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PREFACIO

La proliferacién de los conflictos armados en todo el mundo, y sus consecuencias,
supone una grave amenaza para el desarrollo y el progreso social en nuestro tiempo. El fomento
del empleo y la formacion profesional son indispensables para la reinsercion efectiva de millones
de personas afectadas por los conflictos, para la recons truc ciénylaedificaciénde una paz soste-
nible; no obstante, las consecuencias perjudiciales de los conflictos armados desde el punto de
vista socioecondmico, poli tico, psi co 16 gico, fisico y humano, hacen de ello un pro blema dedificil
solucién. Son menester enfoques innovadores que tengan debidamente en cuenta la naturaleza
del contexto y los problemas planteados. Las directivas que figuran en el presente documento
son un intento de establecer los criteriosade cuados,ydeofre cerins trumen tosde planificacién y
apoyo a los que deciden las politicas, los que planean y llevan a la practica los programas y otros
agentes importantes en el plano nacional, regional e internacional.

En el documento se analizan de forma concisa algunas de las cuestiones fundamentales
que deben tenerse en cuenta, y se sefalan directivas concretas para los programas; asimismo, se
daunaindicaciéndelas medidas que podriaadop tarlaOIT. Para un examen méas por me norizado
de estas medi das, véase la Declara cién sobre la poli tica de la OIT en los pai ses afec tados por con-
flictos, adoptada en el Seminario Interregional de Turin (noviembre de 1997), asi como el docu-
mento “Un marco para la politica y la accién de la OIT en los paises afectados por conflictos”
(OIT, 1997). La elaboracién y utilizacion de las directivas ha de constituirunproceso dindmicoy
flexible; las directivas deberan adaptarse a los contextos propios de los paises afectados por con-
flic tos, y ofre cenejem plos con cre tos de los programasy proyec tos opor tunos en esos contextos.

Quedarfamos muy agradecidos a los usuarios de las directivas si tuvieran a bien propor-
cionarnos informacion sobre su aplicacion, a fin de que podamos someterlas a revisién cons-

tante, para mejorar su efectividad. La informacién deberd enviarse a la Sra. Eugenia Date-Bah, Ser-
vicio de Politicas y Sistemas de Formacion, OIT, CH-1211, Ginebra 22, Suiza.

Estas directivas son uno de los productos del Programa de Accién de la OIT sobre For-
macién Profesional y Empresarial para Pafses que salen de un Conflicto Armado, en ejecucion
durante el bie niode 1996- 1997. El obje tivo de este Pro grama conssis tia en promo ver la capacidad
local, nacional e internacional para planear y llevar a la practica programas eficaces de reinser-
cién, reconstrucciéon y fomento de la paz. Se realizé un gran ntimero de estudios por paises y de
otro tipo en las diferentes regiones del mundo, y se organizaron seminarios nacionales e interre-
gionales y reuniones consultivas. Todas estas actividades han proporcionado varios productos,
algunosdeloscualesfiguranenlabibliografiayenlalistacomple men tariadelec turas, al final del
presente documento.

Por tltimo, deseo dar las gracias a las siguientes personas, que contribuyeron a la prepa-
racion de las directivas: los Sres. Chris Cramery John Weeks, con sul to res externos; b) la Sra. Eugenia
Date-Bah, Coordinadora del Programa de Accién; ¢) el Sr. Jean Gruat d) el Sr. Paulo Barcia, la Sra.
Irma Specht y diversos funcionarios de la OIT en la sede y sobre el terreno, participantes o no en el Pro-
grama de Accién; y e) muchos miembrosconstituyentes tripartitas de la OIT, en particular los asistentes

al Seminario Interregional de la OIT sobre Reinsercion de Grupos Afectados por Conflictos, celebrado
en Turin del 3 al 7 de noviembre de 1997.

Diciembre de 1997 Maria Ducci
Jefa del Servicio de Politicas y Sistemas de Formacién
Oficina Internacional del Trabajo, Ginebra, Suiza
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En el presente documento se examinan las necesidades de fomento del empleo y for-
macién profesional en los paises afectados por conflictos, y en particular la manera en que
los programas de formacién y empleo deberan adaptarse a este contexto. La combinacién
mas ade cuadadeins trumen tosymétodosdependera delascir cuns tan cias con cre tasdel pafs
afectado por el conflicto, que hacen necesario un enfoque integrado y una serie de asocia-
ciones claramente definidas entre agentes a nivel local, nacional e internacional.

Cuando se apliquen las directivas a situaciones concretas, deberdn tenerse en
cuenta los origenes del conflicto de que se trate. Las tensiones socialesquecontribuyen alos
conflictos tienden a sobrevivirlos, y hay que tratar de resolverlas con programas de reinser-
cién y recuperacion. En el presente documento se hace especial hincapié en la necesidad de
que los programas de reinsercién se inicien con una investigacion y anélisis a fondo de los
origenes y las consecuencias del conflicto, y el correspondiente conjunto de instrumentos
destinados a satisfacer las necesidades de las diversas poblaciones afectadas. Ademas, cada
programa debe adaptarse en funcién de las consecuencias del conflicto para la sociedad. El
conflicto surte efectos directos e indirectos que afectan de muchas maneras distintas a los
combatientes, a las mujeres, las personas interna y externamente desplazadas, las personas
discapacitadas, los nifios y los refugiados. Cada grupo tiene sus necesidades propias, pero no
exclusivas, y estas necesidades deben incorporarse al conjunto de los programas, evitando
organizar programas que redunden en una segregacién de los grupos.

De ordinario los conflictos debilitan a las instituciones, y por otra parte deficiencias
institucionales previas pueden con tribuiraque estalle el conflicto. Estasdeficien cias requie-
ren, y crean, una oportunidad de establecer una estrecha colaboracion entre las institucio-
nes, como ocurre con los programas de empleo y formacion profesional en los pafses afecta-
dos por conflictos. Lo mejor serfa colaborar con las capacidades nacionales y locales, y al
propio tiempo promoverlas, sin establecer mecanismos paralelos para la ejecucion de los
programas, dirigidos desde el exterior, que pasenporaltoalasins ti tu cioneslocales débiles.

El conflictohace vulnerablesalostrabajadores. Lasreser vasde capi tal pablicasy pri-
vadas se agotan, y la mano de obra ve dificultada su movilidad. En muchos casos, la movili-
dad consiste en separar a las personas de sus redes de proteccién social y sus medios de pro-
duccioén, lo que las hace vulnerables por partida doble. Es urgentemente necesario mejorar
el control de los mercados del trabajo para facilitar la reinsercion de los refugiados/repatria-
dos, excombatientes, viudas de guerra y otras personas, y tal vez reformar los reglamentos,
cuando obstaculizan la demanda de mano de obra. Es igualmente necesario mejorar los sis-
temas de informacién del mercado del trabajo en los paises afectados por los conflictos; la
informacién puede acumularse rdpidamente mediante técnicas tales como el sistema KIS,
en el contexto de una operacién cons tante e inin te rrum pida. Noobs tante, sera dificil alcan-
zar el objetivo de la promocion del empleo cuando las condiciones macroeconémicas sean
excesivamente restrictivas; la politica macroecondmica debe tener en cuenta las condicio-
nes econdmicas y sociales especificas de los paises afectados por conflictos.

El problema de las poblaciones afectadas requiere la aplicacién simultdnea de una
serie de pro gramas, asaber: forma cién paralavidaylapaz, forma cién pro fe sional, desarrollo
de la pequefia empresa y la microempresa, obras de infraestructura de alto coeficiente de




mano de obra y proteccién social. Estos programas deben coordinarse para reducir al
minimo las duplicaciones y conseguir una complementariedad éptima; los programas irdn
dirigidos a comunidades que contribuyan a su disefio y ejecucion, y no a grupos especiales.
Lasactividadesdeformaciénprofesionalydeotrotipodestinadasalosexcombatientes pue-
den hacer que otros grupos afectados por el conflictosesien tandiscriminados, yper turbar la
reinsercién social. No obstante, a veces hay razones pragmaticas que obligan a dedicar
recursos expresamente a los excombatientes. Por otra parte, los programas deben ser inte-
grados y dindmicos: no sélo sus componentes deben estar relacionados entre si, sino que
ademas ha de producirse unprocesoconstantede acopiodeinformacion, eje cucién, vigilan-
cia y evaluacién de los programas y mejora constante del disefio de los programas y proyec-
tos, enres puestaalos rapi dos cam bios de lasitua cién enlos pai ses afec tados por con flictos.

Los programas deben contar con una participacién méxima. Esto, aunque pueda
provocargas tosydemoras, tam bién puede consolidarunapazsocial duradera, facilitando al
propio tiempo la identificacién nacional con los programas. El cri te rio gene ral ha de ser par-
ticipativo; por ejemplo, los programas dirigidos al pdblico en general deben incorporar a los
excombatientes o a la personas discapacitadas. Este método podria reducir los costos admi-
nistrativos y de vigilan cia, al tiempo que aminoralas probabilidades de que se produzcan dis-
criminaciones.

Lasactividadesderehabilitaciényampliaciéndelainfraestructurasonesencialesen
la mayoria de los programas para la posguerra. La infraestructura tiende a resultar grave-
mente dafiada en los conflictos, y es indispensable para la recuperacién social, econémica y
politica y para la cohesién nacional. Las obras infraestructurales tienen un gran potencial de
creaciénde empleos, directaoindirec tamente. El coeficiente de utiliza cion de manode obra
de los planes de rehabilitacion de la infraestructura es variable, y debe evaluarse cuidadosa-
mente desde un principio, cotejando la absorcién de mano de obra con la calidad del pro-
ducto y los costos de mantenimiento a largo plazo. Existen varios sistemas institucionales
para la gestion y ejecucion de las obras infraestructurales. La “mejor practica” dependera de
la capacidad institucional local; los programas deben ir encaminados a crear asociaciones
efectivas entre el Estado y el sector privado, que incluyan a las comunidades locales.

Los conflictos interrumpen la promocién profesional en muchas actividades asala-
riadas y de autoempleo, y desorganizan los mecanismos sociales y de otro tipo mediante los
cuales la poblacién adquiere capacidades sociales. Por consiguiente, en los paises afectados
por conflictos suele producirse una crisis de la formacién y el empleo, que con frecuencia es
una intensificacion de la situacién anterior al conflicto, caracterizada por la insuficiente
capacidad profesional. Por otra parte, las capacidades profesionales requeridas pueden cam-
biar de resultas de la destruccién de la estructura econémica y de la desorganizacién de la
vida de las familias. Har4 falta una amplia variedad de actividades de ensefianza, entre ellas,
las de formacién para la vida. Quizas deban organizarse programas de formacién destinados
concretamente a los combatientes desmovilizados, las personasdiscapacitadas, las mujeres y
los nifios, y también a las comunidades. No obstante, es probable que la inclusién de grupos
vulnerables en programas mas amplios sea socialmente mas rentable que los programas des-
tinados a grupos especificos, que causen la segregacion de la poblacién. Siempre que sea
posible, lafor macién deberdimpar tirse en las comunidades, ynoen cen tros de capaci tacién
alejados. En general, conviene adoptar un enfoque flexible y utilizar diversos servicios de
formacion.

Es urgente organizar la orientacién profesional con miras al autoempleo y al empleo
asalariado. Lo mismo podria decirse de la ensefianza comercial, que puede con tribuirrapida-
mente al crecimiento del empleo; esta formacion debe ir dirigida tanto a los sectores forma-



les como a los informales. Como los niveles de desarrollo de los paises afectados por conflic-
tos son muy desiguales, la formacién profesional comercial debe impartirse de una manera
flexible y facil de adaptar. Muchos paises afectados por conflictos son de bajos ingresos, y en
ellos las empresas pequefias e informales proporcionan la mayor parte de los empleos. Los
programas de fomento deben condicionarse a la estructura de la demanda de bienes y servi-
cios, y coordinarse con la disponibilidad y la rehabilitacién de la infraestructura.

Los profundos cambios sociales y econémicos causados por el conflicto favorecen la
aparicién de unos cuantos empresarios afortunados, que disponen de los medios financieros
y la experiencia con los cuales podrian contribuir a la recuperacién en tiempo de paz. Segiin
las condiciones politicas prevalecientes quizds convendria facilitar la conversion de estos
empresarios en hombres de negocios durante la posguerra.

