de las mujeres en los progra-
mas de seguridad, justicia y emancipacion
econdmica, como las reformas de Nicara-
gua, Liberia y Sierra Leona para introducir
personal femenino y servicios de género en
la fuerza policial, y las iniciativas de poten-
ciacién econémica en Nepal, que aborda-
ron las cuestiones de la funcién de género
que anteriormente habian provocado
grandes diferencias en las zonas inseguras,
mediante el ofrecimiento de financiacién
y capacitacién empresarial para grupos
de mujeres®.

- Iniciativas especificas contra la corrupcion
que pongan de manifiesto que las nuevas
iniciativas pueden estar bien gestionadas.
Entre los instrumentos se han incluido el
uso de la capacidad del sector privado para
supervisar funciones que estan expuestas a
la corrupcion en gran escala, como la ins-
peccion forestal de Liberia y la recaudacion
aduanera de Mozambique, junto con meca-
nismos sociales de rendicion de cuentas que
recurran ala publicacion transparente de los
gastos y la supervision de la comunidad y la
sociedad civil para garantizar que los fondos
lleguen a los destinatarios previstos®.

Algunos de los resultados iniciales de fo-
mento de la confianza que pueden seleccio-
narse con estos programas son la libertad de
desplazamiento en las vias de comunicacion,
la cobertura de la red eléctrica, el nimero
de empresas registradas y los dias de empleo
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creados, la tramitacion de los casos judicia-
les y la reduccién de la impunidad mediante
la verificacion de antecedentes o los procesa-
mientos. Lo importante en este caso es que
los resultados iniciales generen mejoras en la
moral de las instituciones nacionales y ofrez-
can los incentivos adecuados para el posterior
fortalecimiento institucional.

Por ejemplo, si las fuerzas de seguridad
son los objetivos determinados en funcién del
numero de combatientes rebeldes muertos o
capturados o delincuentes detenidos, pueden
recurrir fundamentalmente a planteamientos
coercitivos, sin ningun incentivo para generar
en las comunidades una mayor confianza a
largo plazo que impida la repeticion de la vio-
lencia. Los objetivos basados en la seguridad
ciudadana (libertad de circulacidn, etc.), por el
contrario, ofrecen incentivos a mas largo plazo
para que las fuerzas de seguridad respalden la
unidad nacional y una relacion eficaz entre el
Estado y la sociedad. De la misma manera, si
los servicios y las obras publicas se ofrecen
unicamente a través de programas nacionales
impuestos desde arriba, habra pocos incenti-
vos para que las comunidades se responsabili-
cen de la prevencion de la violencia o para que
las instituciones nacionales asuman la respon-
sabilidad de proteger a todos los ciudadanos
vulnerables, tanto hombres como mujeres.
Para respaldar la transformacion institucional
amds largo plazo es mejor utilizar una combi-
nacién de planteamientos estatales y no esta-
tales, de base comunitaria y jerarquicos.

El escalonamiento de la transicién a par-
tir de la ayuda humanitaria es también una
parte importante de la transformacion de
las instituciones. En los paises donde las
actuales presiones superan con creces la ca-
pacidad institucional nacional, los reforma-
dores nacionales muchas veces recurren a la
capacidad humanitaria internacional para
conseguir resultados a corto plazo. Estos
programas pueden ser un instrumento eficaz
para salvar vidas, conseguir la confianza y fo-
mentar la capacidad nacional. Pero hay que
buscar una dificil solucién de compromiso
al fijar el calendario para la transferencia de
esas funciones a las instituciones nacionales.
En lo que se refiere a los programas alimen-
tarios, ello significa generalmente una reduc-
cion gradual de los suministros antes de las
cosechas locales y el paso de la distribucién
general a programas orientados a objetivos
especificos, en coordinacién con los organis-
mos gubernamentales de proteccién social,
cuando sea posible. En cuanto a la salud, la
educacion, el abastecimiento de agua y el sa-
neamiento, supone la reduccién de las fun-
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ciones internacionales paso a paso a medida
que aumenta la capacidad de las institucio-
nes nacionales o locales, como la transicién
de los servicios de salud internacionales a los
nacionales en Timor-Leste, donde la ejecu-
cion internacional dej6 paso a la contrata-
cién gubernamental de ONG internacionales
y luego a la gestion gubernamental®.

Iniciativas regionales y transfronterizas

Las sociedades no pueden permitirse el lujo
de transformar sus instituciones en forma
aislada: necesitan al mismo tiempo gestionar
las presiones externas, sean fruto de crisis
econdmicas, del trafico ilicito o de la corrup-
cion internacional. Muchas de estas cuestio-
nes escapan del control de cada Estado na-
cional, y en la dltima seccién del informe se
consideran las politicas internacionales para
reducir las presiones externas. Los dirigentes
nacionales pueden contribuir notablemente a
impulsar una amplia cooperacion regional o
mundial en cuestiones como el tréfico ilicito,
asi como la cooperacién bilateral. Entre las
posibles iniciativas se incluyen las siguientes:

« Apertura al debate sobre la cooperacion
en materia de seguridad y desarrollo entre
regiones fronterizas inseguras, teniendo
en cuenta objetivos comunes de seguri-
dad ciudadana, justicia y empleo, y no
solo las operaciones militares. La progra-
macion transfronteriza del desarrollo po-
dria implicar simplemente la adopcion de
mecanismos especiales para compartir las
enseflanzas aprendidas. Pero podria im-
plicar también mecanismos conjuntos ofi-
ciales para disefiar y supervisar progra-
mas de desarrollo en zonas fronterizas
inseguras e incorporar disposiciones es-
pecificas para ayudar a las zonas inseguras
sin acceso al litoral a tener acceso a los
mercados.

« Procesos conjuntos para investigar y so-
meter a la justicia los casos de corrupcion
que pueden fomentar la violencia, como
ha ocurrido en Haiti y Nigeria (en colabo-
racion con los Estados Unidos y el Reino
Unido) a fin de combatir la corrupcion y
el blanqueo de dinero®®. De esa manera se
puede fomentar la capacidad en las juris-
dicciones mas débiles y conseguir resulta-
dos que serian imposibles para una juris-
diccion aislada.

Movilizacién del apoyo internacional

Algunas limitaciones del apoyo internacional
proceden de las politicas y sistemas estableci-
dos en las sedes de las instituciones multila-
terales y los paises donantes. Las iniciativas
relacionadas con estas cuestiones se exami-
nan en la tercera parte, en la seccién sobre
orientaciones para las politicas internaciona-
les. Los dirigentes nacionales y sus asociados
sobre el terreno no pueden determinar indi-
vidualmente estos cambios mas amplios en el
sistema internacional, pero pueden multipli-
car los beneficios del apoyo existente.

Conviene que los dirigentes nacionales y
sus asociados internacionales sobre el terreno
establezcan prioridades programaticas claras
en los dmbitos de la seguridad, la justicia y el
desarrollo. Las experiencias de los paises in-
dican que los esfuerzos deben centrarse solo
en dos o tres resultados rapidos para generar
confianza y en un proceso de desarrollo ins-
titucional definido con realismo. Las prio-
ridades se establecen mejor con un nimero
muy limitado de programas claros, como
intervenciones de base comunitaria en las
zonas inseguras, la reforma de la seguridad y
la libertad de circulacién en carreteras clave,
como en Liberia® después de la guerra civil y
en Colombia” frente a la violencia criminal en
2002. La utilizacion del proceso presupuesta-
rio nacional para determinar los programas
prioritarios coordina los mensajes y fomenta
la cooperacion entre los ministerios de segu-
ridad y desarrollo.

Los dirigentes nacionales pueden conse-
guir también mejores resultados de la asis-
tencia externa si tienen en cuenta las nece-
sidades de los asociados internacionales de
demostrar resultados y gestionar los riesgos.
Estos tienen sus propias presiones internas:
demostrar que la asistencia no se utiliza in-
debidamente y conseguir resultados con sus
esfuerzos. Un intercambio franco sobre los
riesgos y resultados ayuda a encontrar los
medios de salvar las diferencias. En Indone-
sia, después del tsunami y del acuerdo de paz
de Aceh, por ejemplo, el Gobierno se puso de
acuerdo con los donantes en que la asisten-
cia recibida llevarfa conjuntamente la deno-
minacién del Organismo de Reconstruccion
de Indonesia y de los donantes, con medidas
especiales de transparencia para permitir a
ambas partes presentar resultados visibles y
gestionar los riesgos y al mismo tiempo in-
crementar la legitimidad de las relaciones
entre el Estado y la sociedad después de la



crisis. El establecimiento de un “doble pacto”
entre los Gobiernos y sus ciudadanos y entre
los Estados y sus asociados internacionales,
propuesto en primer lugar por Ashraf Ghani
y Clare Lockhart, es otra manera de gestionar
las diferentes perspectivas sobre el riesgo, la
velocidad de la respuesta y el compromiso a
largo plazo con las instituciones nacionales,
reconociendo expresamente la doble obliga-
cién de rendicion de cuentas de los fondos de
los donantes™.

Seguimiento de los resultados

Para evaluar el éxito de los programas y
adaptarlos cuando surgen problemas, los
reformadores nacionales y sus asociados in-
ternacionales en el pais necesitan también
informacién periddica sobre los resultados
globales en la lucha contra la violencia y so-
bre la confianza de los ciudadanos en los ob-
jetivos de seguridad, justicia y empleo. En la
mayoria de los paises en desarrollo, los ODM
y sus metas e indicadores asociados son el
marco internacional dominante. Los ODM
han dado mayor relieve al desarrollo humano
de amplia base y contintan siendo importan-
tes objetivos a largo plazo para los paises que
sufren los efectos de la fragilidad y la violen-
cia. Pero no se observa en ellos una relacién
directa con el progreso en la prevencion de
la violencia y en la recuperacion. No tienen
en cuenta la seguridad ciudadana, la justicia
ni el empleo. Avanzan lentamente, por lo que
no ofrecen a los reformadores nacionales ni a
sus asociados internacionales datos y obser-
vaciones que puedan indicar dénde se estd
progresando y sefalar los riesgos nuevos o
pendientes.

Un complemento ttil de los ODM serian indi-
cadores que cuantificaran mas directamente la
reduccion de la violencia, el fortalecimiento de
la confianza y la seguridad ciudadana, y la jus-
ticia (inciso 4). Los datos basados en sondeos
de la poblacidn, curiosamente inexistentes en
muchos paises fragiles y afectados por conflic-
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tos, podrian ayudar a realizar esa labor’%. Los
paises de ingreso mediano y alto utilizan los
sondeos en todo momento para ofrecer a los
Gobiernos informacion sobre los progresos y
los riesgos, pero se usan poco en los paises fra-
giles y de ingreso bajo. La medicién directa de
las mejoras de la seguridad puede revelar tam-
bién répidos progresos, pero los datos sobre
las muertes violentas, si bien se pueden reco-
pilar con bastante facilidad, no son accesibles
en los paises que mds se beneficiarian de ellos:
los Estados fragiles de ingreso bajo.

Adaptacién de la estrategia y los
programas al contexto de cada pais

Si bien hay un conjunto bésico de instru-
mentos derivados de la experiencia, cada pais
debe evaluar sus circunstancias y adaptar al
contexto politico local las ensefianzas ajenas.
Cada pais tiene diferentes factores de estrés
y desafios institucionales y distintas partes
interesadas a las que es preciso implicar para
lograr una diferencia, asi como diferentes ti-
pos de oportunidades de transicion. No se
trata de diferencias entre el blanco y el negro,
sino de una serie de matices a lo largo de un
amplio espectro: cada pais tiene diferentes
manifestaciones de violencia, combinaciones
de factores de estrés internos y externos y de-
safios institucionales, y esos factores cambian
a lo largo del tiempo. Pero todos los paises
deben hacer frente a determinados aspectos
de ese conjunto. En el informe se consideran
algunas de las diferencias més importantes
en las circunstancias de los paises mediante
este sencillo modelo de diferenciacion: Los
reformadores nacionales y sus homdlogos en
los paises deben adoptar dos tipos de decisiones
en cada fase del proceso de fortalecimiento de la
confianza y reforma institucional, teniendo en
cuenta el contexto politico local. Lo primero es
decidir los tipos de sefiales —tanto medidas in-
mediatas como declaraciones sobre resultados
iniciales y politicas a mas largo plazo— que pue-
den ayudar a crear coaliciones de colaboracion

Espectros de desafios y oportunidades especificos de cada situacion

Tipos de violencia: civil y/o criminal y/o transfronteriza y/o subnacional y/o ideolégica

Oportunidad de transiciéon: gradual/limitadaa un
espacio inmediato/importante para el cambio

Principales partes interesadas: internas/externas;
estatales/no estatales; de ingreso bajo/de ingreso
mediano-alto

Principales factores de estrés: internos/externos;
nivel alto/nivel bajo de divisiones entre los grupos

Desafios institucionales: grado de capacidad,
rendicién de cuentas e inclusion
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“suficientemente inclusivas” en favor del cambio.
En segundo lugar es preciso decidir el disefio de
los programas prioritarios para poner en marcha
la transformacion institucional.

Al diferenciar las sefales politicas y norma-
tivas, lo que marca la diferencia son los factores
de estrés existentes y las partes interesadas cuyo
apoyo resulta mds necesario para una inter-
vencion eficaz. Cuando las diferencias étnicas,
geograficas y religiosas han estado asociadas
con conflictos y la cooperacién de esos grupos
resulta imprescindible para el progreso, la cre-
dibilidad de los nombramientos puede depen-
der de que las personas designadas gocen o no
de respeto en los distintos bandos. Cuando la
corrupcion ha representado un estrés grave, la
credibilidad de los nombramientos principales
puede depender de la reputacion de integridad
de los interesados.

También influye el tipo de momento de
transicion. Al final de las guerras de Japén y
la Republica de Corea, en el nacimiento de la
nueva nacién de Timor-Leste, en la primera
eleccion de Liberia después de la guerra, en la
victoria militar de Nicaragua y en el periodo
que sigui6 al genocidio de Rwanda, hubo ma-
yor espacio para una rapida proclamacion de
cambio politico, social e institucional a largo
plazo del que existe hoy para el Gobierno de
coalicion en Kenya o en otras situaciones de
reforma negociada.

La capacidad institucional, la rendicion
de cuentas y la confianza entre los grupos in-
fluyen en las opciones y en el calendario de
las declaraciones iniciales sobre la adopcién
de politicas. En los paises con instituciones
sélidas pero consideradas ilegitimas porque
pecan de exclusion, abusos o falta de rendi-
cién de cuentas (como en algunas transicio-
nes a partir de un gobierno autoritario), las
medidas en los frentes de la transparencia, la
participacion y la justicia pueden ser mas im-
portantes para instaurar la confianza en breve
tiempo que la prestacion de bienes y servicios.
Cuando la cohesion social estd fragmentada,
quizd haya que esperar cierto tiempo hasta
lograr la confianza entre los grupos antes de
intentar una reforma mas amplia. En Suda-
frica, por ejemplo, los dirigentes previeron
sabiamente un espacio de tiempo para la re-
forma constitucional y la instauracién de la
confianza entre los grupos antes de la primera
eleccién después del apartheid”. En Irlanda
del Norte, la transferencia de las funciones
relacionadas con la seguridad y la justicia se
retrasé hasta que se consiguié aumentar la
confianza y la rendicién de cuentas™.