En el presente documento se indican las contribuciones especificas que puede apor-
tar la OIT a la formacién profesional y la promocién del empleo en los paises afectados por
los conflictos. La Organizacién tiene un papel especialmente importante que desempenar,
habida cuenta de su misién fundadora, el ndmero de Estados Miembros que se han encon-
trado o se encuentran en una situacién de conflicto, y la Recomendacién N2 71 de 1944,
relativa a la transicion de la guerra a la paz. La eficacia de las ope racionesdelaOIT depende
esencialmente de la coordinacién con otros agentes, nacionales y extranjeros. La Organiza-
cién deberfa intervenir lo antes posible en las situaciones de conflicto planeando y dise-
flando programas, algunos de los cuales podrian aplicarse antes de que termine el conflicto.
Unpapelsingulareimpor tante de [a OIT consiste en promo ver laobser van cia de lasnor mas
en el lugar de trabajoylosdere chosdelos trabajadores, inclui doslos de las peque fias empre-
sas y las microem pre sas, con miras a garan tizar la exis ten ciade unafuerzalaboral eficazen el
marco de una sociedad solidaria.
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1. INTRODUCCION

1.1 Finalidady
utilizacion de las
directivas

1. Los programas de formacién y
empleo son resultado de la experiencia
acumulada durante decenios, y sus ele-
mentos son bien conocidos. Sin embargo,
menos cono cido es el modo de adap tarlos a
las situaciones de los paises afectados por
conflictos, para que puedan aplicarse con
eficacia y directamente a las necesidades
urgentes de la solucién de conflictos, la
reinsercion, la reconstruccion y la edifica-
cién de la paz. El presente documento pre-
senta directivas para la planificacién y eje-
cucién de programas de fomento del
empleo y formaciénprofesional conmirasa
la reinsercion de las poblaciones afectadas
por los conflictos en la sociedad civil. En
una situacién de conflicto toda la pobla-
cién, practicamente, resultaafec tadade un
modo u otro. Las presentes directivas van
dirigidas especialmente a las personas cuya
capacidad de asegurar la subsistencia ha
quedado mermada por el conflicto.! Se
basa en experiencias, datos e ideas de la
OIT, especialmente de afios recientes, por
ejemplo las derivadas del Programa de
Accién de la OIT sobre Formacion Profe-
sional y Empresarial para Pafses que salen
de un Conflicto Armado (1996-1997), la
Recomendacién N© 71 de la Conferencia
internacional del trabajo sobre la fase de
transicion de la gue rra a la paz y demés nor-
mas internacionales del trabajo, asi como
otras informaciones pertinentes no proce-
dentes de la Organizacion.

2. Los usuarios del presente docu-
mento serdn los responsables nacionales de
las politicas, los planificadores y los ejecu-
tores del gobierno, las organizaciones de
empleadores y trabajadores, otros 6rganos
nacionales y agentes de la sociedad civil,
donantes, organismos internacionales,
6rganos bilaterales y multilaterales y orga-
nizaciones no gubernamentales en los pai-
ses afectados por conflictos; se trata de
orientar a estos usuarios respecto de la pla-
nificacion y la aplicacion de programas de
formaciéon profesional y fomento del
empleo. Por lo general, se insiste en que
estos agentes no deben actuar por si solos,
sino en el marco de asociaciones bien defi-
nidas. Es de esperar que con ello se pro-
mueva un intercambio activo de opinio-
nes, que facilite la adaptacién del
documento a contextos especificos y con-
tribuya a su mejora general.

3. Elobjetivoprincipal consiste en ofre-
cer un instrumento de planificacién y pro-
gramacién para la aplicacién puntual y
efectiva de sistemas de formacion profesio-
nal y promocién de los medios de subsis-
tencia en los paifses afectados por conflic-
tos. A fin de ser més eficaces, las directivas
adaptan los sistemas de formacion profe-
sional y creacién de empleos a las circuns-
tancias especificas de esos paises. Los pro-
gramas se adaptan teniendo plenamente
en cuenta que cada situacién de conflicto
es distinta. Las situaciones de conflictos se
registran en diversos paises, desde los de
muy bajos ingresos (como Camboya, Sierra
Leona y Mozambique) a los que son, o han
sido, de medianos ingresos (como Croacia

1. El presente documento recoge las experiencias de un conjunto de estudios individuales, asi como los trabajos mas
generales de la OIT y de otros organismos internacionales en los pafses afectados por conflictos. Asimismo, las
directivas recogen las ideas expuestas en un seminario de la OIT celebrado en Addis Abeba, Etiopfa (OIT, octubre de
1997) y en el seminario interregional de la OIT sobre la reinsercién de grupos afectados por conflictos (OIT,

noviembre de 1997).




y Bosnia). Asi pues, es dificil preparar
directivas que sean igualmente aplicables
a Bosnia, Irlanda del Norte, Liberia, Cam-
boya o Sri Lanka. Los problemas a que
hacen frente los interlocutores sociales y
otros agentes nacionales de estos paises
son dis tin tos, en lo que res pecta al nivel de
desarrollo y la estructura de la economia,
la composicion étnica y otras caracteristi-
cas de la poblacién, los origenes y el
impacto del conflicto, y otras circunstan-
cias del pais. Por consiguiente, lo que se
considerarfa adecuado o idéneo para un
pais puede ser imposible o ineficaz en otro;
lo que permite resolver problemas acu-
ciantes en una regién de un pafs puede
resultar inadecuado o incluso contrapro-
ducente en otra. Los problemas a que
hacen frente los interlocutores sociales y
otros agentes nacionales en los diferentes
contextos varfan también, en funcién de
los mismos factores. Ello no impide deter-
minar principios operativos generales,
pero lo dificulta en extremo y limita dichos
principios, especialmente en su nivel de
especificidad e incluso de pertinencia. As{
pues, estas directivas deben aplicarse con
flexibilidad. En dltimo término, todas las
directivas deben adaptarse a los contextos
y condiciones especificos. Por ello necesi-
tamos las observaciones de los usuarios,
especialmente acerca del modo de adaptar
las directivas a las situaciones concretas y
la manera de ajustarlas a fin de conseguir
un equilibrio adecuado entre su generali-
dad y su especificidad. Se trata, pues, de
un proceso de elaboracién en curso.

4. La finalidad de las directivas es la
promocion de los medios de subsistencia y
la formacion profesional en los pafses afec-
tados por conflictos. El concepto de pro-
mocién de los medios de subsistencia
abarca el trabajo asalariado, el no asala-
riado y el autoempleo. La formacién se
vincula al empleo mediante la orientacién
profesional, la formacién para la vida y la
preparacién para el empleo. El objetivo
central de las directivas tiene también una
finalidad politica: promover el didlogo

normativo entre los planificadores, los ase-
sores y los donantes, para fomentar un
intercambio interactivo de lecciones vy
experiencias entre los agentes en el pro-
ceso de reinsercién y rehabilitacion.

5. Debe tenerse muy en cuenta que la
orientacién profesional y el fomento de la
capacidad son elementos esenciales de
todo programa integrado cuya finalidad
consista en promover la capacidad de
empleo de los grupos afectados por conflic-
tos, mediante la creaciéndeoportunidades
de empleo, autoempleo y otras actividades
remuneradoras. Las directivas expuestas
en el documento reconocen este extremo,
pero para permitir un examen mds deta-
llado de la orientacién profesional, se
dedica una seccién especial a este tema. El
fomento de la capacidad constituye el ele-
mento central de un conjunto de activida-
des de formacion de la OIT, titulado Apoyo
técnico al fomento de la capacidad de los pro-
motores del empleo en los paises afectados por
conflictos. El conjunto de actividades de
formacién puede utilizarse paralelamente
al documento sobre directivas.

6. El documento puede servir asi-
mismo de gufa —en el contexto del Marco
para la politica y la accién de la OIT en los
paises afectados por conflictos (OIT,
1997)— ala posible aportacion de la Organi-
zacién a las actividades de las Naciones
Unidas destinadas a mejorar las causas y los
efectos de los conflictos en los Estados
Miembros. La clave de un papel eficaz en el
marco del sistema internacional es la coor-
dinacién entre los organismos constituyen-
tes de las Naciones Unidas, las instituciones
financieras internacionales y otros érganos.
Con miras a facilitar esta coordinacién y
una intervencion eficaz de la OIT conven-
drfa que la Organizacién participase desde
un principio en el proceso de bisqueda de la
paz y solucién de los conflictos. En el curso
de ese proceso, la OIT podria proporcionar
orientacién a fin de incluir el empleo y la
formacién en los programas de reinsercion,
reconstrucciéon de posguerra y edificacion
de la paz como elementos fundamentalesde



dichos programas, aunque manteniéndose
—al igual que los otros organismos de las
Naciones Uni das—neu tral entre los gru posy
los intereses enfrentados de la sociedad. La
Organizacién puede aprovechar su tradicio-
nal composicién tripartita para promover
un didlogo abierto y la regulacién de Ila
representatividad en los programas de
apoyo a los paises afectados por conflictos, y
como base del fomento de la reconciliacion.

1. Muchos de los programas o posibi-
lidades de accion respecto de los medios de
subsistencia son aplicables a situacionesno
conflictivas. En un pais afectado por un
conflicto existen problemas especiales de
disefio y ejecucién que no se dan en condi-
ciones “normales”. Especialmente impor-
tante es la reconstruccién de la sociedad
para satisfacer las necesidades de la pobla-
cién, lo que requiere, entre otras cosas, la
rehabilitacién de la infraestructura fisica,
la reconstitucion de la capacidad adminis-
trativa del gobierno y otras instituciones
competentes, y la reconciliacién de grupos
enfrentados. La reinserciéon de las pobla-
ciones en el marco social reconstituido
forma parte de este proceso. En el caso de
los excombatientes y las personas desplaza-
das, se trata también de un proceso de
reinstalacion fisica. Lo que se busca es
crear medios de subsistencia para todos los
grupos afectados por el conflicto, y que
éstos puedan superar los traumas de la vio-
lencia.

8. En el presente documento no se
examina en detalle las causas de los con-
flictos, ni el marco analitico en el que se
basa la reconstruccién y la reinsercién, ya
que estos temas se consideran en otros tra-
bajos.? Las causas de los conflictos son muy
variadas y especiales, y no pueden descri-
birse en un docu mento de carac ter gene ral.
No obstante, las directivas dejan en claro
que todos los programas deben partir del
analisis y la comprension de las causas del
conflicto y sus consecuencias.

9. Los conflictos desorganizan el pro-
ceso de desarrollo. Para la reconstruccién y
lareinserciénesesencial estable cerunvin-
culo entre la emergencia y la rehabilita-
cién, y reemprender el proceso de desarro-
llo del pais. Asi pues, las directivas abarcan
este proceso de transicién desde el inicio
de las operaciones de reinserciéon y recons-
truccion.

10.  Cada conflicto tiene causas pro-
pias, una solucién tnica y aspectos concre-
tos de devastacién. Pocas directivas pue-
den aplicarse sin modificacién a todas las
situaciones; por lo tanto, en cada pafs o
region los agentes deben evaluar la idonei-
dad de todos los elementos de las directi-
vas; esto supone que el concepto de “mejor
practica” debe interpretarse flexiblemente,
de modo que el proceso de adopcién de
decisiones dependa de las circunstancias
particulares de cada situacién.

11.  No obstante, la experiencia de los
diferentes pafses puede servir de orienta-
cién a la planificacion general. La discu-
si6n de las directivas por el personal de eje-
cucién puede contribuir a adoptar una
flexibilidad adecuada. Podemos decir pues
que las directivas presentadas no son
inmodificables, sino que forman parte de
un proceso interactivo en el que el conoci-
miento acumulado de los diversos agentes
se sintetiza mediante el examen y la discu-
sion.

12.  Las directivas insisten mucho en la
cooperacion y la division del trabajo. El
proceso de reinsercién,destinado a promo-
ver el desarrollo basado en una paz equita-
tiva, necesita el apoyo de los principales
agentes nacionales, regionales e interna-
cionales en un programa global de recons-
truccion nacional. Es esencial la coordina-
cién entre los agentes internos y externos.
[gualmente importante es la creacién de
capacidad institucional y la institucién de
una serie de asociaciones institucionales

2. Por ejemplo, en C. Crammer y J. Weeks: Analytical Foundations for Skills Training and Employment Promotion

Programmes (Ginebra, OIT, diciembre de 1997).




bien definidas entre los diversos agentes
del pais; ello permitirda movilizar con la
méaxima eficacia los recursos administrati-
vos disponibles y las fuentes de informa-
cion, y llevar a la prictica los programas y
proyectos en un marco integrado con
objeto de conseguir una mayor sinergia e
impacto, y tener mds en cuenta toda la
gama de intereses y necesidades.

13. Existen directivas mas detalladas,
aplicables a los diferentes sectores y mate-

rias, que pueden complementar las direc-
trices generales expuestas en el presente
documento. Ejemplos de esas directivas
son las tituladas “Cuestiones relativas a la
mujer y a la igualdad de los sexos que son
de importancia para la formacién profesio-
nal y el fomento del empleo en los paises
afectados por conflictos”, “Los sindicatos
enlos paises afec tados por conflic tos”y“La
reinsercién de combatientes desmoviliza-
dos mediante la formacién y el empleo”.