Un mensaje bésico es que la manifestacion
particular de violencia en un momento dado

es menos importante que las deficiencias insti-
tucionales subyacentes que permiten que haya
ciclos repetidos de violencia, y que los enfo-
ques eficaces para hacer frente a la violencia
politica, comunal y criminal tienen mucho en
comun. No obstante, la combinacién de dife-
rentes tipos de violencia repercute sin duda
en la estrategia. La desigualdad entre grupos
étnicos, religiosos o geograficos es importante
en cuanto riesgo de conflicto civil, por lo que
los servicios y programas de empleo deberian
orientarse a fomentar la equidad y las oportu-
nidades de tender puentes entre esos grupos.
En cambio, en el caso de la delincuencia or-
ganizada, la desigualdad entre ricos y pobres
es mas importante (independientemente de la
identidad étnica o religiosa). La violencia con
fuertes vinculos internacionales —delincuen-
cia organizada, reclutamiento internacional
para movimientos ideoldgicos— requiere una
mayor cooperacion internacional.

Las circunstancias de los paises influyen
también en el disefio de los programas, e impo-
nen la adopcién de soluciones realistas acordes
con la situacién politica. Por ejemplo, los en-
foques comunitarios multisectoriales pueden
ser eficaces en contextos tan diferentes como
Cote d’Ivoire, Guatemala e Irlanda del Norte,
pero en Cote d'Ivoire deberia procederse con
mayor cautela que en Irlanda del Norte para
que esos planteamientos se perciban no como
medidas dirigidas especificamente a un grupo
étnico o religioso concreto sino mas bien como
una forma de establecer vinculos entre los gru-
pos. Tanto Colombia como Haiti estan exami-
nando la posibilidad de reforma en el sector de
la justicia, pero los problemas de rendicién de
cuentas y de falta de capacidad presentan un
reto mayor en Haiti, y las reformas deberian
disefiarse teniéndolo en cuenta”. En cuanto a
los paises de ingreso mediano con instituciones
solidas que se encuentran con problemas de ex-
clusion y rendicion de cuentas, las enseiianzas
sobre el diseiio de los programas, los éxitos y
las oportunidades perdidas procederan funda-
mentalmente de paises que han atravesado cir-
cunstancias semejantes, como las transiciones
democraticas en América Latina, Indonesia,
Europa oriental o Sudéfrica. Por ello, los refor-
madores nacionales y sus asociados interna-
cionales deben considerar la economia politica
de las intervenciones y adoptar el disefio de los
programas a ese contexto (inciso 5).

Cada pais necesita su propia evaluacion de
los riesgos y prioridades para disefar la estra-
tegia y los programas que mejor se ajustan a su
contexto politico. Los instrumentos de evalua-
cién internacionales, como las evaluaciones
de las necesidades después de los conflictos o



de las crisis, pueden determinar los riesgos y
las prioridades. Estas evaluaciones pueden re-
forzarse por los siguientes medios:

« Adaptacion periodica y frecuente de las
evaluaciones en diferentes momentos de la
transicion, en particular cuando aumentan
los riesgos, y no solo después de la crisis.

. Identificacién de las caracteristicas especi-
ficas de las oportunidades de transicion,
factores de estrés, desafios institucionales,
partes interesadas e instituciones que ofre-
cen seguridad ciudadana, justicia y empleo.

+ Determinacién de las prioridades desde la
perspectiva de los ciudadanos y las partes
interesadas mediante grupos de discusion
o0 encuestas de sondeo, como hizo Sudafri-
ca al establecer sus prioridades de recons-
truccion o Pakistan al evaluar las fuentes de
violencia en las regiones fronterizas™.

« Consideracion explicita de la historia de
los esfuerzos realizados con anterioridad,
como hizo Colombia al revisar los puntos
fuertes y débiles de las iniciativas de co-
mienzos del decenio de 2000 para acabar
con la violencia”.

« Mayor realismo con respecto al nimero de
prioridades senaladas y los marcos crono-
légicos, de acuerdo con los cambios reco-
mendados a la evaluacién conjunta de las
necesidades después de una crisis llevada a
cabo por las Naciones Unidas, el Banco
Mundial y la Unién Europea.

TERCERA PARTE:
REDUCCION DE LOS
RIESGOS DE VIOLENCIA:
ORIENTACIONES PARA
LAS POLITICAS
INTERNACIONALES

La intervencion internacional ha conseguido
grandes beneficios asociados con una mayor
seguridad y prosperidad. Es dificil imaginar
como habrian podido los comprometidos
dirigentes de Europa después de la Segunda
Guerra Mundial, de Indonesia, la Reptblica
de Corea, Liberia, Mozambique, Irlanda del
Norte o Timor-Leste estabilizar sus paises o
regiones sin ayuda del exterior. Muchas per-
sonas que trabajan en Estados fragiles y afec-
tados por conflictos son profesionales respon-
sables que tratan de contribuir a los esfuerzos
nacionales. Pero se ven obstaculizados por
estructuras, instrumentos y procesos conce-
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bidos para contextos y objetivos diferentes.
En particular, si bien existen procesos para
ofrecer el tipo de asistencia de posguerra ca-
racteristico de los paradigmas del siglo XX, se
presta poca atencion a la ayuda a los paises que
se esfuerzan por evitar ciclos repetidos de vio-
lencia politica y criminal (inciso 6, grafico 6.1)
y superar los desafios asociados con la trans-
formacion de las instituciones a fin de ofrecer
seguridad ciudadana, justicia y empleo. Los
procesos internos de los organismos interna-
cionales son demasiado lentos, fragmentarios
y supeditados a sistemas paralelos y de salida
demasiado rapida, y hay divisiones importan-
tes entre los distintos agentes internacionales.

El conjunto de instrumentos preventivos
del sistema internacional ha mejorado, gracias
al aumento de la capacidad de mediacion mun-
dial y regional™ y de programas que respaldan
los esfuerzos de colaboracién tanto locales
como nacionales para intervenir como agentes
de mediacion en situaciones de violencia, como
los comités de paz de Ghana respaldados por el
Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD) y el Departamento de Asuntos
Politicos de las Naciones Unidas™ y los proyec-
tos comunitarios del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) para los proyectos de seguri-
dad ciudadana. Estos programas respaldan con
frecuencia actividades relacionadas con la se-
guridad ciudadana, la justicia y el empleo, pero
no forman parte de las grandes preocupaciones
diplomaticas o en materia de seguridad y desa-
rrollo. La mediacién promovida por las Nacio-
nes Unidas, instituciones regionales y ONG ha
desempeiiado un papel importante en distintos
casos: desde la mediacion de la Unién Africana,
las Naciones Unidas y la CEDEAO en Africa
occidental hasta la promocién por las Naciones
Unidas del Acuerdo de Bonn sobre Afganistan
y las iniciativas no gubernamentales, como el
Centro para el Didlogo Humanitario y la Ini-
ciativa de Gestion de Crisis en Aceh®.

Pero estos programas no se han proyectado
todavia en gran escala. A los paises les resulta
mucho mas dificil obtener asistencia interna-
cional para conseguir el desarrollo de sus fuer-
zas policiales y del sistema judicial que para
sus ejércitos. La asistencia internacional para
el desarrollo econémico puede obtenerse mas
facilmente cuando se trata de politicas ma-
croeconomicas, de la salud o de las capacida-
des educativas que de la creacion de empleo.
La capacidad policial, el desarrollo doctrinal y
la capacitacién de las Naciones Unidas se han
reforzado, pero no estan plenamente vincula-
dos con las capacidades en el sector de la jus-
ticia. Mientras que algunos organismos bila-
terales ofrecen asistencia especializada para la
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INcIso 5: Adaptacion del disefio de programas comunitarios al contexto del pais

Paises: Afganistan, Burundi, Camboya,
Colombia, Indonesia, Nepal, Rwanda

os elementos basicos del programa de desarrollo comuni-

tario después de los conflictos son sencillos y pueden adap-
tarse a una gran variedad de contextos nacionales. Todos los
programas comunitarios auspiciados por el Estado consisten,
fundamentalmente, en mecanismos para determinar las prio-
ridades y el suministro de fondos y ayuda técnica para su eje-
cucion. Dentro de este modelo hay una gran heterogeneidad
que puede adaptarse a diferentes tipos de estrés y capacidades
institucionales asi como a diferentes oportunidades de transi-
cion. Hay tres fuentes importantes de diversidad al determinar
como se toman las decisiones comunitarias, quién controla los
fondos y donde se inscriben los programas en el mecanismo
gubernamental.

Las diferencias en cuanto a los factores de estrés y la ca-
pacidad institucional y la rendicién de cuentas influyen en la
toma de decisiones comunitarias. En muchas zonas violentas,
los consejos comunitarios preexistentes o bien han sido des-
truidos o estaban ya desacreditados. Un primer paso funda-
mental es restablecer formas participativas de representacion
que resulten creibles. En Burundi, por ejemplo, una ONG lo-
cal organizé elecciones para comités representativos de desa-
rrollo comunitario en las comunas participantes que no tienen
en cuenta las divisiones étnicas. De la misma manera, el Pro-
grama de Solidaridad Nacional de Afganistin comenzé con
elecciones en las aldeas para el Consejo de Desarrollo Comu-
nitario. En cambio, los programas de Indonesia para las zonas
castigadas por conflictos de Aceh, Maluku, Sulawesi y Kali-
mantan no celebraron nuevas elecciones comunitarias. Los
consejos comunitarios se mantuvieron en gran parte intactos,
y las leyes nacionales preveian ya elecciones locales y demo-
craticas en las aldeas. Indonesia experimentd también sepa-
rando las donaciones para las aldeas musulmanas y cristianas
a fin de reducir las tensiones mutuas, pero termin utilizando
los consejos y fondos comunes para acabar con la separacién
entre esas comunidades.

Son también diferentes los desafios institucionales que
afectan al titular de los fondos. Los programas deben buscar
una solucién de compromiso entre un primer objetivo de fo-
mentar la confianza y los riesgos de que el dinero desaparezca
o de que las minorias selectas se hagan con los recursos, como
se observa en los siguientes ejemplos:

« En Indonesia, donde la capacidad local era bastante fuerte,
los consejos de subdistrito establecieron unidades de ges-
tion financiera que son objeto de auditorias periddicas pero
tienen plena responsabilidad de todos los aspectos de la ac-
tuacion financiera.

+ EnBurundj, la falta de progreso en la descentralizacion glo-
bal y las dificultades en la supervision de los fondos a través
de las estructuras comunitarias determiné que la responsa-
bilidad de gestion de los fondos siguiera estando en manos
de las ONG asociadas.

« En el Programa de Solidaridad Nacional de Afganistan, las
ONG asumieron también la responsabilidad inicial de ges-
tién de los fondos mientras se organizaban actividades de
capacitacion en contabilidad para los consejos, pero en el
plazo de un afio las subvenciones globales se transfirieron
directamente a los consejos.

. En Colombia, donde los desafios institucionales principales
eran lograr una aproximacion entre el Estado y las comuni-
dades y superar la desconfianza entre los organismos de
seguridad y de gobierno civil, los fondos estan en poder de
los distintos ministerios pero la aprobacién de las activida-
des es realizada por equipos multisectoriales en las oficinas
sobre el terreno.

« En Nepal, los programas comunitarios presentan la gama
completa: en algunos programas se otorga la responsabili-
dad primaria de supervision de los fondos a las ONG aso-
ciadas; en otros, como el de escolarizacién rural en gran
escala, los comités escolares comunitarios son los propieta-
rios legales de las instalaciones escolares y pueden utilizar
fondos publicos para contratar y capacitar a su personal.

El tipo de momento de transicién influye en la armoniza-
cién de las estructuras de toma de decisiones con la adminis-
tracion gubernamental oficial. Muchos paises que salen de un
conflicto atraviesan también importantes reformas constitu-
cionales y administrativas precisamente cuando se ponen en
marcha los programas comunitarios de respuesta inicial. A
veces es dificil lograr la armonia entre los consejos comuni-
tarios y las nuevas estructuras de gobierno. Por ejemplo, en el
Programa nacional de solidaridad de Afganistan, los consejos
de desarrollo comunitario, aunque se constituyeron en virtud
de un decreto vicepresidencial de 2007, estan siendo todavia
objeto de examen para la integracién oficial en la estructura
administrativa nacional. En el programa Seila de Camboya
se establecieron consejos bajo los auspicios del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y luego se in-
corporaron a la nueva estructura comunal del Gobierno. En
Rwanda, la disponibilidad de mayor espacio para el cambio
después del genocidio permitié que los consejos se integraran
desde el primer momento en los planes gubernamentales de
descentralizacion.

Fuente: Guggenheim, 2011.



reforma de la seguridad y la justicia, sus capa-
cidades son relativamente nuevas y poco de-
sarrolladas en comparacién con otras esferas.
Las instituciones financieras internacionales y
la asistencia econdmica bilateral suelen pres-
tar mas atencion al crecimiento que al empleo.
En los ODM no se mencionan la seguridad
ciudadana, la justicia ni el empleo.

Los programas antes descritos requieren
una intervencién armonizada para los agentes
interesados en la diplomacia, la seguridad, el
desarrollo y, en algunos casos, las actividades
humanitarias. No obstante, esos agentes eva-
ldan en general las prioridades y formulan sus
programas por separado, y los esfuerzos por
ayudar a los reformadores nacionales a formu-
lar programas unificados son més la excepcion
que la norma. Ahora existen “misiones integra-
das” de las Naciones Unidas y varias iniciativas
bilaterales y regionales que implican a la “totali-
dad del Gobierno” y a “la totalidad de los siste-
mas” en el esfuerzo por fusionar las estrategias
y operaciones relacionadas con el desarrollo, la
diplomacia y la seguridad®. Pero al haber dife-
rentes disciplinas hay también diferentes obje-
tivos, calendarios de planificacion, procesos de
toma de decisiones, fuentes de financiacién y
tipos de calculo del riesgo®.

La asistencia muchas veces se demora a pe-
sar de los esfuerzos de las Naciones Unidas, las
instituciones financieras internacionales y los
donantes bilaterales por establecer servicios
de desembolso y despliegue rapido. La ayuda
se fragmenta en pequefios proyectos, lo que
impide a los Gobiernos concentrarse en un
reducido nimero de resultados clave. En 11
paises fragiles estudiados por la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econd-
micos (OCDE) en 2004, habia un promedio
de 38 actividades por donante, y el presu-
puesto medio de cada proyecto era de solo
US$1,1 millones, demasiado poco para que
la mayoria de ellos pudieran contribuir real-
mente a la transformacién institucional®. Los
donantes de ayuda intervienen con frecuencia
en paises fragiles mediante sistemas paralelos
a las instituciones nacionales, con unidades de
proyectos independientes para la ayuda al desa-
rrollo y con programas humanitarios aplicados
a través de ONG internacionales. A pesar del
progreso en la ampliacion del horizonte crono-
légico de las misiones de mantenimiento de la
paz y algunos tipos de asistencia de los donan-
tes, el sistema se ve entorpecido por la atencion
inmediata a las oportunidades posteriores a los
conflictos y la gran inestabilidad de la asisten-
cia®. En una encuesta reciente de la Comision
Europea sobre la asistencia a Camboya, mas del
35% de todos los proyectos duraron menos de
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un afo, y el 66% menos de tres afos. A pesar
de la necesidad de una asistencia mas sistema-
tica y sostenida, la ayuda a los Estados fragiles
es mucho mas inestable que la que se ofrece
a los demds Estados: en concreto, mas de dos
veces mas inestable, con una pérdida estimada
de eficiencia del 2,5% del PIB para los Estados
receptores (inciso 6, grafico 16.2)%.

La intervencién regional y mundial para
hacer frente a factores de estrés externos es
una parte fundamental de la reduccién de
riesgos, pero la asistencia sigue concentran-
dose todavia en cada uno de los paises. Al-
gunos procesos innovadores contra el trafico
ilicito combinan los incentivos basados en la
demanda y en la oferta con los esfuerzos de
multiples partes interesadas en paises desarro-
llados y en desarrollo®: uno de ellos es en el
sistema de certificacién del Proceso de Kim-
berley para acabar con la venta de diamantes
de zonas en conflicto””. No obstante, no hay
un principio general de corresponsabilidad
que compagine las iniciativas basadas en la
demanda y en la oferta con la cooperacion
entre las regiones desarrolladas y en desarro-
llo. Los esfuerzos actuales se caracterizan por
la debilidad y fragmentacién de los sistemas
financieros utilizados para “seguir la pista del
dinero” procedente de transacciones corrup-
tas. Y se ven obstaculizados por la existencia
de un sinnimero de actividades multinacio-
nales débiles y superpuestas, en vez de plan-
teamientos regionales solidos y con recursos
suficientes. Si bien hay algunas excepciones
—los programas regionales tradicionales del
Banco Asiatico de Desarrollo y la Unién Euro-
pea, las oficinas regionales del Departamento
de Asuntos Politicos de las Naciones Unidas y
recientes aumentos del financiamiento regio-
nal por parte del Banco Mundial—, la mayo-
ria de los donantes que facilitan fondos para el
desarrollo ofrecen fundamentalmente apoyo
nacional mas que regional.

El paisaje internacional es cada vez mds
complejo. El final de la Guerra Fria ofreci6 la
posibilidad de iniciar una nueva era de con-
senso en el apoyo internacional a las zonas
caracterizadas por la violencia y los conflictos.
Lo cierto es que, en el dltimo decenio, ha au-
mentado la complejidad y existen problemas
constantes de coordinaciéon. Los promotores
de iniciativas politicas, humanitarias, de segu-
ridad y de desarrollo en cada pais son ahora
mas numerosos. Los mecanismos juridicos que
establecen las normas para el liderazgo nacio-
nal responsable se han ido complicando con el
paso del tiempo: la Convencion de las Nacio-
nes Unidas contra el Genocidio de 1948 tiene
17 parrafos en su parte dispositiva; la Conven-
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cién de 2003 contra la Corrupcion, 455. Dentro
de los paises de la OCDE, hay divisién de opi-
niones acerca de la funcién relativa de la asis-
tencia para la seguridad y el desarrollo y sobre
la ayuda ofrecida a través de instituciones na-
cionales. El aumento de la asistencia procedente
de paises de ingreso mediano, con una historia
de apoyo a la solidaridad, representa no solo
nuevas energfas, recursos e ideas sino también
nuevos desafios en forma de diferencias de opi-
nién de los interlocutores internacionales. Las
consultas del Informe sobre el desarrollo mundial
2011 revelaron con frecuencia opiniones encon-
tradas entre los agentes nacionales, los érganos
regionales, los paises de ingreso mediano y los
donantes de la OCDE acerca de lo que se puede
esperar realisticamente de los dirigentes nacio-
nales en el intento de mejorar la gestion de go-
bierno, el marco cronolégico mas indicado y la
atencion a las “formas” frente a las “funciones”
del buen gobierno (elecciones frente a practicas
y procesos democraticos mas amplios; lucha
contra la corrupcion en la practica frente a es-
tablecimiento de leyes sobre las contrataciones
y comisiones contra la corrupcion).

La doble rendicién de cuentas es un ele-
mento central del comportamiento interna-
cional. Los agentes internacionales saben que
el compromiso mas rapido, més certero y a
mas largo plazo a través de las instituciones
nacionales y regionales es necesario para ayu-
dar a las sociedades a acabar con la fragilidad.
Pero, como pone de manifiesto la Red Inter-
nacional sobre Conflicto y Fragilidad de la
OCDE®, son también muy sensibles al riesgo
de criticas internas sobre despilfarros, abusos,
corrupcion y falta de resultados en los progra-
mas de los donantes. Los agentes internacio-
nales deben rendir cuentas a sus propios ciu-
dadanos y contribuyentes y tener en cuenta las

necesidades del pais asociado, y esas exigen-
cias pueden ser incompatibles (grafico 3.1).

El lento progreso del cambio de comporta-
miento de los donantes es resultado de esos in-
centivos subyacentes. Por ejemplo, la realizacion
de pequenos proyectos a través de sistemas para-
lelos, centrados en “la forma mas que en la fun-
cion” del cambio (con insistencia en las eleccio-
nes, leyes modelo de contratacion, y comisiones
de derechos humanos y contra la corrupcion) y
que eviten compromisos en actividades de ma-
yor riesgo, como el desarrollo institucional, son
opciones todas ellas que ayudan a los donantes
a gestionar las expectativas internas sobre los
resultados y las criticas de los fracasos. En el res-
trictivo entorno fiscal de muchos donantes en
la actualidad, el dilema, lejos de remitir, es cada
vez mas agudo. Las presiones internas contri-
buyen también a las divisiones entre los donan-
tes, ya que algunos de ellos deben soportar una
presion interna mucho mayor que otros en los
frentes de la corrupcion, la igualdad de género
o la necesidad de demostrar que la ayuda exte-
rior aporta beneficios econdmicos internos. La
rendicién de cuentas ante los contribuyentes es
un elemento positivo de la ayuda, pero el desafio
estd en conseguir que las expectativas internas se
correspondan con las necesidades y realidades
de la ayuda sobre el terreno.

Las respuestas multilaterales se ven también
condicionadas por la existencia de mecanismos
histéricos mejor adaptados a entornos mas
estables. Por ejemplo, los procedimientos de
contratacion de las instituciones financieras in-
ternacionales estaban basados en el supuesto de
una seguridad garantizada, un nivel razonable
de capacidad institucional estatal y mercados
competitivos. Por ello, les cuesta adaptarse a
situaciones en que las condiciones de seguri-
dad cambian entre el momento de disefio y la

GRAFICO 3.1 El dilema de la doble rendicion de cuentas para los donantes
que participan en entornos frdgiles y afectados por conflictos
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INCIsO 6: Pautas de la asistencia internacional a los paises afectados por la violencia

GRAFICO 16.1 Apoyo internacional desigual en Africa occidental: El interés por la transicién después de
los conflictos relega a un segundo plano a la prevencion

El concepto de progreso como algo que se consigue “de una vez por todas” y las dificultades de la prevencién han dado lugar a una
insistencia excesiva en las transiciones después de los conflictos. El volumen de la ayuda y de la asistencia para el mantenimiento de
la paz con destino a los paises que han salido de una guerra civil supera con mucho a lo que se ofrece a los paises que se esfuerzan

por prevenir una escalada del conflicto.
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Fuente: Célculos del equipo del IDM basados en OCDE, 2010b.

GRAFICO 16.2 La inestabilidad de la ayuda aumenta
con la duracion de la violencia

En los 20 ultimos arios los paises que sufrieron periodos mds prolongados
de fragilidad, violencia o conflicto experimentaron también una mayor
inestabilidad de la ayuda. En el grdfico 6.2 puede verse que el coeficiente
de varianza de la asistencia oficial para el desarrollo (AOD) neta, excluido
el alivio de la deuda, es mayor en el caso de los paises que han sufrido
prolongados periodos de violencia desde 1990. Esta relacion, reflejada en
la linea tendencial ascendente, es estadisticamente significativa e indica
que, en promedio, en un pais con 20 arios de violencia la inestabilidad de
la ayuda era dos veces mayor que en un pais sin violencia. La inestabili-
dad de los ingresos tiene costos considerables para todos los Gobiernos,
pero en particular en las situaciones frdgiles, donde puede echar por tie-
rra los esfuerzos de reforma y perturbar el fortalecimiento institucional.
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GRAFICO 16.3 Ayuda intermitente: Inestabilidad
en algunos Estados fragiles

Los cuatro paises siguientes son un ejemplo ilustrativo. No fue un hecho
andémalo que el total de la ayuda a Burundi, la Reptblica Centroaffri-
cana, Guinea-Bissau y Haiti disminuyera un 20% o un 30% en solo un
ano y subiera hasta un 50% al afio siguiente (la ayuda humanitaria y el
alivio de la deuda, excluidos de estas estadisticas, harian todavia mayor
la inestabilidad).
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licitacién de un proyecto, en que un pequeio
numero de contrapartes gubernamentales cla-
sificadas se esfuerzan por manejar la compleja
documentacion necesaria para la contratacion,
y en que el numero de contratistas calificados
preparados para competir y movilizarse es muy
limitado. De la misma manera, la Secretaria de
las Naciones Unidas elabord inicialmente sis-
temas de contratacion disenados para su fun-
cién como servicio de asesoramiento desde la
sede y Secretarfa de la Asamblea General. Pero
cuando se pusieron en marcha las operaciones
de mantenimiento de la paz, estos sistemas se
ampliaron tras un proceso de adaptacion rela-
tivamente modesto, a pesar de la diferencia en
los contextos y objetivos.

Para introducir en los planteamientos un
cambio real que pueda restablecer la confianza
y evitar la reaparicion de los riesgos, los agentes
internacionales podrian considerar las cuatro
vias siguientes para mejorar las respuestas mun-
diales en favor de la seguridad y el desarrollo:

« Via 1: Ofrecer asistencia especializada mas
abundante y mas integrada para la seguri-
dad ciudadana, la justicia y el empleo, insis-
tiendo en la prevencion tanto inmediata-
mente después de los conflictos como en
situaciones de riesgo creciente.

« Via 2: Reformar los sistemas internos de
los organismos para intervenir con rapi-
dez y restablecer la confianza y promover
la consolidacién institucional a largo pla-
z0, en apoyo de los esfuerzos nacionales.

« Via3: Hacer frente a los factores de estrés ex-
ternos a escala tanto regional como mundial.

«  Via4: Movilizar apoyo delos paises de ingre-
so bajo, mediano y alto y de las instituciones
mundiales y regionales para tener en cuenta
los cambios registrados en el panorama de
las politicas y la asistencia internacionales.

Via 1: Ofrecer asistencia especializada
para la prevencion a través de la
seguridad ciudadana, la justicia

y el empleo

Las relaciones entre la seguridad y el desarrollo
existen en todas las zonas que se esfuerzan por
evitar la violencia politica o criminal en gran es-
cala. Ambas formas de violencia requieren ideas
“poco convencionales’, al margen del paradigma
de desarrollo tradicional. Las cuestiones relacio-
nadas con la seguridad ciudadana y el malestar
asociado con los problemas del sector de la jus-
ticia y el empleo no son ajenas al concepto “cla-
sico” del desarrollo. De distintas maneras, son
un problema para los paises mas grandes y mas

prosperos que sufren violencia urbana o rural de
alcance subnacional, para los paises que salen de
una situacién de conflicto y fragilidad y necesi-
tan evitar que se repita y para las zonas que se
encuentran con amenazas nuevas o reaparecidas
de protesta social e inestabilidad. El fortaleci-
miento de las instituciones que ofrecen seguri-
dad ciudadana, justicia y empleo es fundamental
para la prevencion de la violencia y la inestabili-
dad: esta intervencién no es una “férmula ma-
gica’ que pueda evitar con seguridad todos los
episodios de violencia, pero es imprescindible
para cambiar las probabilidades de violencia y la
reduccion continuada de los riesgos.

Una ensenianza fundamental de las iniciati-
vas eficaces de prevencion de la violencia y de
recuperacion es que la seguridad, la justicia y las
presiones econoémicas estin mutuamente vincu-
ladas: los planteamientos que traten de encontrar
una solucion basada inicamente en el ejército o
en la justicia o en el desarrollo estdn condenados
al fracaso. En los entornos fragiles se necesita un
conjunto especializado de programas que com-
pagine aspectos de la seguridad, la justicia y la
transformacién econdmica. Pero, dado que estas
areas son competencia de organismos interna-
cionales diferentes, tanto bilaterales como mul-
tilaterales, las iniciativas combinadas en el marco
de un tnico programa global son poco frecuen-
tes. Un conjunto especializado de programas
combinados de seguridad-justicia-desarrollo
debe intentar lograr un efecto catalizador, que
permita respaldar los esfuerzos nacionales de
colaboracion a fin de hacer frente a esos desafios.
Los cambios en los planteamientos adoptados
por los organismos internacionales en apoyo de
esos programas incluirfan los siguientes elemen-
tos (grafico 3.2).

« Transicion de la alerta temprana esporadica a
la evaluacion continuada de los riesgos cuan-
do la escasa legitimidad institucional y los
factores de estrés internos o externos requie-
ran mayor atencion a la prevencion y a las
capacidades de instaurar procesos de reforma
pacificos.

. Simplificacién de los mecanismos actuales de
evaluacion y planificacién para ofrecer a los
paises un tinico proceso de apoyo a la planifi-
cacién nacional que incluya la politica, la jus-
ticia, la seguridad, las actividades humanita-
rias y el desarrollo.

« Transicion de la retérica de la coordinacion al
apoyo a programas combinados en favor de la
seguridad, la justicia y los empleos locales y
servicios asociados, en cada caso dentro de
sus respectivos mandatos y dmbito de espe-
cializacion. Los programas combinados de-
ben tener las dos prioridades siguientes:



GRAFICO 3.2 Accién combinada en las esferas de la seguridad, el desarrollo y las actividades humanitarias para
que los agentes externos respalden las transformaciones institucionales nacionales

EXTERNOS

diplomacia

Fuente: Equipo del IDM.