1.2 Glosario

14.  No existe un modelo aplicable a
todas las situaciones de conflicto . Sin
embargo, el empleo de algunos términos
uniformes puede facilitar la planificacién y
la aplicacion de las medidas en los paises
afectados por conflictos. La definicién de
esos términos contribuird a esclarecer la
relacién entre las directivas y los problemas
que se desea resolver.

N La emergencia es el periodo de un con-
flicto en el cual hay una conflagracién
armada, o se producen sufrimientos
humanos extremos derivados del con-
flicto, como las epidemias de hambre.

N La rehabilitacion se compone de las
medidas inmediatas de posguerra des-
tinadas a asegurar un funcionamiento
minimo de los servicios infraestructu-
rales de transporte y comunicaciones,
vivienda y administracién publica. De
ordinariolasmedidasderehabilitacién
se aplican por un periodo breve.

N La reconstruccion es el primer paso del
proceso de desarrollo, que consiste en
la reparacién y expansion de las insta-
laciones fisicas, y en el fomento de la
capacidad administrativa de los secto-
res publico y privado (incluidas las
ONG). En la practica es dificil distin-
guir entre la rehabilitacién y la recons-
truccion.

Por operaciones de desarrollo se
entiende la continuacién a largo plazo
de la tarea de reconstruccién, y tam-
bién el inicio de nuevos programas
para aumentar el capital fisico,
humano y social.

La reinsercién es el proceso general de
reabsorcién en la sociedad civil de las
poblaciones afectadas por los conflic-
tos.

La reconciliacién es el proceso por el
cual se eliminan gradualmente las ten-
siones y animosidades que han dado
lugar al conflicto.

Por seleccion de beneficiarios se
entiende la identificacion de las pobla-
ciones segln caracteristicas predeter-
minadas: excombatientes, refugiados,
personas internamente desplazadas,
mujeres, nifios soldados, personas dis-
capacitadas, etc. La finalidad de esta
operaciéon es excluir a personas no
beneficiarias, en principio con arreglo
a criterios objetivos y justos.







2. CONFLICTO Y DESARROLLO:

CUESTIONES PRINCIPALES

15.  Encel disefio y la aplicaciéon de pro-
gramas de formacion profesional y promo-
cién de medios de subsistenciaenlospaises
afectados por conflictos debe tenerse en
cuenta, entre otras cosas, la naturaleza de
la situacidn, los grupos afectados por con-
flictos y el marco adecuado para disefiar y
poner en practica los programas de reinser-
cion.

16.  En esta tesitura debe tenerse siem-
pre presente que el objetivo fundamental
de los programas de reinsercion es contri-
buir al fomento de una paz sostenible, el
retorno a la vida civil y la mejora de las
condiciones materiales y de otro tipo de
las poblaciones. Asi pues, todos los agen-
tes participantes en el proceso —a nivel

local, nacional ointer na cional-habriande
procurar contribuir a esta finalidad. Puede
ocurrir que un conflicto termine sin que se
hayan resuelto sus cau sas; de ser asi, el con
flicto puede resurgir y aca bar conla paz. En
cambio, el proceso de solucién de conflic-
tos y fomento de la paz trata de eliminar
algunas ideas, creencias y prejuicios, esta-
bleciendo una serie de conceptos, creen-
cias y prejuiciospositivosquesonincompa-
tibles con el retorno a la violencia. La
aplicacién de los distintos elementos de un
programa de reinsercién es una operaciéon
en gran parte técnica y de gestién. La apli-
cacién efectiva serd una de las piedras
angulares de la solucién de los conflictos y
la edificacion de la paz.




2.1 La situacion en los
paises afectados por
conflictos

17.  El conflicto es un proceso compli-
cado que tiene causas diversas y no pre-
senta un “ciclo vital” general y fijo. Del
examen de los conflictos actuales se des-
prende que la mayorfa de ellos no siguen
las tres fases del proceso: paz, conflicto y
solucién. Los intentos de aplicar esta divi-
si6n a las situaciones de conflictos son for-
zosamente subje tivos.Inclusoladicotomia
entre conflicto y paz puede ser una simpli-
ficacion engafiosa. Muchos paises que
padecen un conflicto armado han pasado
antes por un largo periodo de violencia
regionalizada o de baja intensidad. Asi
pues, la transicion de la “paz” a la “guerra”
es un concepto de grado y de interpreta-
cién. Los conflictos armados abiertos sue-
len estallar después de un prolongado
periodo de violencia aguda e intermitente,
o de otras formas de delincuencia armada.
La continuacién o, en algunos casos, el
incremento de esta tltima tendencia suele
afectar también a la estabilidad en la pos-
guerra. Ademds, a menudo los acuerdos
oficiales de paz van seguidos de una conti-
nuacién de la lucha armada, de intensidad
variable. Con unas pocas excepciones, los
procesos de reconciliacién y reinsercion se
producen en un contexto caracterizado
por la violencia y la inseguridad larvadas;
esto hace atn més dificil una definicién
precisa del término “paz”. Las respuestas
programdticas a las situaciones de con-
flicto no se aplican en un contexto carac-
terizado por una “paz” estable sino mas
bien en una situacién de conflicto decre-
ciente. Uno de los objetivos principales de
estas medidas es facilitar el pro ceso de pro-
mocion o edificacion de la paz. Si su apli-
cacién depende de que se llegue previa-
mente a una situacién estable de paz en
sentido estricto, el alcance y los resultados
de estas medidas quedardn gravemente
limitados. Ademas, muchos conflictos son

de larga duracién, mientras que otros son
relativamente breves o no demasiado pro-
longados. Algunos engloban a todo el pafs,
mientras que otros se localizan en algunas
regiones. Asi pues, los conflictos tienden a
diferenciarse en cuanto a la escala de su
impacto; por consiguiente, cada directiva
de accién encuentra su origen y su aplica-
cién en las circunstancias concretas del
conflicto.

Causas de los conflictos

18.  Los conflictos se producen por
diversas causas: tensiones étnicas, la lucha
por la independencia, la exclusién social y
la desigualdad, la pobreza, la competencia
para obtener escasos recursos, las diferen-
cias religiosas, la opresién y el autorita-
rismo, y otros factores de cardcter politico,
econémico, social y humano, o relativos a
los derechos humanos. El disefio de los
programas destinados a facilitar la reinser-
cién debe basarse en una comprension de
esas cau sas. Nin gn pro grama ser4 via ble si
no tiene especificamente en cuenta los ori-
genes del conflicto y las formas adoptadas
por la tension social (Baden 1997, pag. 81).

19.  Pocas veces los factores laborales o
econdmicos son la tGnica causa de los con-
flictos, aunque pueden aumentar las ten-
siones y acelerar el estallido de la confla-
gracién armada. La pobreza, un alto nivel
de desempleo y la desigualdad de los ingre-
sos y la distribucién de la riqueza pueden
ser importantes fuentes de tensién, sobre
todo cuando los indices cambian rapida-
mente (una distribucién estable puede
aceptarse como parte del funcionamiento
“normal” de la sociedad). Los cambios en
los indices de desigualdad de los ingresos y
la riqueza dan lugar a una modificacién del
poder relativo en la sociedad, que afecta al
acceso a los recursos. Cuando se limita el
acceso de las poblaciones a los recursos, la
competencia puede adoptar formas social-
mente disfuncionales, especialmente si
quienes ven limitado su acceso se conside-



ran comprendidos en una identidad colec-
tiva o comunal. Uno de los principales
objetivos de los programas de reinsercién
es reducir las desigualdades percibidas y
reales en la competencia para obtener
recursos limitados.

20.  En algunos casos, la competencia
para obtener tierras puede ser un impor-
tante factor causante del conflicto. Esta
competencia puede intensificarse durante
la fase de transiciéon a la paz, porque es
posible que en el curso del conflicto
armado la desorganizacién general de la
vida social dé lugar a reclamaciones con-
flictivas sobre la tierra. Por este motivo es
esencial resolver con rapidez el problema
agrario, si se quiere evitar una reanudacion
del conflicto. La solucién de la cuestién
agraria puede provocar otros conflictos vy,
por consiguiente, hay que proceder con
precaucién y prever la participacion de
agentes y grupos competidores. Este pro-
blema puede tener que resolverse —pero no
necesariamente— mediante una redistribu-
cién de las tierras. La medida menos radi-
cal, que es la concesion de titulos de pro-
piedad, puede ser igualmente conflictiva si
se multiplican las reclamaciones.

21.  Si bien no suelen ser causas auté-
nomas de conflicto, el deterioro ambiental
y la presién demografica pueden intensifi-
car la competencia para obtener recursos.
A veces esto puede sumir en la desespera-
cién a las poblaciones, convirtiendo la ten-
sién en lucha armada. En muchos casos, la
degradacion ambiental y el deterioro de la
relacién tierra-poblacién puede contra-
rrestarse mediante inversiones y la aplica-
cién de diferentes tecnologias (Karshenas
1991). No obstante, en los pafses muy
pobres, como los del Africa subsahariana,
el sector publico tal vez carezca de los
medios necesarios para aplicar medidas de
fomento de los recursos. Asi pues, la com-
binacién del nivel general de desarrollo,las
presiones ambientales y el crecimiento
demografico crea situaciones favorables a
los conflictos.

Impacto del conflicto

22.  El impacto de los conflictos arma-
dos es globalmente negativo, pero también
puede haber consecuencias positivas,
como los cambios en el papel de la mujer y
la implantacién de la democracia. Ante
todo, los conflictos dan lugar a sufrimien-
tos humanos y pérdidas de vidas, que son
mas importantes que los costos econdmi-
cos. La razén primordial de poner fin a un
conflicto es reducir los sufrimientos huma-
nos. Este efecto de la guerra no se presta a
larecons truccién,aunquelarehabilitacion
de los supervivientes ha de formar parte de
todo programa de reinsercion.

23.  Es posible, por ejemplo, determinar
el costo de los dafios materiales en los luga-
res de trabajo y las infraestructuras. Los
conflictos dan lugar a otros costos directos e
indirectos: los costos directos son los dafios
a la infraestructura social y econémica, y al
capital fisico, la interrupcién de los inter-
cambios y la destruccién de las cosechas.
Los costos indirectos son la inflacién (cau-
sada tal vez por los préstamos contraidospor
el gobierno para financiar las operaciones
bélicas), el creciente endeudamiento
externo, la dedicacién de la mano de obra a
actividades militares y el descenso de las
inversiones del sector privado debido a la
inestabilidad poli ticayalos cos tosecondé mi
cos directos. En muchos casos, los costos
indirectos pueden ser mas elevados que los
directos, aunque son dificiles de determinar
con precision. Los costos del conflicto pue-
den seguir afectando a la economia mucho
des pués de que se haya con cluido el acuerdo

de paz (Stewart 1993).

24. A veces es dificil determinar con
precisién los costos de un conflicto basan-
dose en variables tales como los ingresos de
exportacion, la inflacién o las inversiones.
Con frecuencia los factores no relaciona-
dos con el conflicto, como la politica del
gobierno, pue den aumen tar los cos tos indi
rectos. En algu nos casos puede suce der que
las politicas oficiales sean factores causan-




10

tes del conflicto, y de muchos de los costos
indirectos.

25.  Entre los efectos positivos del con-
flicto pueden figurar el establecimiento de
un gobierno democrético, en el que estén
representados grupos sociales antes exclui-
dos. Ademas, el conflicto puede poner fin
a una division estricta de las funciones de
los sexos, debido a que en su transcurso las
mujeres se hayan visto obligadas por las
exigencias de la situacién a asumir las lla-
madas “funciones varoniles”, para garanti-
zar la supervivencia de sus familias y otras
personas a cargo. Los programas de rein-
sercion han de tratar de perpetuar estos
cambios positivos, y aprovecharlos.

Debilidad institucional

26.  Un rasgo caracteristico de los pai-
ses afectados por conflictos es la desorga-
nizaciéon del gobierno y otras formas de
debilidad institucional. En el documento
titulado Un marco para la politica y la accién
de la OIT en las situaciones de conflicto
(OIT, 1997), se observa lo siguiente:

“Entre los muchos factores que deben

tenerse en cuenta (en una situacién de

conflicto) figuran los siguientes:

¢ ladesconfianzaylassospe chasreinantes
entre las faccionespoliticasylospartici
pantes en el conflicto...

¢ la inestable situacién social y la cohe-
sién social insuficiente...

¢ la debilidad de las estructuras adminis-
trativas e institucionales... [y] la capaci-
dad limitada de creacién de empleos y
de servicios sociales de los ... programas
de reforma econémica” (OIT, agosto de

1997).