> Asistencia técnica y financiamiento para
las reformas de la seguridad y la justicia
respaldadas por equipos combinados.
Los organismos de desarrollo, por ejem-
plo, pueden respaldar medidas que per-
mitan tener en cuenta los procesos de
presupuestacion y gasto en las funciones
relacionadas con la seguridad y la justi-
cia, mientras que los interlocutores espe-
cializados en seguridad y justicia pueden
contribuir al fortalecimiento de la capa-
cidad técnica, como ocurri6 en Timor-
Leste en visperas de la independencia®.

> Programas comunitarios multisecto-
riales que impliquen medidas policiales
y judiciales y actividades de desarro-
llo, como las iniciativas organizadas en
América Latina para ofrecer servicios de
justicia y de solucién de conflictos loca-
les, de vigilancia comunitaria, de empleo
y capacitacion, y para crear espacios pu-
blicos y de comercio seguros y progra-
mas sociales y culturales que promuevan
la tolerancia.

. Establecimiento de servicios para los me-

diadores y enviados especiales (internos e
internacionales) para aprovechar mejor las
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posibilidades de aumentar los expertos
adscritos de organismos internacionales,
tanto para orientar los mecanismos de
transicidn como para movilizar recursos
en favor de actividades integradas especifi-
cadas mediante la colaboracion de las dife-
rentes partes en una situacion de conflicto.
Deberian incluirse aqui los esfuerzos espe-
cificos para respaldar el papel creciente de
las instituciones regionales y subregionales,
como la Unién Africana y la CEDEAO,
ofreciéndoles vinculos especificos con per-
sonal especializado en el desarrollo.

Determinaciéon del momento en que la
ayuda humanitaria pueda integrarse en el
sistema nacional sin poner en peligro los
principios humanitarios, aprovechando las
précticas recomendables del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo, el
Fondo de las Naciones Unidas para la In-
fancia, la Organizaciéon Mundial de la Sa-
lud, el Programa Mundial de Alimentos y
otros organismos para combinar las activi-
dades humanitarias con el fortalecimiento
de la capacidad, la utilizacién de personal y
estructuras comunitarias locales y la adqui-
siciéon de alimentos sobre el terreno.
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La aplicacién de estos programas requeri-
ria cambios sistémicos en la capacidad inter-
nacional. La seguridad ciudadana y la justicia
exigen capacidades nuevas e interrelacionadas
para hacer frente a oleadas repetidas de vio-
lencia criminal y politica. El punto de partida
para incrementar la capacidad en esta esfera es
la inversién gubernamental en personal de re-
serva previamente capacitado para una serie de
funciones de supervision ejecutiva y consultiva,
centros penitenciarios y mejora del sistema de
justicia. Los Estados necesitaran una reserva de
servicios policiales y de justicia para responder
con eficacia a la violencia actual, recurriendo a
jubilados, voluntarios en servicio activo y uni-
dades de policia constituidas en algunos paises.
En segundo lugar, estos recursos deben capaci-
tarse y desplegarse de acuerdo con la doctrina
compartida para hacer frente a los desafios de
coherencia presentados por los distintos mo-
delos policiales nacionales. El mayor volumen
de inversion a través de las Naciones Unidas y
en los centros regionales para la elaboracion de
una doctrina comun y la capacitacion previa
del personal gubernamental aumentaria la efi-
cacia y reduciria las incoherencias.

En tercer lugar, es fundamental la asocia-
cién de la asistencia militar y policial con la
asistencia judicial, ya que la falta de conexion
ha sido una fuente constante de problemas en
situaciones frégiles. Igualmente importante
es vincular la asistencia en materia de justicia
penal con la ayuda para los servicios de justi-
cia local, como en los conflictos sobre la tierra
y la propiedad™. En cuarto lugar, es importante
que las nuevas capacidades ofrezcan toda una
gama de servicios a los paises con problemas:
desde la corresponsabilidad para las funciones
policiales o judiciales autorizadas por el Con-
sejo de Seguridad de las Naciones Unidas o
las instituciones regionales, hasta las unidades
policiales y el personal judicial suministrado a
peticion de los Gobiernos pero sin un mandato
que represente una injerencia de las institucio-
nes mundiales o regionales para los servicios de
asesoramiento, financiamiento y capacitacion.

Finalmente, el protagonismo de la reforma
de la justicia deberifa aclararse en la estructura
internacional para que los organismos multi-
laterales y bilaterales puedan invertir en el fo-
mento de la capacidad y el personal especiali-
zado necesarios. Hay esferas en que, a peticion
gubernamental, el Banco y otras instituciones
financieras internacionales podrian considerar
la posibilidad de contribuir en mayor manera
a respaldar las actividades de desarrollo previs-
tas en sus mandatos que puedan contribuir a la
prevencion de la violencia, como los vinculos

entre la reforma del sector de la seguridad y la
administracién financiera y el fortalecimiento
institucional, la administracion juridica, el de-
sarrollo delos sistemas de justicia y los enfoques
multisectoriales de alcance comunitario que
compaginen los servicios de vigilancia comu-
nitaria y de justicia con programas de cohesion
social, desarrollo y creaciéon de empleo. Pero
las instituciones financieras internacionales no
estan preparadas para tomar la iniciativa en el
apoyo internacional especializado dentro de
esas esferas. Esta iniciativa se beneficiarfa con-
siderablemente si se lograra un claro liderazgo
dentro del sistema de las Naciones Unidas.

Los organismos con personal especializado
en asuntos econdmicos deben prestar mas
atencion al empleo. Los programas naciona-
les de obras publicas de base comunitaria de-
ben recibir apoyo mayor y mas duradero en
las situaciones fragiles, en reconocimiento del
tiempo necesario para que el sector privado
absorba el desempleo juvenil. Otros programas
prioritarios para la creacion de empleo son las
inversiones en apoyo de la infraestructura, en
particular la electricidad y el transporte. Un
tercer conjunto de programas abarcaria la in-
version en capacitacion y experiencia laboral, el
establecimiento de vinculos entre productores,
comerciantes y consumidores y la ampliacion
del acceso a la financiacién y a los activos, por
ejemplo, mediante viviendas para personas de
ingreso bajo. Las actuales instituciones finan-
cieras internacionales y las iniciativas de las
Naciones Unidas centradas en la creacién de
empleo deben tener expresamente en cuenta
las necesidades de las zonas afectadas por la
fragilidad, los conflictos y la violencia, en reco-
nocimiento de que la creacion de empleo en es-
tas situaciones puede conseguir resultados que
van més alla de los beneficios materiales, ya que
permitirfa a los jovenes realizar una funcién
productiva y tener acceso a una ocupacion, y
haria posible la evaluacion y ampliacién de los
ejemplos de politicas de empleo realistas en
las situaciones fragiles presentadas en este in-
forme. Las actividades mundiales en favor del
empleo deberian incluir una mayor atencién a
los riesgos planteados por el empleo juvenil.

Estos enfoques pueden ser ciertamente
utiles. Pero es probable que persista la presion
como consecuencia de la numerosa poblacién
juvenil desempleada, a no ser que se ponga en
marcha una iniciativa internacional mas deci-
dida. Un planteamiento mds audaz podria au-
nar las capacidades de los organismos de desa-
rrollo, el sector privado, las fundaciones y las
ONG en una nueva asociacion mundial para
movilizar inversiones en los paises y comuni-



dades donde el alto desempleo y desencanto
social aumenten el riesgo de conflictos. Dicha
iniciativa, centrada fundamentalmente en la
creacion de empleo mediante la financiacién
de proyectos, el asesoramiento a las peque-
fas y medianas empresas, la capacitacion, la
colocacion en empleos y las garantias, podria
respaldar también las iniciativas sociales y cul-
turales que promueven el buen gobierno, las
capacidades de colaboracién en las comuni-
dades, la tolerancia social y el reconocimiento
de las funciones sociales y econdémicas de los
jovenes. Entre las capacidades del sector pri-
vado que podrian utilizarse se encuentran las
grandes compaiiias con actividades de comer-
cio e inversion en las zonas inseguras (con lo
que se establecerfan vinculos con los empre-
sarios locales), asi como las empresas tecnold-
gicas que pueden favorecer la conectividad y
la capacitacion en zonas remotas e inseguras.

Via 2: Transformacion de los
procedimientos y gestion de los
riesgos y los resultados en los
organismos internacionales

Para poner rapidamente en marcha programas
integrados y de larga duracién en favor de la
seguridad ciudadana, la justicia y el empleo,
los organismos internacionales necesitan re-
formas internas. Para el Grupo de los Siete +,
integrado por dirigentes de Estados fragiles
que han comenzado a reunirse periodicamente
en el marco del Didlogo internacional sobre la
consolidacion de la paz y del Estado, la reforma
de los procedimientos internos de los organis-
mos, en particular los relacionados con la con-
tratacion, fue la primera sugerencia acerca de la
reforma internacional®. Los organismos inter-
nacionales no pueden responder con rapidez
para restablecer la confianza o lograr un firme
apoyo institucional si sus procedimientos de
presupuestacion, dotacién de personal, apro-
bacion y contratacion requieren meses y fijan
prerrequisitos imposibles para la capacidad ins-
titucional de los receptores. Los sistemas de los
organismos internacionales necesitarian cam-
bios trascendentales para aplicar estos progra-
mas con eficiencia, de acuerdo con los cuatro
principios siguientes (en el inciso 7 se examina
la forma de ponerlos en préctica):

« Aceptar los vinculos entre los resultados en
materia de seguridad y desarrollo.

« Basarlos procesos fiduciarios en las circuns-
tancias reales de las situaciones fragiles y de
violencia: inseguridad, falta de mercados
competitivos y debilidad institucional.

Panorama general

. Sopesar los riesgos de la accion y de la inac-
cion.

« Contar con cierto grado de fracaso de los
programas que exigen innovacion y compro-
miso con instituciones débiles en entornos
arriesgados, y adaptarlos como corresponda.

La gestion del riesgo por los donantes estd
basada también fundamentalmente en con-
troles realizados desde la sede mas que en me-
canismos de ejecucion “realistas” adaptados
a las condiciones locales. Este planteamiento
puede controlar los riesgos de los donantes,
pero implica problemas reales de desarrollo
institucional sobre el terreno. Una alternativa
es optar por una intervencién mas rapida a tra-
vés de instituciones nacionales pero modificar
la forma en que se ofrece la ayuda para gestio-
nar los riesgos y resultados. Algunos donantes
tienen una mayor tolerancia al riesgo y podran
elegir modalidades que puedan ser aceptadas
més directamente por los presupuestos e ins-
tituciones nacionales; otros necesitaran mayor
supervision o participacion no estatal en la eje-
cucion. Hay tres opciones complementarias:

« Modificar los mecanismos de supervision y
ejecucion al entablar contactos a través de las
instituciones nacionales. Los mecanismos de
supervision para adaptar el riesgo son, entre
otros, la transicién del apoyo presupuestario
al gasto “supervisado” a través de los siste-
mas gubernamentales”, y de los mecanis-
mos de presentacion de informes periddicos
y control interno a agentes independientes
de seguimiento financiero, la supervisién in-
dependiente de las reclamaciones y agentes
técnicos independientes. Entre las diferen-
cias en los mecanismos de ejecucion cabe
sefialar las estructuras comunitarias, la so-
ciedad civil, el sector privado, las Naciones
Unidas y otros organismos de ejecucion in-
ternacionales en la realizacion de programas
junto con instituciones estatales.

- En situaciones de riesgo mas extremo, en que
los donantes normalmente se desentenderian,
disponer de capacidad ejecutiva para comple-
mentar los sistemas de control nacionales,
como en los mecanismos de “doble mando’,
en que la capacidad de direccién internacio-
nal de operaciones intervenga conjuntamente
con agentes nacionales y procesos de los orga-
nismos regulados por juntas nacionales e in-
ternacionales mixtas. No todos los Gobiernos
desearan recurrir a estas opciones. Cuando no
lo hagan, la utilizacién de personal local y es-
tructuras comunitarias para la realizacion de

3



32

INFORME SOBRE EL DESARROLLO MUNDIAL 2011
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INCISO 7:

iIntervencion rapida? Ghana ayuda a restablecer la electricidad en Liberia

Ellen Johnson-Sirleaf, Presidenta de Liberia; miembro del Consejo Consultivo del IDM

Después de las elecciones de 2005 en Liberia, el nuevo
Gobierno proclamé un plan de 100 dias en que se incluia el
restablecimiento de la electricidad en algunas zonas de la
capital para ayudar a recuperar la confianza en el Estado y
poner en marcha la recuperacién de las actividades econé-
micas y servicios basicos. Con apoyo de la CEDEAO, el
Gobierno de Liberia solicité ayuda a varios donantes para
corregir su carencia de recursos y de capacidad institucional
para realizar sus proyectos. Ninguno de los donantes tradi-
cionales, entre los que se incluian las Naciones Unidas, el
Banco Mundial, el Banco Africano de Desarrollo, la Unién
Europeay la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (USAID), pudo suministrar los generadores
necesarios para ese fin en el plazo de tiempo deseado utili-
zando sus sistemas habituales. El Gobierno de Liberia consi-
guié finalmente ayuda del Gobierno de Ghana, que ofrecié

dos generadores que ayudaron a restablecer la electricidad en
algunas zonas urbanas.

La experiencia de Liberia permite extraer dos ensefanzas clave.
La primera es la necesidad de consultas iniciales entre los Gobiernos
nacionales y los asociados internacionales acerca de las posibilida-
des realistas de conseguir resultados rapidos y hacer ver los progre-
sos a la poblacion local. La segunda es el desafio que presenta la
rigidez de los sistemas de los donantes, incapaces de ofrecer rapida-
mente determinados tipos de asistencia. De hecho, la Unién Euro-
pea, USAID y el Banco Mundial pudieron ofrecer otros tipos de apoyo
(combustible, restablecimiento de las lineas de transmision) para el
sistema eléctrico en el plazo de 100 dias, pero ninguno de los donan-
tes pudo atender la necesidad especifica de generadores. Es preciso
revisar las actuales politicas y procesos, a fin de modificar el confor-
mismo en los procedimientos para los paises en situacion de crisis.

Opciones para aplicar los principios del IDM para la reforma interna de los organismos

en diferentes contextos

Aceptar los
vinculos
existentes entre
los resultados
en materia de
seguridad y
desarrollo

La integracion econdmica y social en situaciones de inseguridad puede concebirse de manera que
contribuya a la seguridad ciudadana y a la justicia (en el programa de electricidad de Liberia antes citado,
el aumento de la confianza ciudadana en el Gobierno habria sido un indicador adecuado del éxito del
programa, mas que la sostenibilidad del suministro eléctrico). Los programas de seguridad pueden
disenarse también de manera que contribuyan al desarrollo (aumento del comercio, por ejemplo).

Ello supondria que los organismos deben utilizar indicadores de resultados al margen de sus ambitos
“técnicos” tradicionales y colaborar en los marcos de programas combinados antes descritos.

Basar los procesos
presupuestarios

y fiduciarios en

la situacion real:
inseguridad, falta
de mercados
perfectamente
competitivos

e instituciones

Cuando la inseguridad es elevada, tanto los costos como los beneficios de las intervenciones pueden cambiar
dramaticamente en poco tiempo. Por consiguiente, se necesita mayor flexibilidad en la planificacion del
presupuesto administrativo y del personal. En los presupuestos por programas, se requiere un cuidadoso
proceso escalonado, lo que significa que algunos programas seran mas beneficiosos en una fecha mas

tardia, pero habra que insistir también mucho en la rapidez en la contratacion (por encima de algunas
consideraciones relacionadas con la eficacia en funcién de los costos y la calidad) cuando los beneficios de

la intervencién inmediata sean elevados. Cuando los mercados competitivos estdn muy poco desarrollados

y son poco transparentes, seria conveniente utilizar otros controles del sistema de contratacion, como la
licitacion previa internacional en contratos de cantidad variable, o procesos de contrataciéon que permitan

débiles negociaciones directas con conocimiento de los mercados regionales. Cuando la capacidad institucional
es insuficiente, los procedimientos deben reducirse al nivel mas elemental del debido proceso, junto con
mecanismos flexibles para realizar algunas actividades en nombre de las instituciones receptoras.

Sopesar los Fuera del dmbito de los desastres naturales, los agentes internacionales suelen tener mas en cuenta el

riesgos de la riesgo de que su apoyo suscite criticas de despilfarro o de abusos que el peligro de que el retraso de su

acciénydela apoyo aumente el potencial de violencia o eche por tierra esfuerzos de reforma prometedores. La mayor

inacciéon delegacion de la responsabilidad y rendicion de cuentas al personal internacional que se encuentra

sobre el terreno puede hacer que se tengan mas en cuenta los riesgos de la inaccion. Seria también Util la
publicacién transparente de los logros en relacién con los calendarios propuestos para la entrega de los
fondos de los donantes y las actividades, y de las razones de los retrasos.

Contar con cierto
grado de fracaso
de los programas
en situaciones
deriesgo, y
adaptarlos como
corresponda

Como la rentabilidad de los programas eficaces es elevada, la asistencia internacional puede permitirse
una tasa mayor de fracaso en situaciones violentas. No obstante, no es asi como funciona generalmente

la asistencia: los donantes esperan los mismos resultados positivos en situaciones de riesgo que en
condiciones de mayor seguridad. Un enfoque mas adecuado seria adaptar los principios del sector privado
para las inversiones en capital de riesgo con el fin de ofrecer ayuda en los contextos fragiles y afectados
por la violencia; en concreto, habria que experimentar muchos tipos diferentes de planteamiento para

ver cuéles funcionan mejor, aceptar una tasa de fracaso mas elevada, evaluar con rigor y adaptarse
rapidamente, y proyectar en mayor escala los planteamientos que funcionen.




programas humanitarios, econdémicos y so-
ciales tiene todavia en cuenta la capacidad
institucional local, lo que reduce la fuga de ce-
rebros locales hacia el exterior.

« Aumentar en los presupuestos la partida de
imprevistos, con supuestos transparentes
de planificacién. Cuando el sistema de go-
bierno es inestable, los presupuestos para
programas de desarrollo, lo mismo que los
destinados a misiones politicas y de mante-
nimiento de la paz, se beneficiarian del au-
mento de las partidas para imprevistos a
fin de que las actividades y mecanismos de
ejecucion puedan adaptarse cuando apa-
rezcan nuevos riesgos y oportunidades, sin
trastocar el apoyo global. Los supuestos de
planificacion para estos imprevistos —por
ejemplo, la adopcién de mecanismos adi-
cionales de supervision si se deterioran al-
gunos indicadores convenidos de buen
gobierno— deberian ser transparentes tan-
to para los Gobiernos receptores como
para los Organos rectores de los organis-
mos internacionales.

Para conseguir resultados en mayor escala,
una accion eficaz es también la mancomuna-
cion de los fondos fiduciarios de varios donan-
tes, ya que de esa manera los Gobiernos recep-
tores pueden acogerse a programas individuales
de mayor magnitud y los asociados interna-
cionales disponen de un medio para respaldar
programas que superan con creces su propia
contribucién nacional. Puede ser también una
forma eficaz de distribuir riesgos, desplazando
la carga de la responsabilidad por los riesgos de
despilfarro, abuso o corrupcion de los hombros
de cada donante concreto al sistema multilate-
ral. Los fondos fiduciarios de varios donantes
han conseguido excelentes resultados en algu-
nas situaciones; por ejemplo, han financiado
diversos programas de gran impacto en Afga-
nistan a través del Fondo Fiduciario para la Re-
construccion de Afganistin y el Fondo para la
Promocién de la Ley y el Orden en Afganistan,
que contribuyeron a sufragar los costos esencia-
les de puesta en marcha y mantenimiento del
sistema para la incipiente Autoridad Palestina
en el marco del fondo Holst a mediados de los
afios noventa en la Ribera Occidental y Gaza, o
han actuado como agente financiero catalizador
en Nepal bajo los auspicios de la Comision de
Consolidacion de la Paz*. Pero los resultados de
los fondos fiduciarios de varios donantes pue-
den tener resultados diversos, y han recibido
criticas que van desde su lentitud hasta la falta
de gestion de las expectativas y resultados am-
biguos cuando han intervenido a través de sis-
temas nacionales®. Los programas combinados

Panorama general

de seguridad-justicia-desarrollo y las reformas
internas de los organismos antes descritas ayu-
darfan a mitigar este riesgo.

Los organismos internacionales deben re-
flexionar atentamente sobre la manera de pro-
longar la duracién de la asistencia a fin de tener
en cuenta las realidades de la transformacion
institucional a lo largo de una generacion, sin
elevar los costos. En el caso de los programas
humanitarios en crisis prolongadas, el apro-
vechamiento de las iniciativas existentes en
apoyo del personal local, las compras locales
y la ejecucion comunitaria puede incrementar
el impacto en el fortalecimiento institucional y
la reduccién de los costos unitarios. En las ac-
tividades de mantenimiento de la paz existe la
posibilidad de un mayor uso de mecanismos
mas flexibles, incluidas garantias de seguri-
dad inmediata, en que fuerzas externas que se
encuentran fuera del pais o complementan a
las fuerzas sobre el terreno durante periodos
tensos o consolidan el mantenimiento de la
paz una vez terminadas las misiones, como
se sefiala en algunas aportaciones de la Unién
Africana y el Departamento de Operaciones
de Mantenimiento de la Paz de las Naciones
Unidas para el presente informe. Otra opcién
asequible puede ser mejorar la dotacion de re-
cursos para la mediacion e intervencion diplo-
matica, ya que es de bajo costo y puede reducir
las probabilidades de conflicto.

En cuanto a los organismos de desarrollo,
la reduccion de la inestabilidad de los flujos
con destino a los programas que dan resulta-
dos en materia de seguridad ciudadana, jus-
ticia y empleo —o que simplemente mantie-
nen la cohesion social y la capacidad humana
institucional— puede aumentar los efectos sin
elevar el costo global. Como ya se ha visto, la
inestabilidad reduce enormemente la eficacia
de la ayuda, y es dos veces mayor en los paises
fragiles y afectados por conflictos que en otros
paises en desarrollo, a pesar de su mayor ne-
cesidad de persistencia en la construccion de
instituciones sociales y estatales. Hay opciones
para reducir la inestabilidad, como la determi-
nacion de cifras umbral de la ayuda en fun-
cién de modalidades adecuadas (como des-
cribe el miembro del Consejo Consultivo Paul
Collier en el capitulo 9), el incremento de las
asignaciones de ayuda a los Estados mas fragi-
les cuando determinados tipos de programas
hayan demostrado la capacidad de conseguir
resultados efectivos y en la escala adecuada
(tal como se propone en un reciente docu-
mento de trabajo del Centre for Global Deve-
lopment)®, y la asignacién de un porcentaje
deseado de asistencia a programas de mayor
envergadura y a mas largo plazo en Estados
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fragiles y afectados por conflictos en el marco
del Comité de Asistencia para el Desarrollo.

Para cerrar el ciclo de las reformas, los indi-
cadores de resultados deberian centrarse mas
estrechamente en las prioridades en contextos
fragiles y afectados por la violencia. Los ins-
trumentos basicos para los agentes nacionales
y sus contrapartes internacionales son, entre
otros, los indicadores propuestos para captar
mejor los progresos tanto a corto como a largo
plazo, que complementan los ODM (véase el
inciso 4). El uso de estos indicadores por los
organismos internacionales —mas alld de las
diferencias en materia de diplomacia, seguri-
dad y ayuda— aumentaria los incentivos para
ofrecer respuestas mas integradas.

Via 3: Hacer frente a los factores
de estrés externos a escala tanto
regional como mundial en

los Estados fragiles

La intervencion eficaz contra el trafico ili-
cito requiere la responsabilidad compartida de
los paises productores y consumidores. Para
acabar con el impacto de largo alcance del tré-
fico ilicito, hay que reconocer que la actuacion
eficaz de un solo pais conseguira simplemente
trasladar el problema a otros paises, y que se
necesitan enfoques regionales y mundiales. En
el caso del trafico ilicito, cuando la oferta, la ela-
boracién o los mercados de venta al por menor
estan concentrados y pueden supervisarse fa-
cilmente —como en el trafico de diamantes—,
puede resultar eficaz la interceptacion, junto
con campafias entre los productores y consu-
midores con intervencién de distintas partes
interesadas. Ademas del Proceso de Kimberley
para los diamantes y la Iniciativa para la Trans-
parencia en las Industrias Extractivas, la nueva
Carta de los Recursos Naturales y la iniciativa
reciente del Banco Mundial/Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarro-
llo (UNCTAD)/Organizacion de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
(FAO) sobre normas para las compras de tie-
rras internacionales ofrecen un potencial se-
mejante. En el caso del trafico de drogas la
situacion se complica debido a la enorme frag-
mentacién de los lugares de produccién ilegal
y las instalaciones de elaboracion. Las medidas
de interceptacién y relacionadas con la oferta
no bastan en estas circunstancias, y la compe-
tencia entre las bandas y los carteles produce
altos niveles de violencia en los paises de pro-
duccién y de transito. El examen de los costos y
beneficios de diferentes combinaciones de me-
didas relacionadas con la demanda y la oferta

serfa un primer paso para respaldar interven-
ciones mas decididas orientadas a la demanda.

El seguimiento del dinero —es decir, el ras-
treo de las corrientes financieras ilicitas— es un
componente fundamental de la accién contra
el trafico ilicito de drogas y recursos naturales.
En las areas gravemente afectadas por el tréfico
ilicito y la corrupcién, como América Central
y Africa occidental, la mayoria de los paises no
disponen en absoluto de la capacidad a nivel
nacional necesaria para recopilar y procesar la
informacion sobre las complejas transacciones
financieras ni para investigar y procesar a los
infractores. Junto con iniciativas que permitan
ayudar a la comunidad mundial a abordar los
problemas de la corrupcion, como la Alianza
Mundial de Enemigos de la Corrupcion y la
Iniciativa para la Recuperacién de Activos
Robados, podrian ser utiles las dos medidas
siguientes:

+ Reforzar la capacidad de realizar andlisis
estratégicos de esas corrientes en una masa
critica de paises que incluya la mayorfa de
las transferencias financieras mundiales.
Podrian utilizarse para ello los 15 grandes
mercados y centros financieros. Los esfuer-
zos concertados por aumentar la apertura
de los centros financieros y las capacidades
de los servicios de informacién, ademads de
analizar proactivamente las corrientes sos-
pechosas e intercambiar informacion, po-
drfan incrementar considerablemente la
capacidad mundial de detectar las corrien-
tes financieras ilicitas y recuperar los acti-
vos robados. Las instituciones financieras
mundiales podrian realizar también anali-
sis estratégicos y ponerlos a disposicion de
los paises afectados. Para respetar la priva-
cidad, podrian utilizarse los cambios en el
total agregado de las corrientes, mas que
informacion sobre las cuentas individuales.

. Ampliar los compromisos de los Estados
desarrollados y centros financieros para
realizar investigaciones conjuntas con las
fuerzas del orden en los paises fragiles y
afectados por la violencia. En el marco de
este compromiso, podrian realizar también
programas de fortalecimiento de la capaci-
dad junto con las fuerzas del orden en los
Estados fragiles, como en los ejemplos cita-
dos del Reino Unido y Nigeria y los Esta-
dos Unidos y Haiti*.

La intervencion regional puede orientarse
también a las oportunidades positivas. Los do-
nantes podrian aumentar su apoyo financiero
y técnico a la infraestructura transfronteriza
regional —y diversas formas de cooperacién



administrativa y econémica regional— dando
prioridad a las regiones afectadas por la vio-
lencia. Este apoyo podria adoptar las siguien-
tes formas:

« Programacion transfronteriza del desarro-
llo. Los agentes internacionales podrian
apoyar mas intensamente las oportunidades
de actividades transfronterizas que integren
medidas relacionadas con la seguridad ciu-
dadana, la justicia y el empleo. Aun cuando
la colaboracion politica regional o trans-
fronteriza no esté muy arraigada, el apoyo
internacional a la programacién transfron-
teriza puede no obstante contribuir a respal-
dar los esfuerzos gubernamentales bilatera-
les ya darles respuesta, utilizando cuestiones
relacionadas con el desarrollo como el co-
mercio y la infraestructura vial o con los
programas de salud transfronterizos para
respaldar un aumento gradual dela confian-
za. Otra manera de alentar la cooperacion
transfronteriza al desarrollo es el estableci-
miento de disposiciones financieras espe-
ciales para el acceso de las regiones fragiles y
sin litoral a los mercados, como han conve-
nido recientemente las estructuras de go-
bierno del Banco Mundial.

« Capacidad administrativa regional com-
partida. La puesta en comun de las capaci-
dades administrativas subregionales puede
permitir a los Estados desarrollar capaci-
dades institucionales que no podrian con-
seguir por su propia cuenta. Hay ya ejem-
plos ilustrativos de tribunales compartidos
en el Caribe y de capacidad compartida de
la banca central en Africa occidental”. Si
bien estas iniciativas requieren tiempo,
complementan las dificiles transformacio-
nes institucionales nacionales y merecen
asistencia de las instituciones regionales e
internacionales de desarrollo.