27.  En el informe del seminario de la
OIT sobre Problemas de la formacién profe-
sional y el fomento del empleo en un pais que
sale de un conflicto armado, celebrado en
Addis Abeba, Etiopfa (OIT, octubre de
1997), se indican también que entre las
siguientes caracteristicas de los paises afec-
tados por conflictos:“la débil capacidad de
las instituciones sociales, el entorno inse -

guro, el desplazamiento de grandes masas,
los repatriados, los excombatientes que
deben desmovilizarse, la destruccién de la
infraestructura, las minas terrestres sembra-
das en campos de cultivo y otros lugares
importantes, la desconfianza, el elevado
nivel de privacién social y pobreza, y la
desorganizacién de los servicios sociales y
las estructuras de apoyo a la comunidad”.

28.  Si las instituciones no eran débiles
antes del conflicto, la naturaleza de éste
hara que lo sean, a medida que se propagan
la violencia y la incertidumbre. La debilita-
cién es consecuencia de la migracién de
personal capacitado, la desorganizacién de
los sistemas de asentamiento y la pérdida de
autoridad del gobierno (en casos extremos
ni siquiera hay un gobierno en funciones).
Tipicamente, el proceso de reconciliacién
da comienzo en una situacién en que la
capacidad institucional para la aplicacién
de los programas es bastante limitada.

29.  En lo esencial hay dos estrategias
para aplicar los programas en una situacién
de capacidad institucional mermada. Una
consiste en preparar los programas al mar-
gen del marco institucional nacional, con
objeto de conseguir un maximo de eficien-
cia y velocidad de ejecucién. La otra es
dedi car unaparte impor tante del pro grama
a la construccién y fortalecimiento de la
capacidad institucional nacional y local, a
fin de que las instituciones nacionales pue-
dan encargarse de los programas de rein-
sercion. La segunda estrategia es evidente-
mente la mas sostenible 'y, por
consiguiente, el procedimiento preferible;
presenta ademas la ventaja de que los pro-
gramastienenmasposibilidadesdeatender
las necesidades expresadas a nivel local,
incorporandolas a un programa cuyo
disefio y ejecucién promueven una mayor
“identificacion” local y nacional y un pro-
ceso de adopcién de decisiones que contri-
buye a la sostenibilidad de los programas.
Asi pues, desde un principio (o sea,
durante las fases de “emergencia”) debe
atribuirse una elevada prioridad a la poten-
ciacién de la capacidad de las instituciones
locales.



30.  Ladebilidad de las instituciones en
los paises afectados por conflictos exige
también un recurso imaginativo a las aso-
ciaciones en la aplicacién de los programas.
Seran especialmente fructiferas las asocia-
cionesconorganizacionesnogubernamen-
tales locales e internacionales; otra posibi-
lidad es la participacion comunitaria,
mediante organizaciones de personas afec-
tadas por los conflictos que la comunidad
cree espontdneamente en Trespuesta a
necesidades concretas.

Consecuencias para la
fuerza laboral

31.  Los programas de reinsercién se
aplican en un momento en que las reservas
publica y privadas de capitales se han redu-
cido a niveles dramaticos, y la utilizaciéon
de los capitales restantes se ve limitada por
los dafios en la infraestructura fisica y
social de apoyo. La destruccion parcial de
las reservas de capital de un pais fortalece
la capacidad negociadora del capital frente
al trabajo, aumentando la oferta de mano
de obra en relacion al capital. Asi pues, las
situaciones de conflicto se caracterizan por
la mayor vulnerabilidad de los trabajadores
asalariados o no asalariados; esta vulnera-
bilidad puede adoptar varias formas:

N incapacidad del trabajador de resistir a
la disminucién de los salarios;

N deterioro de las condiciones de tra-
bajo, con el consiguiente peligro para
la salud y la seguridad;

N supresion de los derechos de los traba-
jadores, incluido el de organizarse
colectivamente; y

N destruccién o pérdida de activos de
produccién de los trabajadores del sec-
tor informal, rural y urbano, como tie-
rras de cultivo, locales de trabajo y
otras propiedades.

32.  Lavulnerabilidad también es resul-
tado de otros factores. Tanto el capital

como la mano de obra son mdviles, pero la
movilidad de la mano de obra es distinta de
la de otros productos. Los trabajadores
estan integrados en comunidades y fami-
lias, lo que limita su movilidad en la prac-
tica. Esta relativa inmovilidad de la mano
de obra debilita su capacidad negociadora
frente a los empleadores, tendencia que se
intensifica si el conflicto provoca la fuga de
capitales.

33.  La normalizacién del mercado del
trabajoenlospaisesafec tadosporconflicto
exige la reinsercién en las comunidades de
las personas desplazadas, repatriados/refu-
giados y excombatientes, a fin de sentar las
bases para reducir la vulnerabilidad de los
trabajadores. Asimismo, para normalizar la
situacién es necesario que se restablezca el
control del mercado del trabajo. Los con-
venios de la OIT para la proteccion de los
trabajadores migrantes constituyen directi-
vas ttiles y pertinentes en este sentido, ya
que muchas de las cuestiones y problemas
son similares (véase OIT, abril de 1997).
Los mercados del trabajo en los paises afec-
tados por conflictos son excesivamente fle-
xibles, casi cadticos. La falta de regulacio-
nes favorece la adopcién de practicas poco
equitativas de empleo. La aplicacion de las
normas internacionales del trabajo puede
proteger a los trabajadores y a los emplea-
dores con conciencia social.

Diwversidad y caracteristicas
de los grupos afectados por
conflictos

34, El conflicto es un fenémeno social,
en el que se ve involucrada toda la pobla-
cién de un pafs. Hasta cierto punto, todos
los miembros de la sociedad deben partici-
par en las operaciones de reconstruccién y
reconciliacién. Cada pais tiene una pobla-
cién propia, con intereses y necesidades
distintas segtn la edad, el sexo, la religion,
la cultura, la clase social, la regién y la
etnia. La planificacién de programas socia-

11
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les y econémicos para la edificacion de la
paz debe tener en cuenta la diversidad
existente antes del conflicto, asi como la
que se cree después del conflicto. Esta
tltima diversidad, debida al propio con-
flicto, se inserta en las diferencias existen-
tes en tiempo de paz. La diversidad cau-
sada por el conflicto es resultado del modo
concreto en que el conflicto afecta a las
poblaciones. Reconocer esta diversidad es
un requisito previo del disefio y la ejecu-
cion eficaces de los programas, por que la
diversidad imputable a los conflictos
corresponde a la diversidad de las necesi-
dades durante el conflicto y después de
éste. Grupos importantes afectados por los
conflictos son los excombatientes, las per-
sonas heridas y discapacitadas, las perso-
nas internamente desplazadas y los refu-
giados. Dentro de cada una de estas
amplias categorias se observan otras diver-
sidades; entre los combatientes, por ejem-
plo, hay varones adultos, mujeres adultas,
jovenes, nifios soldados y huérfanos. Cada
grupo tiene problemas propios que ideal-
mente los programas deberian tener en
cuenta. En resumen, es preciso tener en
cuenta las diversidades antes y después del
conflicto.

35. Asimismo, deben tenerse en
cuenta las diferencias de sexo y de edad de
todas las categorias de personas afectadas
por conflictos. Con frecuencia las mujeres
sufren las consecuencias de los conflictos
por uno o varios conceptos, como la pér-
dida de miembros de la familia, la huida de
las zonas conflictivas o las violaciones en
la situacién general de violencia; por otra
parte, en algunos conflictos las mujeres
pueden salir incluso beneficiadas, por el
cambio en las funciones tradicionalmente
asumidas y la divisién del trabajo, y estos
beneficios deben tenerse en cuenta en la
planificacién de los programas.

36. Cuando se recurra a estas catego-
rias para planificar y ejecutar los progra-
mas, debe reconocerse que no son exclusi-
vas: una persona o una familia pueden
pertenecer a mas de una, por ejemplo, por

ser a la vez heridos y desplazados; por con-
siguiente, su utilizacién analitica no
supone necesariamente que se vayan a
organizar programas especificos para cada
grupo. A pesar de su utilidad, esas catego-
rias estdn socialmente definidas en cada
contexto, y no hay que pensar que respon-
den a una definicién comun en todos los
paises. Ademds, cuando se utilicen estas
categorias, debe tenerse en cuenta en cada
situaciéon la necesidad de evitar que se
intensifiquen las tensiones que los progra-
mas de reinsercion tratan de redu cir (véase
Baden 1997, pags. xxi-xxii). En muchos
casos los grupos que tienen necesidades
especiales pueden incorporarse a los pro-
gramas de for ma cién y empleo, para que no
queden segregados del proceso general de
reinsercion.

37.  Los soldados desmovilizados son
un grupo cuya funcion en la sociedad estd
por determinar. El proceso de paz va acom-
pafado siem pre de lareduc cion de los ejér
citos. En la prictica se produce un cierto
tipo de desmovilizacién y reinsercién, con-
tando o no con la planificacién y el apoyo
del gobierno. Sin embargo, los soldados
desmovilizados no son el Gnico grupo cuya
situacién ~ cambia  fundamentalmente
durante la transicién de la guerra a la paz.
También, losrefu giadosnecesi tan un cierto
tipo de “desmovilizacién”, sobre todo los
que viven, quizds contra su voluntad, en
campamentos. En las operaciones de des-
movilizacién y reinsercién se prevé la
ayuda a los soldados discapacitados, pero
también deberfan tenerse en cuenta los
discapacitados que no pertenecen al ejér-
cito (véase Medi 1997a & 1997b). Hay
motivos politicos para destinar programas
expresamente a los combatientes, que
podrian constituir un factor de violencia y
delincuencia si no se les reinsertase efecti-
vamente en la vida civil. En tales circuns-
tancias qui zas haya que dar la maxima prio-
ridad a las consideraciones pragmaticas,
por encima del trato equitativo de todos los
grupos: los imperativos politicos deben res-
petarse. No obstante, la presion politica en
favor de los programas destinados especifi-



camente a los soldados desmovilizados no
serd la misma en todos los paises y circuns-
tancias, y es posible que con el tiempo haya
mas oportunidades de organizar programas
destinados a una mayor parte de la pobla-
cién afectada por el conflicto, una vez se
hayan alcanzado los objetivos inmediatos
de la desmovilizacion.

38. Lo que se quiere es que los comba-
tientes pasen a ser excombatientes, y se
reintegren en la sociedad como civiles. Este
proceso plantea un gran ntimero de proble-
mas concretos de ejecucién. En muchas
situaciones, la distincién entre combatien-
tes y civiles no est4 clara para algunas partes
en el conflicto, o para todas ellas. Para el
gobierno en el poder, la ejecucion de las
operaciones bélicas no incumben exclusiva-
mente a los militares, sino también a la poli-
cfa, las fuerzas de seguridad, o las fuerzas y
milicias irregulares explicita o implicita-
mente reconocidas. Por parte de los insu-
rrectos, el concepto de combatiente com-
prende desde los soldados bien instruidos a
los combatientes parciales que se insertan
en las comunidades cuando no participan
en las actividades bélicas.

39.  Esta ambigiiedad hace inevitable
que deba identificarse a los combatientes
caso por caso. Esto, de por si, no deberia
presentar dificultades de ejecucién. Los
proble maspréc ticossurgen cuandolos pro-

gramas de reinsercién destinan prestacio-
nes a excombatientes seleccionados. Este
proceso requiere una identificacién precisa
y exclusiva, puede ser conflictivo, y se
presta a la manipulacién politica, especial-
mente si los representantes de una de las
partes en el conflicto colaboran de modo
importante en la identificacion.

40.  Como se ha observado antes, hay
personas que salen beneficiadas de la gue-
rra, como los proveedores de los ejércitos o
los que asumen riesgoscomercialesyfisicos
(de transporte, por ejemplo) que la mayo-
ria no acepta. Estas personas no represen-
tan un grupo vulnerable, pero sus conoci-
mientos comerciales y empresariales
pueden aprovecharse para los programas
de empleo y formacién profesional de la
posguerra. Es una cuestion sumamente
sensible, y a menudo politica. En algunos
paises, a esos “empresarios de la guerra” se
les relaciona con la delincuencia en tiempo
de guerra, la corrupcién, etc. En tales
casos, no es probable que estas personas
puedan participar en el programa de rein-
sercion. La directiva general deberd limi-
tarse a indicar que ésta es una de las
muchas cuestiones que son especificas de
cada conflicto, y ha de ser objeto de inves-
tigacién y anélisis a fin de sentar las bases
de un disefio eficaz de los programas.