En vez de estos planteamientos algo incre-
mentales de las iniciativas transfronterizas es-
pecificas, los donantes podrian tomar una deci-
sién mds ambiciosa y financiar planteamientos
regionales. El principio de tal iniciativa seria
aprovechar los conocimientos politicos locales
y la legitimidad de las instituciones regionales,
en combinacion con la capacidad técnica y fi-
nanciera de los organismos mundiales. Este
esfuerzo, llevado a cabo a través de institucio-
nes regionales en colaboracién con organismos
mundiales, podria adoptar las enseflanzas de
las iniciativas que han conseguido ya manco-
munar la capacidad regional. Asimismo, po-
dria aprovechar también las ensefianzas de las
actuales iniciativas de cooperacidn transfronte-
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riza, como la subregion del Gran Mekong®, las
iniciativas de Africa occidental sobre el tréfico
ilicito y la integracion econémica® y los pro-
gramas de la Unién Europea'® para las regio-
nes fronterizas anteriormente afectadas por
conflictos. Finalmente, respaldaria iniciativas
politicas de las instituciones regionales (como
el Programa Fronterizo de la Unién Africana'”
y las iniciativas subregionales de la ASEAN)"*
con aportaciones financieras y técnicas de los
asociados de todo el mundo.

Se necesitan también mas investigaciones
para rastrear los efectos del cambio climético en
las condiciones atmosféricas, la disponibilidad
de tierra y los precios de los alimentos, factores
todos ellos que pueden repercutir a su vez en el
riesgo de conflictos. Las investigaciones actua-
les no parecen indicar que el cambio climatico
sea por si solo un factor de conflicto, quiza con
la excepcion de los casos en que el rapido dete-
rioro de la disponibilidad de agua se combina
con tensiones ya existentes e instituciones dé-
biles. Pero una serie de problemas mutuamente
relacionados —cambio de las pautas mundiales
de consumo de energia y escasez de recursos,
creciente demanda de importaciones de ali-
mentos (que requieren insumos de tierra, agua
y energfa) y reorientacién de la tierra como
medida de adaptacién al cambio climatico—
ejercen cada vez mayor presion sobre los Esta-
dos fragiles. Estos problemas merecen nuevas
investigaciones y consideracién en la formula-
cién de politicas.

Via 4: Movilizar apoyo de los paises
de ingreso bajo, mediano y altoy
de las instituciones mundiales y
regionales para tener en cuenta
los cambios registrados en el
panorama de las politicas y la
asistencia internacionales

El panorama de la asistencia internacional en
los paises fragiles y afectados por la violencia
ha cambiado en los 20 dltimos afios, debido a
que los paises de ingreso mediano con histo-
rial de apoyo solidario han intervenido mas en
la ayuda y en las politicas. Varias instituciones
regionales estin interviniendo también mas
en las cuestiones de la seguridad y el desarro-
llo. No obstante, los debates sobre los conflic-
tos y la violencia en el mundo, las normas de
liderazgo responsable para darle respuesta y la
forma de la asistencia internacional han obe-
decido mas a impulsos procedentes del Norte
que del Sur. El Didlogo internacional sobre
la consolidacion de la paz y del Estado se ha
creado con el fin de corregir esa deficiencia.
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El equipo del Informe sobre el desarrollo
mundial 2011 ha realizado también amplias
consultas con paises afectados por la violen-
cia, autoridades regionales encargadas de la
formulaciéon de politicas e instituciones re-
gionales, asi como con los donantes tradicio-
nales. Pudo comprobar que hay acuerdo en
muchos aspectos, por ejemplo, la importancia
dada al fortalecimiento institucional y al buen
gobierno asi como a la seguridad ciudadana,
la justicia y el empleo, pero también hay dife-
rencias. Como se ha descrito antes, hay des-
acuerdo, por ejemplo, al determinar qué se
puede esperar realmente sobre la posibilidad
de un liderazgo nacional responsable como
medio de mejorar la gestion de gobierno, y so-
bre el marco cronoldégico mas indicado o so-
bre la importancia relativa de las “formas” y las
“funciones” del buen gobierno. La aplicacion
de un doble rasero ha sido también una de las
criticas formuladas por los interlocutores del
informe, que insinuaron que paises y organi-
zaciones donantes que han tenido sus propios
problemas de gobierno interno deberian dar
mayores muestras de humildad al considerar
los problemas de los Estados en desarrollo
fragiles. Los paises desarrollados no estan li-
bres de corrupcién, soborno, abusos de los
derechos humanos o deficiencias en la con-
tabilidad de las finanzas publicas. Por ello, la
aplicacion eficaz de normas de buen gobierno
es también un desafio para los paises avanza-
dos, especialmente cuando la comunidad in-
ternacional ha desempenado una funcion de
gobierno ejecutivo o de seguridad en las zonas
afectadas por la violencia.

La falta de apoyo concertado a las normas
de liderazgo responsable es motivo de pre-
ocupacion, ya que el progreso de las normas
mundiales es imprescindible para reducir el
riesgo de violencia. Las normas regionales y
mundiales, asi como los mecanismos de re-
conocimiento y sancién en aspectos como la
constitucionalidad, los derechos humanos y
la corrupcion han ofrecido apoyo e incentivos
a los reformadores nacionales, en particular
cuando la capacidad del sistema interno para
ofrecer recompensas y exigir la rendicion de
cuentas es débil. Por ejemplo, la Declaraciéon
de Lomé de 2000, que establecié normas afri-
canas y un mecanismo de respuesta regional a
los cambios anticonstitucionales de Gobierno,
ha estado asociada con una reduccién de los
golpes de Estado, que bajaron de 15 en los aflos
noventa a cinco en el decenio siguiente'®; y, a
pesar del aumento de los golpes de Estado en
los cinco tltimos aflos, la intervencién conti-
nental para restablecer el gobierno constitu-
cional ha sido siempre firme.

Algunas intervenciones modestas podrian
intensificar la colaboracién entre los paises de
ingreso alto, mediano y bajo en los problemas
compartidos de la violencia y el desarrollo, a
escala tanto mundial como local, por los si-
guientes medios:

. Intensificar los intercambios sur-sur y
sur-norte. Los intercambios sur-sur tienen
enormes posibilidades de ofrecer ensefian-
zas pertinentes en contextos fragiles y afecta-
dos por la violencia'™. Los paises de ingreso
bajo y mediano que han tenido reciente-
mente sus propias experiencias de transicion
tienen mucho que ofrecer a sus contrapartes,
como se pone de manifiesto en este informe:
los paises de América Latina aportan sus ex-
periencias sobre la prevencion de la violen-
cia urbana y las reformas de la seguridad de
la justicia, China sobre la creacién de em-
pleo, India sobre las obras publicas y las
practicas democraticas, y los paises de Asia
sudoriental y de Africa sobre el desarrollo
impulsado por la comunidad en las zonas
conflictivas. Los intercambios sur-norte son
también importantes. Si bien las capacidades
institucionales son diferentes, muchos pai-
ses, provincias y ciudades del Norte y del Sur
se encuentran con factores de estrés seme-
jantes. Los enfoques programaticos, como la
mejora del trifico, la reintegracion de los an-
tiguos miembros de bandas de delincuentes
y los jovenes marginados y el fomento de la
tolerancia y los vinculos sociales entre las co-
munidades étnicas religiosamente divididas,
ofreceran enseflanzas de interés para otros.
Estos intercambios permitirian comprender
mejor que los desafios de la violencia no son
exclusivos de los paises en desarrollo y que
estos no son los tnicos que se esfuerzan por
encontrar soluciones.

« Armonizar mejor la asistencia internacio-
nal con las iniciativas regionales de gestion
de gobierno. Cuando las instituciones regio-
nales toman la iniciativa, como en el caso de
la Unién Africana sobre la constitucionali-
dad o de la ASEAN en algunas situaciones
de conflicto y de desastres naturales (inciso
8), tienen una gran ventaja comparativa
para atraer a sus Estados miembros. El posi-
ble poder de convocatoria de las institucio-
nes regionales fue ampliamente reconocido
en las consultas del Informe sobre el desarro-
llo mundial 2011 por interlocutores de pai-
ses de ingreso alto, mediano y bajo. El apoyo
a las plataformas regionales para examinar
la aplicacion de normas de gobierno es una
manera eficaz de lograr una mayor identifi-
cacion. La adopcion de estructuras mas cla-



ras para examinar las respuestas a las mejo-
ras o retrocesos importantes de la gestion de
gobierno (como los golpes de Estado) entre
agentes bilaterales o multilaterales ayudarfa
también a mejorar el intercambio de infor-
macion y el potencial de respuesta coordi-
nada, sin crear obligaciones vinculantes in-

aceptables paralosagentesinternacionales'®.

« Ampliar las iniciativas para reconocer el li-
derazgo responsable. Si bien siempre hay un
lugar para la critica franca y transparente, los
planteamientos del Norte que, en contextos
fragiles, parecen centrarse desproporciona-
damente en la critica pueden provocar divi-
siones. Iniciativas como el Premio Ibrahim
para los logros en el liderazgo africano po-
drfan emularse para reconocer a los lideres
en diferentes funciones (por ejemplo, minis-
tros que han conseguido un impacto dura-
dero en la lucha contra la corrupcién o diri-
gentes militares que logran reformar el
sector de la seguridad). Las iniciativas con
intervencion de varias partes, como la Inicia-
tiva para la Transparencia en las Industrias
Extractivas, podrian examinar la posibilidad
de adoptar disposiciones que reconozcan li-
deres individuales o equipos de lideres que
han mejorado la transparencia de los ingre-
sos y los gastos, sea en el Gobierno, en la so-
ciedad civil o en las empresas.

Las expectativas mejor orientadas y mas rea-
listas sobre el marco cronoldgico para las mejo-
ras de la gestion de gobierno ayudarian también
a salvar las diferencias en las perspectivas entre
los paises que reciben asistencia internacio-
nal, sus asociados internacionales de ingreso
mediano y alto y las instituciones mundiales y
regionales. Esto reviste particular importancia
habida cuenta de las recientes protestas socia-
les que demuestran el fuerte descontento y las
grandes expectativas sobre el cambio de ges-
tiéon de gobierno, que no fueron captadas por
los andlisis habituales sobre la seguridad y los
avances del desarrollo. Se necesitan indicado-
res que permitan determinar si los paises van
camino de introducir mejoras institucionales
y de gobierno con los marcos cronolégicos ge-
neracionales realistas que han conseguido los
reformadores mas rapidos, y cémo ven los ciu-
dadanos las tendencias de la legitimidad y des-
empeiio de las instituciones nacionales en los
ambitos de la seguridad politica y el desarrollo.
Los indicadores presentados en el inciso 4 son,
como indica Louise Arbour (inciso 8), un pro-
cedimiento sencillo para comparar el estanca-
miento o el deterioro del progreso. Es también
importante conseguir que dichos indicadores
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midan los resultados y no solo la forma de las
instituciones (leyes aprobadas, comisiones con-
tra la corrupcion constituidas) con el fin de ga-
rantizar que alienten, en vez de frenar, las accio-
nes innovadoras y que contribuyan a fomentar
el aprendizaje en las instituciones de los paises
de ingreso bajo, mediano y alto. La Comision de
Consolidacién de la Paz de las Naciones Unidas,
que agrupa a Estados fragiles, donantes, paises
que aportan contingentes y 6rganos regionales,
tiene un potencial no aprovechado de asesora-
miento sobre el seguimiento mas indicado de
los progresos y los riesgos, y sobre la prepara-
cién de calendarios realistas para la transforma-
cion de la gestion de gobierno.

Al comienzo de este panorama general, nos
preguntdbamos cémo pueden coexistir en el
mundo de hoy la pirateria de Somalia, la violen-
cia constante de Afganistan, las nuevas amena-
zas del trafico de drogas en el continente ame-
ricano y los conflictos surgidos de las protestas
sociales en el norte de Africa. En pocas palabras
se puede responder diciendo que esta violencia
no puede frenarse con soluciones a corto plazo
que no generen instituciones capaces de ofre-
cer a las personas una manera de participar en
la seguridad, en la justicia y en las perspectivas
econdmicas. Las sociedades no pueden trans-
formarse desde el exterior, ni de la noche a la
manana. Pero el progreso es posible, si hay un
esfuerzo coherente y concertado de los dirigen-
tes nacionales y sus asociados internacionales a
fin de reforzar las instituciones locales, naciona-
les y mundiales que contribuyen a respaldar la
seguridad ciudadana, la justicia y el empleo.

Todas las recomendaciones de este informe
implican el concepto de riesgo mundial
compartido. Los riesgos estan evolucionando,
debido a las nuevas amenazas a la estabilidad
resultantes de la delincuencia organizada y dela
inestabilidad econémica mundial. El panorama
de las relaciones de poder internacionales estd
también cambiando, a medida que los paises de
ingreso bajo y mediano consiguen una mayor
influencia econémica mundial y realizan una
mayor aportacion a la formulacién de politicas
de alcance universal. Este cambio requiere una
revision fundamental de los planteamientos de
los agentes internacionales para gestionar los
riesgos mundiales en forma colectiva, y como
asociados en pie de igualdad. El cambio real
requiere una justificacién convincente. Pero
existe una doble justificacion: la fragilidad y
la violencia son grandes obstdculos para el
desarrollo, y no se limitan ya a las zonas pobres
y remotas ni a las grandes ciudades. En este
decenio hemos asistido a una penetracion
creciente de la inestabilidad en la vida mundial,
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Iniciativas y normas regionales

a través del terrorismo, el aumento del
comercio de drogas, impactos en los precios
de los productos basicos y el nimero creciente
de refugiados con movilidad internacional.
Por ello, la tarea de acabar con estos ciclos de
violencia repetida es un desafio comuin que
requiere una intervencion urgente
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Notas finales

1. En el Informe sobre el desarrollo mundial 2011 se entiende por violencia organizada el uso o ame-
naza de uso de la fuerza fisica por determinados grupos. En ella se incluyen las intervenciones esta-
tales contra otros Estados o contra la poblacion civil, las guerras civiles, la violencia electoral entre
bandos opuestos, los conflictos comunitarios en torno a identidades colectivas de carécter regional,
étnico, religioso o de otra indole o intereses econdmicos enfrentados, la violencia de bandas y la cri-
minalidad organizada asi como los movimientos armados no estatales internacionales con objetivos
ideologicos. Aunque es ciertamente un tema importante para el desarrollo, no se incluye aqui la
violencia doméstica o interpersonal. En ocasiones se utilizan los términos violencia o conflicto como
forma abreviada para hacer referencia a la violencia organizada, entendida en ese sentido. Muchos
paises consideran que algunas formas de violencia, como los ataques terroristas perpetrados por
movimientos armados no estatales, son competencia del derecho penal.

2. Base de datos sobre conflictos armados del Programa de Datos sobre Conflictos Armados de la
Universidad de Uppsala y el Instituto Internacional de Oslo para la Investigacién de la Paz (UCDP/
PRIO) (Harbom y Wallensteen, 2010; Lacina y Gleditsch, 2005); Sundberg, 2008; Gleditsch y Ward,
1999; Human Security Report Project, 2010; Gleditsch y otros, 2002.

3. Paises afectados por la fragilidad, los conflictos y la violencia son los que tienen 1) tasas de homi-
cidio de mas de 10 por 100 000 habitantes al afo; 2) grandes conflictos civiles (mas de 1000 caidos
en combate por ano); 3) misiones de mantenimiento o fortalecimiento de la paz con mandatos
regionales o de las Naciones Unidas, y 4) paises de ingreso bajo con niveles institucionales en 2006-
09 menores que 3,2 de acuerdo con la evaluacion de las politicas e instituciones nacionales del
Banco Mundial, correlacionados con riesgos elevados de violencia y conflicto. Véase base de datos
sobre conflictos armados del Programa de Datos sobre Conflictos Armados de la Universidad de
Uppsala y el Instituto Internacional de Oslo para la Investigacion de la Paz (UCDP/PRIO) (Lacina
y Gleditsch, 2005; Harbom y Wallensteen, 2010); Departamento de Operaciones de Mantenimiento
de la Paz de las Naciones Unidas, 2010a; PNUD, 2010b; 2010b; Banco Mundial, 2010e.
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. Puede verse un andlisis de las tendencias del estallido y terminacién de la guerra civil en Hewitt,

Wilkenfeld y Gurr, 2010; Sambanis, 2004; Elbadawi, Hegre y Milante, 2008; Collier y otros, 2003.

. Demombynes, 2010; UNODC, 2010a.
. Leslie, 2010; Harriott, 2004 y 2008; International Crisis Group, 2008b; Ashforth, 2009.
. Bayer y Rupert, 2004; Baker y otros, 2002, comprobaron que el efecto de los conflictos es equiva-

lente a un obstaculo arancelario del 33%. Puede encontrarse un examen actualizado de la meto-
dologia para determinar los efectos del conflicto en el crecimiento y la teorfa y un nuevo analisis
basados en los vecinos primarios y secundarios en De Groot, 2010; Murdoch y Sandler, 2002; Bayer
y Rupert, 2004.

. US. Committee for Refugees and Immigrants, 2009; Internal Displacement Monitoring Centre,

2008.

. Gomez y Christensen, 2010. Harild y Christensen, 2010.
10.

Global Terrorism Database, 2010; National Counter Terrorism Center, 2010; calculos del equipo
del IDM.

Gaibulloev y Sandler, 2008.

Davies, Von Kemedy y Drennan, 2005.

Calculos del equipo del IDM, basados en el precio FOB de contado del crudo Brent de Europa
(ddlares por barril), informado por la Administracién de Informacion de Energia de los
Estados Unidos, 2011.

Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, 2010b.

Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, 2010b.

Hanson, 2010; Bowden, 2010.

Banco Mundial, 2010d.

Calculos del equipo del IDM basados en datos sobre la pobreza de Chen, Ravallion y Sangraula,
2008 (disponibles en POVCALNET [http://iresearch.worldbank.org]).

Narayan y Petesch, 2010.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), 2006.

Puede encontrarse un examen general de los costos de los conflictos y la violencia en Skaperdas
y otros, 2009. Véanse las estimaciones de los costos econémicos asociados con los conflictos en
Hoeffler, Von Billerbeck e [jaz, 2010; Collier y Hoefller, 1998; Cerra y Saxena, 2008; Collier, Chauvet
y Hegre, 2007; Riascos y Vargas, 2004; PNUD, 2006.

Martin, Mayer y Thoenig, 2008.

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), 2004; Fondo de Poblacion de las
Naciones Unidas (UNFPA), 2001; Anderlini, 2010a.

Declaracién y Plataforma de Accién de Beijing, 1995; Womens Refugee Commission, 2009;
UNICEEF, 2004.

American Psychological Association, 1996; Dahlberg, 1998; Verdu y otros, 2008.

Célculos del equipo del IDM.

Las teorias sobre las causas de los conflictos se examinan en el capitulo 2 del texto principal. Entre
las obras alli consideradas, cabe recomendar las siguientes: Gurr, 1970; Hirshleifer, 1995; Skaperdas,
1996; Grossman, 1991; Fearon, 1995; Collier y Hoefller, 2004; Satyanath, Miguel y Sergenti, 2004;
Blattman y Miguel, 2010; Keefer, 2008; Besley y Persson, 2010; Besley y Persson, 2009; Toft, 2003;
Murshed y Tadjoeddin, 2007; Arnson y Zartman, 2005. Los vinculos entre la dindmica politica,
economica y de seguridad también se reconocen en el circulo de politicas. Véase Zoellick, 2010.
Sobre la relacion entre desigualdad de ingresos y riesgo de guerra civil véase Fearon, 2010a. Sobre la
relacién entre desigualdad de ingresos y violencia criminal véase Loayza, Fajnzylber, y Lederman,
2002a y 2002b; Messner, Raffalovich y Shrock, 2002.

Fearon, 2010b; Beés, Tiltnes y Flatg, 2010; Neumayer, 2003; Loayza, Fajnzylber y Lederman, 2002a
y 2002b; Messner, Raffalovich y Shrock, 2002; célculos del equipo del IDM.

Stewart, 2010.

Satyanath, Miguel y Sergenti, 2004.

Sobre la relacion entre debilidad institucional y conflictos violentos véanse Fearon, 2010a; Fearon,
2010b; Johnston, 2010; Walter, 2010.

Ademas hay factores estructurales incrementales que aumentan el riesgo de conflicto. Entre ellos
se encuentran las caracteristicas fisicas del terreno que facilitan los movimientos de los rebeldes.
Estas no provocan la guerra, en el sentido habitual de la palabra, simplemente la hacen mas
posible. Se ha comprobado que el terreno montafioso aumenta los riesgos, lo que hace mas viable
la rebelion. Los vecinos también cuentan: la proximidad a otras guerras o paises con altas tasas
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de crimenes violentos y tréfico ilicito tiene efectos negativos, mientras que la pertenencia a una
zona en paz tiene efectos positivos. Véanse Buhaug y Gleditsch, 2008; Gleditsch y Ward, 2000;
Salehyan y Gleditsch, 2006; Goldstone, 2010. Sobre los efectos de los paises limitrofes en las
guerras civiles, véanse Hegre y Sambanis, 2006, y Gleditsch, 2007.

McNeish, 2010; Ross, 2003.

Basado en publicaciones recientes, en particular North, Wallis y Weingast, 2009; Dobbins y otros,
2007; Fukuyama, 2004; Acemoglu, Johnson y Robinson, 2001, 2005, 2006. Este aprendizaje se refleja
también en documentos normativos recientes: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémicos (OCDE), 2010a; 2010f y 2011.

Segun la definicién de este IDM las instituciones son “reglas del juego’, tanto oficiales como ofi-
ciosas, entre las que se incluyen las normas oficiales, las leyes escritas, las organizaciones, las nor-
mas de comportamiento informales y las creencias compartidas (y las estructuras organizativas
que permiten aplicar y exigir el cumplimiento de esas normas: organizaciones tanto estatales como
no estatales). Las instituciones configuran los intereses, incentivos y comportamientos que pueden
impulsar la violencia. A diferencia de los pactos minoritarios, las instituciones son impersonales:
siguen funcionando independientemente de la presencia de lideres concretos y, por lo tanto, ofre-
cen mayor garantia de capacidad de resistencia frente a la violencia. Las instituciones funcionan en
todos los niveles de la sociedad: local, nacional, regional y mundial.

Fearon, 2010a y 2010b; Walter, 2010.

Arboleda, 2010; consultas del equipo del IDM con funcionarios publicos, representantes de la socie-
dad civil y personal de seguridad en Colombia, 2010.

Gambino, 2010.

Una reuni6n de 2010 de delegados angléfonos y francofonos convocada en Kenya por el PNUD
acufio la expresion “capacidades basadas en la colaboracion” y posteriormente definié las insti-
tuciones pertinentes para la prevencion y recuperacion de la violencia como “redes dindmicas de
estructuras, mecanismos, recursos, valores y aptitudes interdependientes que, a través del dialogo
y la consulta, contribuyen a la prevencién de los conflictos y al mantenimiento de la paz en una
sociedad” UN Interagency Framework for Coordination on Preventive Action, 2010, 1.

Barron y otros, 2010.

Banco Mundial, 2010m; Buhaug y Urdal, 2009.

Véase Schneider, Buehn y Montenegro, 2010. Los datos sobre las protestas por falta de alimentos
estan tomados de informaciones de la prensa; los datos relativos a la gestién de gobierno proceden
de Kaufmann, Kraay y Mastruzzi, 2010a.

Menkhaus, 2006 y 2010.

Sobre el papel de las instituciones en el crecimiento econémico y el desarrollo, véase Acemoglu,
Johnson y Robinson, 2005. Véase también Zoellick, 2010b.

North, Wallis y Weingast, 2009.

Sobre el impacto del colonialismo en el desarrollo de las instituciones modernas en los paises colo-
nizados véase Acemoglu, Johnson y Robinson, 2001.

Special Inspector General for Iraq Reconstruction, 2009.

Segtin Margaret Levi, “la confianza es, de hecho, una palabra que abarca diversos fenémenos que
permiten a las personas asumir riesgos en sus relaciones con otros, resolver problemas de accion de
alcance colectivo o actuar en contra de lo que se suele entender como interés propio”. Ademas, Levi
observa que “lo que estd en juego es una iniciativa de cooperacion, lo que implica que la persona
que confia posee una conviccion razonable de que su confianza justificada conseguira resultados
positivos y estd dispuesta a actuar de acuerdo con esta conviccién” (Braithwaite y Levi, 1998, 78).
Pritchett y De Weijer, 2010.

La relacion entre seguridad y desarrollo ha sido objeto de debate en el marco del concepto de segu-
ridad humana, que engloba la ausencia de temor y de necesidad y la libertad para vivir dignamente.
Al reconocer el papel central de la seguridad y la prosperidad de las personas, la seguridad humana
debe abordar una gran variedad de amenazas, fruto de la pobreza y la violencia y de sus interac-
ciones. En el presente informe se reconoce la importancia de la seguridad humana y de su interés
en colocar a las personas en el centro de atencidn, pero se utiliza con mayor frecuencia el término
“seguridad ciudadana” para hacer mds hincapié en la ausencia de violencia fisica y de temor a la
violencia. Con ello se pretende complementar el debate sobre el aspecto de ausencia de temor en
el concepto de seguridad humana. Sobre la base del informe de 2003 de la Comision Internacional
sobre la Seguridad Humana, la importancia de la seguridad humana fue reconocida en la Resolu-
cién de 2005 de la Asamblea General de las Naciones Unidas —aprobada en la Cumbre Mundial de
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2005—, en el informe de 2009 y en la resolucion de 2010 de dicha asamblea, asi como en otros foros,
como el Consejo de Cooperacion Economica en Asia y el Pacifico, el G-8, y el Foro Econdémico
Mundial. Véase Comision Internacional sobre la Seguridad Humana 2003; Asamblea General de
las Naciones Unidas 2005b, 2009 y 2010.

En la terminologia de la mediacién, por fomento de la confianza se entiende el establecimiento de
una relacién de confianza entre adversarios; en un contexto financiero, seria la confianza de los
agentes de mercado en que el Gobierno esta adoptando politicas razonables y serd capaz de poner-
las en practica. En el IDM se define como la confianza entre grupos de ciudadanos que han estado
divididos por la violencia, sea entre los ciudadanos y el Estado o entre el Estado y otras partes intere-
sadas (vecinos, socios internacionales, inversionistas) cuyo apoyo politico, conductual o financiero
se necesita para conseguir un resultado positivo.

Sobre el fomento de la confianza y el cambio de expectativas, véase Hoff y Stiglitz, 2008.

Bedeski, 1994; Cumings, 2005; Kang, 2002; Chang y Lee, 2006.

Véanse Stedman, 1996; Nilsson y Jarstad, 2008. Sobre los arreglos entre minorias selectas, los acuer-
dos politicos y la inclusion, véase Di John y Putzel, 2009.

Anderlini, 2000.

Banco Mundial, 2008g y 2009d; Ministerio de Medio Ambiente de la Republica Libanesa, 1999.
Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la Paz de las Naciones Unidas, 2010.

Sobre la reforma agraria japonesa véase Kawagoe, 1999. Sobre la reforma agraria de Corea véase
Shin, 2006.

Braud y Grevi, 2005.

El Programa de Asistencia en materia de Gobierno y Gestién Econémica, introducido durante los
preparativos de las elecciones de 2005 en Liberia, prevé una autoridad “de doble mando” en las esfe-
ras de la generacion y gasto de ingresos. El programa, administrado conjuntamente por el Gobierno
y la comunidad internacional, tenia el objetivo especifico de convencer a la poblacién y a los do-
nantes escépticos de que no habria mds saqueos y corrupcién y de que los servicios se prestarian en
forma fiable. Dwan y Bailey, 2006; Government of the Republic of Liberia Executive Mansion, 2009.
Para combatir la corrupcion y la delincuencia, Guatemala cre6 la Comisién Internacional contra
la Impunidad en Guatemala (CICIG), mediante un acuerdo con las Naciones Unidas en 2007. Su
mandato consiste en “apoyar, fortalecer y brindar asistencia a las instituciones del Estado de Guate-
mala responsables de la investigacion y persecucion penal de los delitos supuestamente cometidos
por los cuerpos ilegales y aparatos clandestinos de seguridad”. Véase Naciones Unidas, 2006.

Sobre el Programa de Solidaridad Nacional de Afganistan véanse Christia y otros, 2010; Ashe y
Parott, 2001; United Nations Assistance Mission in Afghanistan y Oficina del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, 2010. Sobre los programas multisectoriales
de prevencién de la violencia de América Latina véanse Alvarado y Abizanda, 2010; Beato, 2005;
Fabio, 2005; Centro Internacional para la Prevencion de la Criminalidad, 2005; Duailibi y otros,
2007; Peixoto, Andrade y Azevedo, 2007; Guerrero, 2006; Llorente y Rivas, 2005; Formisano, 2002.
Sobre India véanse Ministerio de Desarrollo Rural de la Republica de la India 2005 y 2010; sobre
Indonesia, Barron, 2010; Guggenheim, 2011; sobre Kosovo, USAID, 2007, e Institute for State
Effectiveness, 2007; sobre Rwanda, Boudreaux, 2010.

Sobre Nicaragua véanse Bastick, Grimm y Kunz, 2007; sobre Nepal, Ashe y Parott, 2001.

Sobre Liberia, véase Blundell, 2010; sobre Mozambique, Crown Agents, 2007.

Sobre los programas de salud de Timor-Leste véanse AusAID, 2009; Rohland y Cliffe, 2002;
Baird, 2010.

Messick, 2011.

Giovine y otros, 2010.

Guerrero, 2006; Mason, 2003; Presidencia de la Republica de Colombia, 2010.