13
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2.2 Marco general para el
diseiio y 1a ejecucion
de los programas de
reinsercion

41.  Elproceso de reinser cién supone la
aplicacién simultdnea de una serie de pro-
gramas, como los de formacién para la
vida, orientacién profesional, obras publi-
cas de alto coeficiente de mano de obra,
promocién de la pequefia empresa y la
microempresa e iniciativas macroecond-
micas, entre otros menos explicitos. La
concepcion y ejecucion de los programas
de reinsercién suele depender del conte-
nido del acuerdo de paz, asi como del
ritmo y escalonamiento del proceso de la
paz. En general, el contenido de un
acuerdo de paz puede determinarlasestra
tegias, modalidades y calendario del pro-
ceso de reinsercién,reconstruccion y edifi-
cacion de la paz, asi como el apoyo a los
programas de formacién profesional y
fomento del empleo. El entorno operativo
de los diferentes agentes —tanto naciona-
les como extranjeros— dependera en parte
de los recursos invertidos en la prepara-
cion de un acuerdo definitivo de paz.
Cuando estos acuerdos se formulan y con-
cluyen rdpidamente, puede ocurrir que “la
base” no comparta plenamente sus princi-
pios y consecuencias. Por otra parte, es
probable que estas circunstancias agudi-
cen el dilema entre la urgencia de ejecutar
los programas de reinsercion y la necesi-
dad de que los programas sean adecuados
ysos tenibles. Losencar gadosdel disefiode
los programas, tanto nacionales como
extranjeros, deben ser plenamente cons-
cientes de estos problemas si quieren que
sus programas sean verdaderamente efica-
ces.

42.  Ademas, de ordinario los progra-
mas —tanto los de financiacién nacional
como los que cuentan con apoyo externo—
pre cisan de la exis ten cia de un gobierno en
funciones que disponga por lo menos del

apoyo tacito de todos los participantes en
el conflicto. Sin embargo, a menudo esta
condicién no se da en los paises afectados
por conflictos, sin que ello haya afectado a
la ejecucion de los programas. En estrecha
relacién con este punto, esta la necesidad
de proteger adecuadamente a los agentes
de ejecucién contra la violencia, aunque
no necesariamente poniendo punto final a
las hostilidades, ya que ello pocas veces es
posible en una situacién de conflicto.

Un enfoque integrado

43.  Es sumamente importante que los
diversos componentes y fases de los progra-
mas de reinsercién dedicados a la forma-
cién profesional y el fomento del empleo de
las poblaciones afectadas por conflictos
estén integrados. Esto aumenta evidente-
mente su eficiencia y las posibilidades de
un proceso continuado de aprendizaje y
mejora. Asimismo, como se ha indicado
anteriormente, ello da mas margen para
una coordinacién efectiva entre las organi-
zaciones internacionales y nacionales
(incluidas las locales). Con esta finalidad,
las directivas de programas del tercer capi-
tulo pueden verse como un conjunto de
elementos correlacionados de un sélo pro-
grama integrado y flexible, y no como una
serie de proyectos diferenciados. El dia-
grama que figura a continuacién indica la
distribuciéon l6gica de un programa inte-
grado de este tipo.

Identificacion local,
participacion y sostenibilidad

44.  Ladebilidad de las instituciones en
los paises afectados por conflictos contri-
buye a que la direccién de los programas de
reinsercién tienda a confiarse a agentes
externos, especialmente donantes. Esto
debe evitarse en la medida de lo posible,
aunque, como es natural, nunca se evita
del todo dada la dindmica institucional de



Diagrama

las grandesorganizaciones internacionales.
Pero una directiva general exige que en el
disefio de los programas se tenga en cuenta
esta dicotomia, para mitigar la frustracién
causada por la debilidad institucional, que
podria conducir rdpidamente al sacrificio
de los objetivos de “identificacién” y soste-
nibilidad. Lo mejor que pueden hacer los
agentes externos es limitarse a facilitar las
operaciones; incluso su mediacién, por ttil
que sea, corre el peligro de deformar el pro-
ceso de paz.

45.  Desde un principio los agentes
nacionales deben “identificarse” con los
programas, y los agentes externos deben
limitarse a sus funciones asesoras o de faci-
litacién. Cuando los gobiernos son débiles,
la identificacién nacional puede facilitarse
mediante la participacién de otros érganos
nacionales y locales, y las presentes directi-
vas insisten repetidamente en este princi-
pio. La participacion de las comunidades y
los grupos de interés es un medio de conse-
guir la identificacién nacional y, al mismo

tiempo, una proteccién contra su pérdida.
La participacién activa de los grupos afec-
tados por conflictos llevara consigo el sen-
timiento de identificacién nacional. La
dificultad que debe tenerse en cuenta es
que, cuanto mayor sea la organizacién par-
ticipante, mas dificil serd conseguir una
participacion genuina de la comunidad;
incluso las ONG de nivel local, que
podrian estar mejor equipadas para promo-
ver la participacién, con frecuencia no
adoptan una actitud de plena colabora-
cién, como revelan las inspecciones mas
detenidas. Los programas deben tener muy
en cuenta las dificultades en conseguir la
participacion y la necesidad de promover
mecanismos que contribuyan a atenuar las
limitaciones especificas a la participacién y
la identificacién nacional.

46.  La participacién de la comunidad
evita la inconsistencia entre la concepcién
de las necesidades a nivel central y las
necesidades reales de las comunidades. Sin
embargo, enlascomunidadesafec tadaspor
conflictos puede resultar dificil conseguir
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una representacion efectiva de todos los
intereses. Cuando persistenlasanimosida-
des, hasta el punto de impe dir un con senso
en la comunidad, es necesario encontrar
mecanismos de mediacién, que pueden
proporcionar el gobierno a diferentesnive-
les, las ONG u otros agen tes de la socie dad
civil. Cuando no pueda llegarse a un con-
senso habrd que aplazar la ejecucion, en
espera de que los éxi tosde los proyec tosen
comunidades consensuales promuevan la
solucién de los conflictos en otras comuni-

dades.

47. Los agentes externos —como los
donantes— pueden facilitar la identifica-
cién nacional con el proyecto abstenién-
dose de fijar normas preconcebidas de efi-
ciencia, de insistir en la “mejor prictica”
fuera de contexto, y de aplicar “modelos”
extranjeros de solucién de conflictos que
tendrdn como consecuencia la identifica-
cién de facto de los agentes externos con el
programa. Cada pafs afectado por un con-
flicto es un nuevo territorio que es preferi-
ble explorar conlos agen tesnacionales. La
“identificacion” genuina puede ser un
ideal imposible de realizar plenamente,
pero que merece la pena perseguir.

48.  Cuando la falta de consenso a
nivel local bloquea la ejecucion, los plani-
ficadores de mayor nivel pueden disefiar
programas encaminados a reducir al
minimo las tensiones que crean. Estos pro-
gramas deben ir destinados a toda la
comunidad, y no a grupos determinados.
Por ejemplo, la alfabetizacién general o la
formacion profesional abierta a todos los
miembros de la comunidad puede resultar
localmente aceptable y eficaz, mientras
quelaorientaciénprofesional paraexcom-
batientes darfa pié a pensar que se aplica
un trato discriminatorio.

49.  Un aspecto importante de la parti-
cipacién, aunque a veces se le atribuye
demasiada prioridad, es el debate sobre la
politica econémica de posguerra. Conce-
bir una politica econémica adecuada
(como se examina en el presente capitulo)

no es un ejercicio puramente técnico. Los
gobiernos tienen el deber de informar a sus
poblaciones,yde consul tarlas, enlafor mw
lacion de la politica econémica. Los finan-
ciadores externos tienenlaresponsabilidad
de promo ver el debate, que ala vez informa
a la poblacién y facilita el ajuste a las nece-
sidades y condiciones locales.

Un criterio inclusivo

50.  El enfoque participativo presupone
que los programas de reinsercion sean de
caracter inclusivo, en la mayoria de los
casos destinados més a la comunidad que a
grupos determinados. El criterio de inclusi-
vidad podria ser fundamental para promo-
ver la idea de una paz basada en el bienes-
tar general y en la justicia social.

51. En términos m&s concretos, la
adopcion del criterio de inclusividad signi-
fica que habra que recurrir con precaucion
al método de la seleccién de beneficiarios
de las prestaciones. El método de seleccion
de beneficiarios es de finalidad exclusiva,
aunque los planificadores prevean criterios
que consideran objetivos. Siempre que sea
posible, los gobiernos y otros agentes debe-
ran abstenerse de recurrir a este procedi-
miento, ya que es muy facil que los no
beneficiarios lo vean como un sistema dis-
criminatorio, basado en criterios politicos.

52.  Lacuestién de saber si deben selec-
cionarse 0 no grupos beneficiarios es espe-
cialmente delicado en el caso de los progra-
mas para combatientes, que prevén la
desmovilizacién primero, y después la rein-
sercién. La desmovilizacién es esencial
para la transicion a la paz, y su éxito puede
verse en entredicho si se selecciona a los
beneficiarios de los programas de reinser-
cién. La creacion de programas destinados
a excombatientes nos remite a la fase de
desmovilizacién, por que una seleccion
estricta de beneficiarios presupone una
rigurosa identificacién previa. Este tGltimo
proceso puede retrasar la desmovilizacion,



y el programa subsiguiente de reinsercién
darfa la impresion de que se otorga un trato
preferente no equitativo. Por dltimo, el
proceso de identificacién, por su natura-
leza misma, no puede ser completamente
transparente, dadas sus ambigiiedades
inherentes y el caracter confidencial de la
informacién sobre las personas. No obs-
tante, como se ha indicado anteriormente,
los programas de reconciliacién y reinser-
cién deben respetar los imperativos politi-
cos, y a menudo entre estos imperativos
figura la seleccién de los excombatientes
como beneficiarios. Esta cuestion, por lo
menos, debe ser objeto de un debate lo mas
amplio posible, afinde aclararlosobje tivos
y los problemas. En otros términos, no hay
que suponer que, como la desmovilizacién
de los excombatientes es una cuestion poli-
tica, los partidosylosrepresen tantespoli ti-
cos no estaran interesados en las cuestio-
nes técnicas de cardcter mds general
relacionadas con los criterios de inclusién
o exclusion.

53. A fin de no complicar el proceso de
desmovilizacién ni socavar el apoyo popu-
lar al programa de reinsercion, la seleccion
de beneficiarios puede reducirse a un
minimo, y recurrirse a este procedimiento
s6lo por razones de oportunidad. La pobla-
cién puede ver en los programas de reinser-
cién destinados a los excombatientes un
medio de premiar a este grupo. Asi pues,
los excombatientesdebenquedarincluidos
en los programas destinados al piblico en
general: programas para personas heridas o
traumatizadas, civiles o excombatientes;
planes generales de formacién profesional
y fomento del empleo, y apoyo a las peque-
flas empresas o a las microempresas, inde-
pendientemente de lo que hicieran los
beneficiarios durante el conflicto. En este
contexto, en los programasdestinadosalos
excombatientes puede distinguirse entre
los pagos de desmovilizacién y los pagos de
reinsercién. Los primeros ofrecen incenti-
vos para la desmovilizacion de los soldados,
y abarcan los costos inmediatos del regreso
a la vida civil. Los excombatientes, como

grupo especial, no necesitan recibir pagos
de reinsercién especificos, sino que pueden
percibir prestaciones de reinsercién a titulo
de participantes individuales en programas
destinados a todos los afectados por el con-
flicto.

54.  Este criterio inclusivo reducirfa en
gran medida los costos administrativosy de
vigilancia, y facilitarfa la administracién de
los agentes locales, que no se verian obliga-
dos a asignar las prestaciones en base a las
anteriores politicas de los solicitantes. Con
este procedimiento los beneficiarios serfan
las comunidades, lo que es compatible con
el objetivo general de reconstruir la socie-
dad civil. El criterio de asignar las presta-
ciones a las comunidades presenta también
la ventaja de su transparencia: si algunas
comunidades obtienen con ese procedi-
miento beneficios muy superiores a sus
necesidades, el puablico lo sabrd de inme-
diato.

55.  Un criterio inclusivo basado en la
comunidad facilitarfa una amplia partici-
pacién, y la integracién de grupos de inte-
reses especiales (por ejemplo, los represen-
tantes de excombatientes), en un amplio
debate politico sobre las respuestas colecti-
vas a las necesidades causadas por los con-
flictos. Este criterio puede reducir la com-
petencia entre los grupos de interés o, por
lo menos, encauzarla de modo beneficiario
para el interés colectivo.

56.  Un criterio inclusivo en el cual las
actividades de formacién y empleo se cen-
tren en la comunidad, facilitar4 la incorpo-
racion de los grupos vulnerables al proceso
de reinsercién. Esto es especialmente
importante para las mujeres, que corren el
peligro de verse segregadas en proyectos
especiales que refuercen la separacién de
sexos y los estereotipos econdmicosysocia-
les. Otros grupos, como los desempleados
de larga duracion y los (ex)presos, o las
fuerzas de policia excesivamente numero-
sas en los pafses afectados por conflictos,
deberan incluirse también en los progra-
mas de promocién del empleo a fin de faci-
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litar la estabilidad politica.