Ashraf Ghani y Clare Lockhart, en Fixing Failed States, analizan la cuestion del establecimiento de
la legitimidad y el cierre de la brecha de soberania en los Estados fragiles y afectados por conflictos
desde la perspectiva del “doble pacto”. Este abarca “la red de derechos y obligaciones en que se basa
la pretensién de soberania del Estado..” y hace referencia, en primer lugar, al “pacto ... entre un
Estado y sus ciudadanos ... plasmado en un conjunto de normas” y, en segundo lugar, “entre un
Estado y la comunidad internacional de garantizar el cumplimiento de las normas internacionales
de rendicion de cuentas y transparencia”. Ghani y Lockhart, 2008, 8.

Agoglia, Dziedzic y Sotirin, 2008.

Consulta del IDM con importantes negociadores de la alianza del Congreso Nacional Africano y el
Partido Nacional en Sudafrica, 2010.
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Barron y otros, 2010.

Consulta realizada en Haiti por el equipo del IDM, 2010; Departamento de Operaciones de Mante-
nimiento de la Paz de las Naciones Unidas, 2010.

Sobre Sudéfrica, véanse Kambuwa y Wallis 2002; consulta del IDM con importantes negociadores
de la alianza del Congreso Nacional Africano y el Partido Nacional en Sudafrica, 2010. Sobre Pakis-
tan: Banco Mundial y Banco Asidtico de Desarrollo, 2010.

Consulta del equipo del IDM con funcionarios publicos, representantes de la sociedad civil y perso-
nal de seguridad en Colombia, 2010.

En esos instrumentos se incluyen la Dependencia de Mediacion del Departamento de Asuntos Po-
liticos de las Naciones Unidas, la capacidad de mediacion de la Union Africana y otras instituciones
regionales y la mediacion por una segunda via, como el Centro para el Didlogo Humanitario.
Ojielo, 2007; Odendaal, 2010; Departamento de Asuntos Politicos de las Naciones Unidas
(UNDPA), 2011.

La Iniciativa de Gestién de Crisis es una organizacion finlandesa sin fines de lucro que trata de re-
solver conflictos y lograr una paz sostenible. En 2005, el presidente de la iniciativa, el ex presidente
de Finlandia Ahtisaari, promovi6 un acuerdo de paz entre el Gobierno de la Republica de Indonesia
y el Movimiento de Liberacién de Aceh, en Indonesia. Véase Iniciativa de Gestién de Crisis, 2011.
Sobre las “misiones integradas” de las Naciones Unidas, véase Eide y otros, 2005. Sobre “la totalidad
del Gobierno”, véanse Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos, Comité de
Asistencia para el Desarrollo (OCDE-CAD), 2006; DFID 2009 y 2010. Sobre “la totalidad del sis-
tema’, véase OCDE-CAD, 2007b. Sobre los instrumentos regionales, véanse Unioén Africana, 2006
y 2007b.

Stewart y Brown, 2007.

OCDE-CAD, 2008.

OCDE-CAD, 2010a.

Un estudio reciente examino el costo que representa para los paises la inestabilidad de la ayuda,
que se traduce a su vez en inestabilidad de los ingresos publicos y los programas de desarrollo. La
pérdida de eficiencia como consecuencia de la inestabilidad de la asistencia oficial para el desarrollo
neta fue mas del doble en los Estados débiles que en los Estados fuertes, a saber, del 2,5% frente al
1,2% del PIB (véase Kharas, 2008).

Por su misma naturaleza, el trafico ilicito es de alcance regional y mundial, y produce efectos de-
rivados en los paises productores, de transito y de consumo. Las medidas de Colombia contra los
cérteles de la droga repercuten en América Central, en México y hasta en Africa occidental. El
reciente debate sobre la legalizacion de las drogas en California puede tener repercusiones en los
paises productores. Se dan efectos semejantes con otros productos: la limitacion de la extracciéon
maderera en un pafs puede aumentar la demanda en otros que no tienen politicas semejantes, lo
que hace que aumente la vulnerabilidad a la corrupcion y la violencia.

El Proceso de Kimberley es una iniciativa llevada a cabo conjuntamente por grupos de la sociedad
civil, la industria y los Gobiernos con el fin de poner coto a la corriente de “diamantes de zonas en
conflicto” utilizados para fomentar las rebeliones en paises como la Republica Democrética del
Congo. El proceso tiene su propio plan de certificacién de diamantes, que impone numerosos re-
quisitos para sus 49 miembros (que representan a 75 paises) con el fin de evitar que los diamantes en
bruto exportados se utilicen para financiar la violencia. Véase Proceso de Kimberley, 2010.
OCDE-CAD, 2010.

Consulta del equipo del IDM con el equipo a cargo de Timor-Leste en 2010.

Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, 2006.

El Grupo de los Siete + es un “foro independiente y auténomo de paises y regiones fragiles y afecta-
dos por conflictos que se han unido para expresar colectivamente su opinion ante todo el mundo”
El grupo se establecié en 2008 e incluye los siguientes paises: Afganistdn, Burundi, Chad, Cote
d’Ivoire, Haiti, Liberia, Nepal, las Islas Salomdn, Republica Centroafricana, la Repablica Democra-
tica del Congo, Sierra Leona, Sudan meridional y Timor-Leste. Véase Didlogo internacional sobre
la consolidacion de la paz y del Estado, 2010.

Un ejemplo préctico de este tipo de transicion es el de Etiopia en 2005, cuando el Gobierno y los
donantes convinieron en pasar del apoyo presupuestario peridédico a un programa de transferencias
a Gobiernos locales y municipales. En el programa se inclufan medidas para garantizar que todas las
regiones del pais, independientemente de como hubieran votado en las elecciones, recibieran apoyo
constante del Gobierno central.
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Véase Garassi, 2010. Sobre Afganistan, véase Atos Consulting, 2009; sobre la Ribera Occidental y
Gaza, Banco Mundial, 1999; sobre Nepal, Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos, 2010; Gobierno de Nepal, PNUD y Grupo de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (GNUD), 2010.

Véase OCDE, 2010h; Scanteam, 2010.

Gelb, 2010.

Messick, 2011.

Véanse Favaro, 2008 y 2010.

Los paises de la subregion del Gran Mekong (Camboya, China, la Reptblica Democratica Popular
Lao, Myanmar, Tailandia y Viet Nam) han aplicado una amplia serie de proyectos regionales en
las esferas del transporte, la energia eléctrica, las telecomunicaciones, la ordenacién ambiental, el
desarrollo de los recursos humanos, el turismo, el comercio, la inversién privada y la agricultura.
Es un hecho comunmente reconocido que la subregion ha aumentado el comercio transfronterizo
al mismo tiempo que ha reducido los niveles de pobreza y generado intereses compartidos en la
estabilidad econémica y la paz.

La Iniciativa de Africa occidental es un programa conjunto de la Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito, la Oficina de las Naciones Unidas para Africa Occidental, el Depar-
tamento de las Naciones Unidas de Asuntos Politicos e Interpol para combatir los problemas del
trafico ilicito de drogas, la delincuencia organizada y el uso indebido de estupefacientes en Africa
occidental. La iniciativa consta de un conjunto amplio de actividades orientadas al fortalecimiento
de la capacidad, de alcance tanto nacional como regional, en las esferas de la observancia de la ley,
la medicina forense, la gestién fronteriza, la Iucha contra el blanqueo de dinero y el fortalecimiento
de las instituciones de justicia penal, como medio de contribuir a las iniciativas de mantenimiento
de la paz y la reforma del sector de la seguridad.

El concepto de eurorregion comenzé como forma innovadora de cooperacion transfronteriza (en-
tre dos 0 mds Estados con una region fronteriza comuin) a fines de los afios cincuenta. Con el fin de
estimular la cooperacién transfronteriza en los dmbitos de la economia, la sociedad, la cultura y las
actividades de esparcimiento, el modelo se fue ampliando y se vio impulsado por la creacién de un
mercado europeo comun y las recientes transiciones democraticas. En la actualidad hay mas de un
centenar de eurorregiones en Europa y el modelo se ha reproducido recientemente en los territorios
de Europa oriental y central. La cooperacion no ha estado exenta de problemas en las zonas ante-
riormente afectadas por conflictos, pero hay ejemplos positivos de programas transfronterizos en
materia de desarrollo, dimensiones sociales y seguridad en zonas donde algunas minorias étnicas
se encuentran repartidas en varios Estados o donde se ha sufrido el trauma de la guerra interestatal
y civil en el pasado. Véanse Greta y Lewandowski, 2010; Otocan, 2010; Consejo de Europa, 1995;
Consejo de Europa e Instituto de Sociologia Internacional de Gorizia, 2003; Bilcik y otros, 2001.
La Union Africana, consciente de que las fronteras inseguras han tenido que soportar conflictos
recurrentes, estableci en 2007 el Programa Fronterizo de la Unioén Africana para delimitar y de-
marcar las zonas fronterizas vulnerables y promover la cooperacion y el comercio transfronterizos
como instrumento de prevencion de conflictos. El programa tiene cuatro componentes. En primer
lugar, promueve la demarcacién de las fronteras tanto terrestres como maritimas, ya que las fron-
teras oficialmente demarcadas y reconocidas en Africa representan menos de la cuarta parte, y es
probable que contintien los conflictos con los descubrimientos futuros de petréleo. En segundo
lugar, promueve la cooperacion transfronteriza para acabar con las actividades delictivas itineran-
tes. En tercer lugar, respalda los programas transfronterizos de consolidacién de la paz. En cuarto
lugar, consolida los progresos de la integracion econémica mediante las comunidades econémicas
regionales. Su primer proyecto piloto se puso en marcha en las regiones de Sikasso, en Mali, y Bobo
Dioualasso, en Burkina Faso, agrupando a agentes locales, privados y publicos con el fin de reforzar
la cooperacion. Véase Union Africana, 2007a.

La ASEAN ha desempefiado un importante papel de mediacion y solucion de conflictos en la region
de Asia sudoriental. Como ejemplos cabe citar su asistencia en el conflicto de Camboya de 1997-99,
la operacién de mantenimiento de la paz en Timor-Leste de 1999 en adelante, la Reconciliacién de
Aceh de 2005 y la intervencion con ocasion del ciclon Nargis en Myanmar, en mayo de 2008.
Calculos del equipo del IDM basados en el conjunto de datos presentado en Powell y Thyne (de
proxima aparicion).

De las diferentes formas que ha adoptado la cooperacién sur-sur, la mas frecuente ha sido la co-
operacion técnica. Aunque muchos proyectos de cooperacion técnica se centran en el desarrollo
econdmico y social, los paises del Foro Mundial sobre el Desarrollo Sur-Sur han adquirido también
capacidades especializadas en consolidacion de la paz después de los conflictos. Como ejemplos
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cabe citar el apoyo de Sudafrica para desarrollar las capacidades estructurales del servicio ptblico
mediante el aprendizaje entre iguales con Burundi, Rwanda y Sudan meridional. La cooperacion
entre 45 municipios de El Salvador, Guatemala y Honduras ayuda a gestionar los bienes publicos
regionales, como el agua, en la region del Trifinio. El Banco Africano de Desarrollo cuenta tam-
bién con un servicio especifico para la cooperacion sur-sur en los Estados fragiles. Véase también
OCDE, 2010e.

105. En los paises de Africa occidental que han experimentado recientemente golpes de Estado, por
ejemplo, la opinion de la Union Africana era que el apoyo de los donantes a los programas sociales
y de reduccion de la pobreza deberfan prolongarse en esos paises, pero que el apoyo en mayor es-
cala deberia adaptarse para favorecer la vuelta a la constitucionalidad. En la practica, los donantes
estaban divididos entre los que habian suspendido la asistencia por completo y los que la mantenian
sin ningin cambio. Consulta del equipo de IDM con funcionarios de la Unién Africana en Addis
Abeba, 2010.
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En un momento en que mas de 1500 millones de personas viven en paises
afectados por conflictos, el Informe sobre el desarrollo mundial 2011 (IDM) examina
la naturaleza cambiante de la violencia en el siglo XXI.Las guerras interestatales y
civiles fueron la caracteristica de los violentos conflictos registrados en el pasado
siglo; en nuestros dias ha adquirido mayor relieve la violencia asociada con los
conflictos locales, la represion politica y la delincuencia organizada. En el informe
se subraya el impacto negativo que los conflictos persistentes pueden tener en
las perspectivas de desarrollo de un pais o regién, y se sefiala que en ningun pais
de ingreso bajo afectado por conflictos se ha conseguido todavia ni uno solo de
los objetivos de desarrollo del milenio.

El riesgo de grandes episodios de violencia resulta especialmente elevado
cuando coinciden importantes factores de estrés con instituciones nacionales
débiles e ilegitimas. Las sociedades son vulnerables cuando sus instituciones

no pueden proteger a los ciudadanos frente a los abusos o garantizar acceso
equitativo a la justicia y a las oportunidades econémicas. Estas vulnerabilidades
se exacerban en los paises que se caracterizan por su abundante poblacién
juvenil, la creciente desigualdad en los ingresos y una injusticia manifiesta.

Los episodios impulsados desde el exterior, como la infiltraciéon de combatientes
de otros paises, la presencia de redes de tréfico ilicito o las crisis econémicas
refuerzan los factores de estrés que pueden provocar la violencia.

En el IDM 2011 se tiene en cuenta la experiencia de los paises que han realizado
una transicion que les ha permitido acabar con los ciclos repetidos de violencia, y
una de las conclusiones es la necesidad especifica de dar prioridad a las medidas
que permiten restablecer la confianza entre el Estado y los ciudadanos y crear
instituciones que puedan ofrecer seguridad, justicia y empleo. La capacidad
gubernamental es un elemento decisivo, pero la competencia técnica por si sola
resulta insuficiente. Para gozar de legitimidad, las instituciones y programas
deben rendir cuenta a sus ciudadanos. La impunidad, la corrupcién y las
violaciones de los derechos humanos socavan la confianza entre el Estado y los
ciudadanos e incrementan el riesgo de que surja la violencia. La conformacién de
instituciones capaces de resistir a la violencia es un proceso que se produce

a través de multiples transiciones, a lo largo de una generacion, y no implica la
convergencia con los modelos de instituciones occidentales.

En este IDM se extraen ensefanzas de los reformadores nacionales que han
conseguido superar ciclos repetidos de violencia. Se propone una mayor
atencion a las medidas continuas de prevencion, para compensar una
concentracion a veces excesiva en la reconstruccién después de los conflictos.
El informe estd basado en nuevas investigaciones, estudios de casos y consultas
con lideres y otros protagonistas de todo el mundo. Propone un conjunto de
opciones frente a la violencia, que pueden adaptarse a los contextos locales,
asi como nuevas orientaciones para la formulacién de politicas internacionales
orientadas a reforzar el apoyo a los reformadores nacionales y a hacer frente

a los factores de estrés resultantes de tendencias mundiales o regionales que
escapan del control de cualquier pais.