Estructuras economicas vy
programas de reinsercion

57.  El concepto de formaciéon para la
vida abarca una amplia variedad de disci-
plinas genéricas que tie nen por objeto ayu-
dar a los alumnos a superar el periodo de
transicion de la guerra a la paz. La forma-
cién para la vida es esencial en una situa-
ciéon de posguerra, por cuanto subsana
omisiones en la formacién que impide la
reinsercién econdémica de los afectados
por el conflicto. Los conocimientos impar-
tidos con esa formacién prepara a los
alumnos a buscar trabajo en el periodo
inmediatamente siguiente al conflicto. En
cierto sentido, la formacién para la vida
apunta a la necesidad de un plantea-
miento holistico de la reinsercién, ya que
no soélo se ofrece formacion profesional a
las poblaciones sino que ademas se les pro-
porciona la informacién y las capacidades
que les permitirdn sobrevivir en el mer-
cado del trabajo y recuperarse mental y
fisicamente de los efectos de la guerra. La
formacion para la vida estd encaminada a
reforzar pacificamente la capacidad de
supervivencia proporcionando orienta-
cién, ensefianza basica, advertencias sani-
tarias y conocimientos sociales y de ges-
tién basicos.

Condiciones
macroeconomicas

58.  Las situaciones de conflicto guar-
dan relacién con los factores de la inesta-
bilidad macroeconémica: una alta tasa de
inflacién, un endeudamiento cada vez
mayor y una balanza de pagos insostenible
debido al des censodelasexpor taciones. Si
se quiere que las politicas de reconcilia-
cidn y reinsercion tengan éxito, es preciso
corregir rapidamente los desequilibrios

macroecondmicos. En muchos casos, el
tinico modo de hacerlo sin incurrir en un
elevado costo social es el recurso a la asis-
tencia externa, en gran parte en forma de
apoyo a la balanza de pagos. Las experien-
cias de estabilizacién en los paises no afec-
tados por conflictos no son necesariamente
validas para los paises que si han sido afec-
tados. Al término del conflicto suele regis-
trarse un exceso de capacidad que por si
solo puede atenuar los vinculos entre los
déficit fiscales y la inflacion. En gran
medida, la inflacién puede ser resultado de
la falta de credibilidad de la politica oficial,
y no de factoresestrictamente econémicos.

59.  Dadas las condiciones reinantes en
los paises afectados por conflictos, la asis-
tencia externa destinada a favorecer la
estabilidad macroeconémica debe conce-
derse en términos flexibles. La doctrina
ortodoxa de la estabilizacién tiende a atri-
buir importancia a la reduccion de los défi-
cit fiscales y a imponer limites estrictos a
los créditos. Estas medidas han de aplicarse
con menor rigor, teniendo en cuenta sus
posibles costos econdémicos y sus efectos en
los diversos grupos afectados por los con-
flictos. Hay que hacer todo lo posible por
obtener los “dividendos de la paz”, o sea, la
transferencia del gasto publico del con-
sumo bélico a los programas sociales.
Cuanto mayor sea la coordinaciénentrelas
instituciones financieras internacionales
(Banco Mundial y FMI) y otros agentes
externos como los organismos de las
Naciones Unidas, entre ellos la OIT, al
disefiar los planes de reforma econdémica,
mejores seran las perspectivas de conseguir
un ajuste econdémico que tenga en cuenta
las necesidades particulares de los paises
afectados por conflictos y no empeore su
privacién econdmica y su pobreza.

60.  Sila politica macroeconémica y la
promocién del empleo en la posguerra son
consistentes, la reinsercién de los grupos
afectados por conflictos se conseguird mas
facilmente. En cambio, las medidas de
creacion de empleos y fomento de los
medios de subsistencia fracasardn si las



politicas macroeconémicas tienen como
tnica finalidad la estabilizacién. En los pai-
ses afectados por conflictos, la estabiliza-
cién no puede ser una condicién previa
para reanudar el proceso de crecimiento.
Laspoliticasdemasiadorestrictivaspueden
avivar la competencia para conseguir los
limitados recursos, y hacer resurgir el con-
flicto. Teniendo en cuenta esta posibilidad,
el Banco Mundial, por ejemplo, insiste en
el impacto social de la condicionalidad
como parte de su planificacion para la eva-
luacién de las operaciones en los paises
afectados por conflictos (Banco Mundial

1997).

61. La experiencia demuestra que con
frecuencia hay un contraste entre los pro-
cesos que facilitan la solucién politica de
un conflicto y el programa econémico sub-
siguiente. El arreglo politico suele ser
publico, y los agentes externos intervienen
en él como mediadores. Debido a su caric-
ter publico, el acuerdo de paz es objeto de
un debate abierto, aunque algunos agentes
nacionales preferirfan lo contrario. En
cambio, los programas de ajuste de la pos-
guerra, aunque estén financiados externa-
mente, no suelen caracterizarse por la
transparencia, la participacién publica y el
debate. De ordinario esos programas son
objeto de un acuerdo entre los gobiernos y
los financiadores, y se presentan a la pobla-
cién como un hecho consumado. De esta
manera se escamotea un importante ele-
mento de la participacion, que es el debate
sobre la politica econémica de la posgue-
rra.

62.  Hay que reconocer que elaborar
una politica econémica adecuada no es un
ejercicio exclusivamente técnico. Los
gobiernos tienen el deber de informar y
consultar a sus poblaciones sobre la formu-
lacion de la politica econémica. Los finan-
ciadores externos tienen la responsabilidad
de promover el debate, para informar a la
poblacién y ajustar los programas a las
necesidades y condiciones locales. Un pro-
ceso mds publico y transparente de deter-
minacién de la politica econdmica facilita-

rfa una paz duraderay un pro ceso de demo-
cratizacién. Ello permitirfa a los agentes
nacionales e internacionales obtener un
méximo de complementariedad entre la
politica econémica y los objetivos de edifi-
cacion de la paz, en vez de agudizar las
posiblestensionesentreambasfinalidades.

63. Es importante observar que la
naturaleza del empleo y el mercado del tra-
bajo en los paises afectados por conflictos
constituye a la vez una oportunidad espe-
cial y un obstaculo. Dada la desorganiza-
cién de las actividades del sector formal en
estos pafses es habitual que los sectores
informales y de autoempleo ejerzan un
papel predominante en la absorcion de la
fuerza laboral. Los programas tendrian que
reconocer este hecho, y dedicar una parte
considerable de su atencién a las activida-
des de esos dos sectores. Al propio tiempo,
la naturaleza misma de las actividades del
sector informal dificulta la aplicacién de
normas y reglamentos formales del trabajo;
sin embargo, los programas podran fomen-
tar el conocimiento de estas normas en sus
intervenciones.

Necesidades de informacion

64.  La planificaciéon de la formacion
profesional y el fomento de los medios de
subsistencia es necesaria incluso antes de
que se concluya el acuerdo de paz y se ter-
mine el conflicto. Esta planificacién
requiere informacién sobre el mercado
del trabajo y sobre los perfiles, necesida-
des, capacidades, actividades de genera-
cién de ingresos, ventajas y expectativas
de todas las personas afectadas por los
conflictos. Asf pues, en la fase inicial del
proceso de reinsercién, o incluso antes de
que se llegue al acuerdo de paz, hace falta
un sistema rapido de acopio de datos. En
prevision de condiciones politicas mas
estables pue den efec tuarse estu dios de base
que permitirdn planear programas de regu-
lacién del mercado del trabajo y de otro
tipo. Estas dos medidas dindmicas servirdn
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para elaborar disefios de programas, que
podranaplicarse cuandolascondicioneslo
permitan. Para responder rdpidamente a
las necesidades de urgencia es necesario
que estas medidas se tomen antes de for-
malizar la paz.

65.  Lainformacion sobre los mercados
del trabajo y la capacidad profesional exis-
tente debe abarcar tanto el pasado como el
presente. El pasado, para conocer el
potencial de movilizacién de la capacidad
profesional con miras al esfuerzo de paz, y
en particular el posible regreso de las per-
sonas capacitadas que hayan emigrado a
otros paises. El presente —que es esencial—
porque el mercado del trabajo desorgani-
zado por el conflicto sera sustancialmente
distinto, y quizas sea imposible restablecer
las condiciones de posguerra.

66. En la actualidad, instituciones
tales como el ACNUR vy algunas ONG
recogeninfor maciénsobre cier tas carac te-
risticas de los grupos afectados por conflic-
tos. Como esta informacién no cubre
todas las caracteristicas, especialmente las
que sirven para la planificacion y la ejecu-
cién de programas de formacién profesio-
nal y fomento del empleo, la cooperacién
en esta esfera entre los organismos e insti-
tuciones competentes, como la OIT vy el
ACNUR, podria remediar esta deficien-
cia.

67.  El acopio de informacién sobre los
mercados del trabajo y los perfiles debe
hacerse con un criterio realista. No hay
que esperar que los agentes nacionales o
internacionales proporcionen datos en
calidad o cantidad superiores a los que se
habrian recogido para actividades simila-
res cuando el pafs estaba en paz. Las activi-
dades de reinsercién en los paises afecta-
dos por conflictos no deben verse
demoradas por el acopio de informaciones
poco précticas, sobre todo cuando se dis-
pone de un conjunto de experiencias en el
pais afectado y en otros paises. El acopio
de informacién tiene costos directos, que
deben cotejarse con los beneficios previs-
tos, y también costos indirectos, como el

retraso de los proyectos por falta de infor-
macion.

68.  Enlamayo riade los casos, los agen-
tes encargados de la ejecucién de los pro-
gramas habran llevado a cabo ya proyectos
similares en los mismos paises, o se habran
ocupado de problemas andlogos (con la
importante excepcién de la desmoviliza-
cién). Esta experiencia concreta puede
aprovecharse, por conducto de los sindica-
tos, las organizaciones comunitarias y las
ONG, y las organizaciones pueden servir
de instrumentos de ejecucién. En una pri-
mera fase el gobierno podria entablar un
“dialogo de reconciliacién”, que serviria de
base para la participacién de la poblacion y
de la sociedad civil en el disefio y la ejecu-
cién de los proyectos. La convocacién de
los gru pos de la socie dad civil a nivel nacio-
nal, provincial y local, combinando la
reconciliacién con la ejecuciéon del pro-
grama. Ello facilitar también la identifica-
cién y la movilizacién de las capacidades
técnicas locales, contribuyendo asf al aco-
pio de informacién.

69. Es necesario integrar un sistema de
retroinformacion en el disefio y ejecucién
de los programas. La retroinformacion y el
seguimiento de los beneficiarios de los pro-
gramas de reinserciéon son esenciales para
hacer frente a circunstancias imprevistas y
otros problemas de ejecucién que puedan
plantearse, y también para introducir ajus-
tes con objeto de mejorar el impacto y la
eficacia de los programas.

70.  La orientacién profesional de los
grupos participantes/beneficiarios de los
programasdereinserciénesindispensable.

Asociaciones entre

diferentes agentes y

vinculos entre programas

71. La coordinacién entre los organis-

mos de ejecucion es esencial para evitar la
duplicacién de los programasypromoverla



sinergia y el impacto de éstos. Los progra-
mas pueden fortalecerse mutuamente; por
ejemplo, los programas de alfabetizacion
facilitan la orientacién profesional y los
programas de obras publicas de alto coefi-
ciente de mano de obra proporcionan
ingresos para la sustentacién de las familias
de los participantes en los programas de
formacién. La coordinacién a los diversos
niveles es fundamental. En primer lugar,
deben tenerse en cuenta los muchos casos
habidos de paises afectados por conflictos
que han recibido un apoyo internacional
consistente en una infinidad de programas
y proyectos no coordinados, y a veces con-
tradictorios. Aparte del derroche subsi-
guiente, este problema aumenta la proba-
bilidad de que los agentes externos
compitan entre si para imponer su
“modelo” abstracto preferido, sin tener en
cuenta las necesidades locales; una mayor
coordinacién internacional podria contri-
buir a mejorar la representatividad,
aumentando la influencia nacional en el
programa. Ademds, una coordinacién
internacional desde el primer momento
posible ofrece mas probabilidades de redu-
cir al minimo el riesgo de sobreutilizacién
de la débil capacidad local, institucional y
administrativa.

72.  Otro factor critico es la coordina-
cién entre los 6rganos nacionales. Esta
coordinacién puede basarse en los miem-
bros tripartitas de la OIT, pero debera
incluir a otros agentes locales pertinentes
(no pertenecientes a la OIT), especial-
mente en el sector voluntario, como las
asociacionesdeafec tadasporlosconflic tos
y otras ONG locales e internacionales. En
particular, es necesario establecer relacio-
nes de trabajo més estrechas con las ONG,
que son interlocutores estratégicos en la
ejecucion de estos programas en los pafses
afectados por conflictos, dada la presencia
fisica y al papel del sector voluntario en
estos contextos y la inexistencia o la debili-
dad de las instituciones gubernamentales
competentes.

73.  Asimismo, pueden darse situacio-
nes en las que la asociacién con una enti-
dad local sea mucho mas eficaz que los
Organos estatales centrales para los progra-
mas de reconciliacién y reinsercién. El
Estado o la nacién pueden verse como el
verdadero ntcleo del problema, pero ini-
ciativas mas localizadas permiten soslayar
las grandes divisiones de nivel estatal. Por
ejemplo, una novedad institucional acer-
tada son las asociaciones de distrito en
Irlanda del Norte, basadas en las institu-
ciones locales existentes; estas asociacio-
nes han servido para encauzar la financia-
cién de la Comision Europea en el marco
del programa de paz y reconciliacién de la
CE. Se han creado juntas de asociaciones
de distritos, compuestas de representantes
de los consejos de distrito, el sector de
organizaciones voluntarias, las organiza-
ciones de empleadores y los sindicatos; las
juntas seleccionan los proyectos y los
someten a la aprobacién de la CE. Es posi-
ble que el proceso de agrupacién local de
las poblaciones contribuya a mejorar las
posibilidades de pervivencia de un acuerdo
de paz a nivel nacional. Este es un ejemplo
del potencial de los programas para contri-
buir alarecon ci lia cién antes de que el corr
flicto se concluya, y no sélo después del
cese oficial de las hostilidades. Ademas, la
colaboracién con grupos a nivel local per-
mite aplicar programas de asistencia a los
gruposafec tadosporconflictosensituacio-
nes conflictivas como la de Somalia, donde
no existe un 6rgano estatal central.

74.  La coordinacién entre los diferen-
tes agentes, locales e internacionales, tam-
bién es necesaria por que los programas de
reinsercion deben verse como una matriz
con interacciones que generen econo-
mias de escala y sinergias dinamicas, y no
como una lista de proyectos/programas
diferentes que cada agente aplique aislada-
mente. Tipicamente, la matriz de reinser-
ciéon de los programas comprenderia lo
siguiente:

N servicios sociales, con inclusién de la
educacion, la sanidad y la vivienda;
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rehabilitacion de las instalaciones
industriales para facilitar el creci-
miento del empleo del sector formal;

obras publicas de alto coeficiente de
mano de obra;

formacion profesional para el autoem-
pleo;

crédito, instrumentos y otros servicios
de apoyo a la pequefia empresa y a la
microempresa; y

formacién en técnicas para la vida,
incluido el asesoramiento para casos
traumaticos.

75. En las zonas rurales, estos elemen-
tos se complementarfan con programas
dedicadosalosmediosde subsis ten cia agri
colas. El problema de la carencia de tierra y
los conflictos rasticos se abordard en el
con texto de la mejora de los medios de sub-
sistencia y la reduccién de las tensiones.
Una vez se hayan resuelto las relaciones de
propiedad, podran aplicarse programas
mas técnicos, por ejemplo de suministro de
semillas, herramientas y servicios de exten-
sion. Un importante programa de obras
publicas de alto coeficiente de empleo en
las zonas rurales serfa la remocién de minas
antipersonales, para lo cual la financiacién
internacional es cada vez mas abundante.



Estos programas son esenciales también
para la reanudacién de la vida econémica y
social, sobre todo en las zonas rurales.

2.3 Otros requisitos
previos para el
diseno y 1a ejecucion
de los programas

76.  Eléxito de los programas de reinser-
cién depende de dos factores principales: 1)
un disefio adecuado, basado en necesidades
concretas, y 2) un entorno que facilite la
ejecucion. Por excelente que sea el disefio
de los programas, éstos fracasaran si las con-
diciones politicas y econémicas limitan su
ejecucion. No puede decirse que un pro-
grama es “bueno” si no puede ejecutarse
efectivamente. Varios requisitos previos
condicionan la eficacia de la ejecucion.

Requisito previo politico

77.  La situacién politica debe facilitar
la ejecucién del programa, y ello ocurrir4 si
las partes en el conflicto han llegado a un
arreglo politico provisional que siente las
bases de una reconciliacién nacional. Un
arreglo politico es mas un proceso que un
acontecimiento dnico, por lo que habra
que dar prueba de juicio y flexibilidad de
interpretacién cuando se determine la ido-
neidad de las condiciones politicas para la
ejecucion del programa. En el contexto del
arreglo politico, el gobierno podria hacer
una declaraciéon exponiendo el marco
general de la reinsercién. No es probable
que la ejecucién tenga éxito si no existe un
marco bien definido, que podria incluir el
compromiso de distribuir las prestaciones
de unmodoinclusivoynodiscriminatorio.

78.  Cuando los programas de reinser-
cién incluyen un elemento de asistencia
internacional, la ejecucion es resultado de
un acuerdo entre el gobierno, los donantes

externos y organismos internacionales
como la OIT. Se trata en parte de un
acuerdo técnico para promover una ges-
tién eficiente, pero también de un proceso
politico en el que se determinanlasapor ta-
ciones y funciones de los agentes externos.
Sobre esta base pueden concertarse asocia-
cionesentreorganismosnacionaleseinter-
nacionales, que a nivel de la ejecuciénpue-
den hacerse extensivas a ONG y grupos de
intereses especiales de personas afectadas
por conflictos. Cuando la ejecucién del
programa es correcta, estas asociaciones
permiten el inter cambiode opinionesentre
los niveles nacional y local. De este inter-
cambio se deriva un proceso consultivo y
de participacién que puede compensar la
debilidad de las instituciones causada por
el conflicto.

Diversidad cultural y étnica

79.  Ademas de la diversidad de los gru-
pos afectados por conflictos, la diversidad
cultural es otro factor muy importante.
Algunos conflictos agudizan las diferencias
entre los grupos culturales y étnicos del
pais. Cuando se proceda al disefio de los
programas de reinsercién deberd tenerse
en cuenta esta diversidad cultural y étnica,
y las circunstancias y sensibilidades preva-
lecientes en la zona. Hay que hacer todo lo
posible para que estos programas sean de
caracter inclusivo, y que todos los grupos
los consideren beneficiosos.

La programacion vy
la ejecucion en las
diferentes fases

80.  Eléxito de la ejecuciéon depende de
las condiciones prevalecientes. Algunas
actividades de reinsercién necesitan el
consenso, la seguridad y la solidez institu-
cional mas que otras. En el Cuadro 1 se
concreta esta generalizacién, estable-
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Cuadro 1: La ejecucién en diferentes situaciones de conflicto

Bajo nivel de
violencia, dispersa
por las regiones

Situacion de
conflicto (no
necesariamente en
orden consecutivo):
Elementos del
Programa de Accién
({pueden aplicarse?)

Estudios de base SI

* evaluacién de las (excepto para las

Violencia
generalizada en
todo el pais (con o
sin un gobierno en
funciones)

SI

(no todas las

Proceso de paz (con
o sin violencia)

SI

(si persiste la violencia,

de empleo casilla de arriba)

poco frecuentes,
cuando ciertas 4reas
son seguras)

necesidades regiones directamente | activida-des han de lo mismo que en la
* encuestas de la afectadas por la realizarse necesaria- casilla 1))
fuerza laboral violencia) mente en el pafs; las
actividades en el pafs
pueden limitarse a las
mas importantes, si son
seguras)
Planificacion de los SI SI SI
proyectos (como en la (como en la (como en la
casilla de arriba) casilla de arriba) casilla de arriba)
Medidas de politica SI SI SI
social y laboral (preparacién) (legislacion)
Formacién, SI NO SI
microempresas y planes | (como en la (salvo en situaciones (como en la

casilla de arriba)

Actividades para no SI

combatientes (incluida | (como en la

la proteccién social y | casilla de arriba)
los servicios sociales)

NO

(puede ser posible
mediante la
colabora-cién con la
ONG, los trabajadores

y los empleadores)

SI
(como en la
casilla de arriba)

ciendo las relaciones entre las diferentes
fases de programacion y las distintas con-
diciones del conflicto. En el curso del con-
flicto pueden prepararse proyectos de ley,
que se examinardn cuando exista un
gobierno estable y un legislativo provisio-
nal. Unas normas equitativas y justas de
regulacién del mercado del trabajo, que
sean concretas y pormenorizadas, son la
mejor indicacién de que se desea llevar a

buen fin un proceso de reconciliacién justo

y generalizado.

81.  Una vez disminuya la violencia,

podran iniciarse programas de formacion
profesional y fomento del empleo que con-
soliden el proceso de paz, haciendo que los
grupos afectados por conflictos se intere-
sen en mantener las condiciones no con-
flictivas. En esta fase, o incluso antes si lo
permite la situacion, podria procederse a la
desmovilizacién de los combatientes.



82.  Quizas este calendario no pueda
seguirse estrictamente en todas las situacio-
nes de conflicto, pero hay una directiva
general vélida: el acopio de informacion, el
disefo de programas y la planificacion a
largo plazo pueden y deben realizarse
mientras persisten las fuertes tensiones. El
requisito previo es el compromiso de todas
las partes en el conflicto para llegar a una
paz negociada. La preparacién de los pro-
gramas contribuird a transformar el com-
promiso en un acuerdo de paz.

Estructuras de gestion vy
vigilancia

83.  Los programas de reinsercion,
incluso los de base comunitaria, necesitan
una estructura de gestion y vigilancia que
sea nacional y central. Un importante
cometido de la administracién central es
garantizar la coherencia y la equidad de los
programas en todas las regio nes del pais; en
parte ello se consigue mediante la coordi-
nacion de los agentes ejecutores, pero de
ordinario la coordinacién por si sola no
basta. Si los programas de los diferentes
organismos distribuyen prestaciones de
diversos tipos y niveles para una misma
actividad, ello puede dar la impresién de
que el trato es poco equitativo. Corres-
ponde a la administracién central estable-
cer las normas y niveles de la ejecucion.

84.  La experiencia de diferentes paises
en la coordinacién de la desmovilizacién y
la reinsercién de los combatientes ofrece
algunas lecciones de utilidad para los pro-
gramas administrados centralmente, pero
estasleccionessonlimitadas. Los programas
de desmovilizacién y de reinserciénsebasan
en una poblacién seleccionada, y de ordina-
rio reciben fondosespe cialesnoincluidosen
los presupuestos ministeriales. Ello permite
confiar la ejecucion y la vigilancia de estos
programas a un organo creado especial-
mente, que no tiene que coordinar sus ope-
raciones con los ministerios. Los programas

destinados a todas las poblaciones afectadas
por los conflictos no pueden administrarse
de este modo. Tan grandes son las necesida-
desy tan vasto es el alcance de estos progra-
mas, que para ejecutarlos es necesariomodi-
ficar las prioridades de los ministerios. En la
practica, el entero presupuesto social y eco-
némico del gobierno pasa a ser el programa
de reinsercion.

85. La experiencia indica que varios
vehiculos de organizacién pueden desem-
pefar la funcién central de gestion. En
muchos paises se crea una dependencia
administrativa especial del gobierno encar-
gada de gestionar los programas de reinser-
cién, en cuya accién intervienen diversos
ministerios especializados, como los de tra-
bajo, agricul tura,sanidadyeducacién. Este
sistema puede causar problemas de coordi-
nacién, si no se establece claramente la
jerarquia decisional entre los ministerios y
el 6rgano especial. Ejemplo de ello es el
programa sudafricano de reconstruccién
después del apartheid (el Programa de
Reconstruccién y Desarrollo) que se orga-
niz6 sin establecer una linea de autoridad
clara que fuera aceptada por todos los
ministerios. Ademds, los programas de
reinsercién, por su naturaleza misma, no
pueden confiarse a un sélo ministerio,
salvo en los pafses donde existe ya un
“superministerio” de mayor autoridad.
Una estructura nueva de este tipo suele
establecerse por periodos breves, y no pre-
para otras estructuras existentes, como el
Ministerio del Trabajo. No es posible esta-
blecer una directiva general, sino sélo
observar que hace falta un “paraguas”
administrativocentral que evite la duplica-
cién de las actividades y facilite la comple-
mentariedad; ademés, de cara a favorecer
una paz duradera, las técnicas y recursos
derivados de los proyectos/programas
deben dedicarse al desarrollo de la capaci-
dad de las instituciones existentes. Otra
sugerencia (OIT, octubre de 1997), es la de
crear un grupo de trabajo sobre formacion
profesional y fomento del empleo, depen-
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diente del Ministerio del Trabajo pero que
incluya representantes de otros departa-
mentos gubernamentales, ONG, empresa-
rios, organizaciones de las Naciones Uni-
das, sindicatos y grupos comuni-tarios.
Una vez se hayan terminado los programas
de reinsercion, este grupo de trabajo tras-
pasaria sus funciones y actividades al
Ministerio del Trabajo.

86. Al propio tiempo, la eficacia de la
gestién y ejecucion de los programas de
reinsercién y fomento de la paz depende de
que se coordinen las actividades de los
organismos internacionales participantes,
y que éstos cooperen estrechamente con
una organizaciéon “paraguas” nacional,
como la mencionada anteriormente. Asi
pues, serd menester que organizaciones
como la OIT vy otros organismos del sis-



tema de las Naciones Unidas, como el
Departamento de Mantenimiento de la
Paz (DPKO) y el PNUD, colaboren entre
sf; esto es importante también para el
fomento de la eficiencia en el sistema de las
Naciones Unidas.

2.4 Obstaculos ala
ejecucion de los
programas

87. A continuacién se indican algunos
de los principales obsticulos que pueden
menoscabar la capacidad de adaptacién de
estas directivas a las condiciones locales y a
la ejecucion de programas efectivos, en el
contexto de orden general adoptado en
todo el documento. Se exponen asi, en
forma resumida, algunos de los factores
mencionados en diferentes partes del docu-
mento. Los obstaculos son los siguientes:

N Entorno politico. Es posible que antes,
durante y después del conflicto no
exista una voluntad politica suficiente
para establecer un programa efectivo
que satisfaga los requisitos expuestos
en el presente documento, como por
ejemplo la necesidad de adoptar un
criterio inclusivo en relacién a todos
sus componentes. Esto puede seguir
siendo un problema después del cese
formal de las hostilidadesya que, como
sehaobservado,lainseguridadpolitica
ysocioe conémicanodesaparececonla
firma del acuerdo de paz. Especial-
mente problemadtica serfa la existencia
de tensiones entre miembros triparti-
tas de la OIT, que constituyan la razén
principal de la situacién conflictiva.
Esto harfa muy dificil adoptar los crite-
rios indicados en las directivas. Otro
caso, mas grave que el de la tipica debi-
lidad institucional, es el de la existen-
cia dudosa del Estado mismo.

N Debilidad institucional extrema. La
debilidad institucional es un obsticulo

a la eficacia de los programas en todos
los pafses afectados por conflictos. Sin
embargo, en algunos casos este obsta-
culo podria ser especialmente grave, e
impedir que se alcancen los objetivos
mas esenciales de fomento de la capaci-
dad. Esta situacién precisaria de una
programacién extremadamente flexible
por parte de los agentes tanto naciona-
les como externos. En los casos en que
exista la voluntad politica y un entorno
facilitador, pero donde la debilidad ins-
titucional sea muy acusada, quizés con-
vendria recurrir en mayor medida a
organizaciones externas o nacionales
mas localizadas para iniciar el pro-
grama. Pero el objetivo debe seguir
siendo el fomento de la capacidad insti-
tucional para mantener el impulso de
las politicas relativas al mer cado del tra-
bajo, la infraestructura de la formacion,
las iniciativas comerciales, etc.

Debilidad infraestructural extrema y
fragmentacion econdémica. En los pai-
ses cuyos servicios infraestructurales
sean de muy bajo nivel y fragmenta-
rios, y donde la economia en general
sea débil y fragmentada, la informa-
cidn serd especialmente dificil de reco-
ger y podria ser muy problemdtico
llegarhastalascomunidadesbeneficia-
rias con un programa genuinamente
integrado. Esto requerird también
cierta flexibilidad, de modo que no se
apliquen normas demasiado rigidas de
la integridad y la complementariedad
de los programas, mas alld de lo que
exija su uso pragmatico.

Coordinacion externa deficiente. Este
obstéculo ejercera una presién particu-
larmente fuerte sobre los débiles medios
locales de coordinacién y fomento de la
capacidad, frustrando los objetivos de
los programas que necesitan contar con
un fuerte factor nacional y de “identifi-
cacién” local. Es triste, pero realista,
reconocer que a veces los diferentes
agentes internacionales tienen sus pro-
pios programas y métodos. El mejor
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modo de resolver este problema o de
impedir que se plantee serfa quizas ins-
talar lo antes posible los mecanismos
de coordinacién.

Minas terrestres. La inseguridad
fisica, sobre todo la causada por las
minas terrestres cuya ubicacién no se
conoce con precisidon, ni siquiera
entre quienes las han colocado, es un
obsticulo permanente a la reinser-
cién. Hay otras fuentes de inseguridad
que pue den frus trar las ambi cio nes del
programa, como por ejemplo un nivel
persistente 0 en aumento de delin-
cuencia, que de ordinario es un pro-
blema en las principales ciudades y en
sus alrededores, asi como en las cone-
xiones de la infraestructura arterial.

Inestabilidad climatica. Las condi-
ciones climéticas son dificiles de pre-
decir y en algunas partes del mundo
fenémenos como la pertinaz sequia
pueden mermar los medios de subsis-
tencia, especialmente en las zonas
rurales, socavando la eficacia de los
programas de reinsercion.

N Condiciones macroeconémicas ines-

tables. La elevada inflacién, los bajos
ingresos, la escasez de bienes de con-
sumo y otras caracteristicas de la inse-
guridad  macroeconémica, pueden
menoscabar la capacidad de ejecucion
de los programas de reinsercién. Por
ejemplo, los proyectos de generacién de
ingresos o de orientacién profesionalen
el sector de la artesania rural no agri-
colapuedenfracasarsinohaymercados
para los productos, o si los costos de los
insumos son demasiado altos, o si no
haybastan tesincen tivosparaaumen tar
las conexiones de mercado, debido a la
grave escasez de productos.



3. DIRECTIVAS PARA LOS PROGRAMAS

3.1 Presentacion general

88.  En el presente capitulo se indican
los principios fundamentales, problemas,
obstaculos y oportunidades relativas a las
necesidades de los paises afectados por
conflictos, para los diversos programas.Los
programas son los siguientes: iniciativas en

el mercado del trabajo, rehabilitacion y
expansion de la infraestructura, orienta-
cién profesionaly “formacién paralavida”,
y promocién de empresas. Esta serie de
programas abarca la demanda y la oferta
del mercado del trabajo, en el contexto de
a bisqueda de una paz duradera. En el
Cuadro 2 se indican los aspectos generales

Cuadro 2: Formacion profesional y creacion de empleos
en los paises afectados por conflictos

Focos del programa por sectores

[La importancia de cada categoria de programa depende de la estructura de la economia]

Toda la poblacién:

tierra para los
campesinos

conjuntos de produc-
cién agricola

servicios de extension
suministro de créditos

rehabilitacién de los
servicios de
comercializacién y
poscosecha

proteccién de los
derechos de los traba-
jadores agricolas
(aplicacién de los
convenios basicos de

la OIT)

Toda la poblacién:

orientacién profe-
sional para el
autoempleo

formacién comercial
suministro de créditos

obras ptblicas de alto
coeficiente de mano
de obra (especial-
mente para promover
los servicios de comer-
cializacién y posco-
secha)

Toda la poblacién:

acuerdo social entre
los empleadores y los
sindicatos para la pro-
mocién del empleo

formacién profesional
en el trabajo

proteccién de la nego-
ciacién colectiva y los
derechos de los
trabajadores

obras ptiblicas en rela-
cién con las devasta-
ciones de la guerra
servicios publicos y
apoyo a la construc-
cién de viviendas
basada en la
autoayuda

reasignacién de gastos
publicos para promo-
ver el empleo en los
sectores sociales (con
un criterio de flexibili-
dad, por ejemplo,
mediante las ONG,
los sindicatos y las
organizaciones de
empleadores)

Toda la poblacién:

orientacién profesio-
nal para el autoempleo
mediante centros de
formacién comercial

y de negocios

suministro de créditos

programas de
aprendizaje
servicios publicos y
apoyo a la construc-
ci6n de viviendas
mediante la
autoayuda

reglamentacién oficial
e las normas del
trabajo

compra del gobierno a
las pequefias empresas
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Ademds de lo precedente, los siguientes grupos pueden necesitar otros apoyos:

Combatientes
desmovilizados:

ayudas financieras al
licenciamiento

formacién para la
vida, con especial
atencion a la
reconciliacién;

asesoramiento para
casos traumaticos,
incluido el ajuste a la

Combatientes
desmovilizados:

ayudas financieras al
licenciamiento

formacién para la
vida, con especial
atencion a la
reconciliacién;

asesoramiento para
casos traumaticos,
incluido el ajuste a la

Combatientes
desmovilizados:

ayudas financieras al
licenciamiento

formacién para la
vida, con especial
atencion a la
reconciliacién;

asesoramiento para
casos traumaticos,
incluido el ajuste a la

Combatientes
desmovilizados:

ayudas financieras al
licenciamiento

formacién para la
vida, con especial
atencion a la
reconciliacién;

asesoramiento para
casos traumaticos,
incluido el ajuste a la

reinsercion reinsercion reinsercion reinsercién
para algunos casos,
integracién en la
policia civil
Mujeres: Mujeres: Mujeres: Mujeres:

promocién de grupos
de autoayuda;
legislacién contra la
discriminacién, con
atencion especial a los
derechos a la tierra

promocién de grupos
de autoayuda;
legislacién contra la
discriminacién

promocién de grupos
de autoayuda;
legislacién contra la
discriminacién

promocién de grupos
de autoayuda;
legislacién contra la
discriminacién

Personas discapacitadas:

asistencia médica
adecuada

formacién profesional
especial

Personas discapacitadas:

asistencia médica
adecuada

formacién profesional
especial

Personas discapacitadas:

asistencia médica
adecuada

formacién profesional
especial

colocacién profesional
proactiva

Personas discapacitadas:

asistencia médica
adecuada

formacién profesional
especial

Nifios y jévenes:
escolarizacién

universal (adaptada al
ciclo de la agricultura)

programas para la
colocacién de
huérfanos

orientacién profesional
y comercial para el
autoempleo

crédito y otros apoyos
para el comercio

Nifios y jévenes:
escolarizacién
universal

programas para la
colocacién de
huérfanos

orientacién profesional
y comercial para el
autoempleo

crédito y otros apoyos
para el comercio

Nifios y jévenes:
escolarizacién
universal

programas para la
colocacién de
huérfanos

orientacién profesional
y comercial para el
autoempleo

crédito y otros apoyos
para el comercio

Nifios y jévenes:
escolarizacién
universal

programas para la
colocacién de
huérfanos

orientacién profesional
y comercial para el
autoempleo

crédito y otros apoyos
para el comercio

Todos los grupos rurales:

Formacién para la vida, con especial atencién
a las técnicas de reconciliacién

Asesoramiento para casos traumaticos

Asesoramiento sobre drogas

Todos los grupos rurales:

Formacién para la vida, con especial atencién
a las técnicas de reconciliacién

Asesoramiento para casos traumaticos

Asesoramiento sobre drogas




de los programas de formacion profesional
y fomento del empleo para paises afectados
por conflictos, entendiéndose que no es
posible aplicar programas especificos a
determinados paises sin proceder antes a
un andlisis detenido de las causas y la din4-
mica del conflicto, y sus diversos efectos.

89.  Del cuadro precedente se despren-
den varios principios y caracteristicas fun-
damentales, que se destacan en las directi-
vas preparadas para los  diversos
programas. Con objeto de facilitar el
empleo de las directivas, a continuacién
resumimos brevemente los principios fun-
damentales:

90.  El principio de la inclusividad se
aplica a todos los programas y se considera
de alta prioridad. La inclusividad social es
una consideracién destacada en el disefio
delaspoliticasyreglamentacionesdelmer-
cado del trabajo, a la que debe darse mayor
importancia que a los conceptos abstractos
de la eficiencia. El principio de la inclusivi-
dad puede aplicarse a los programas de for-
macién, en forma de la necesaria aproxi-
macion de estas actividades a los alumnosy
las comunidades,ylaparticipaciéndeéstas
en la identificacién de los beneficiarios y la
determinacion de sus necesidades. El prin-
cipio de la inclusividad tiene precedencia
sobre las exigencias de un apoyo especifico
para categorfasparticulares de la poblacién
afectada por el conflicto; de no ser asi, los
programas de apoyo a esos paises podrian
provocar divisiones. Una vez adoptado el
principio de la inclusividad, es importante
asegurarse de que los programas prevén
adecuadamente las necesidades de muje-
res, nifos, personas discapacitadas vy
excombatientes.

91.  Nunca se insistird bastante en la
importancia de un acopio inicial y conti-
nuo de la informacién. En todos los secto-
res de ejecucién de programas especificos,
es probable que el conflicto haya empeo-
rado las deficiencias de las bases de datos
existentes. Los programas tienen que pro-
porcionar la informacién urgentemente
necesitada para garantizar que su ejecu-

cién sea pertinente y eficaz en funcién de
los costos. Cada programa debe prever
desde un comienzo medidas de fomento de
la recogida de datos y andlisis a largo plazo
de la informacioén institucionalizada.

92.  La experiencia de todos los paises
afectados por conflictos, sin excepcidn, se
caracteriza por la debilidad institucional
que afecta a los programas de reinsercion,
reconstruccion y reconciliacién. Esto con-
lleva dos consecuencias principales: la pri-
mera, que es importante dedicar recursos a
lapromociéndelacapacidadinstitucional,
y ello desde las primeras fases del pro-
grama; ejem plo con cretoeslaeficaz cons ti
tucién de agencias locales de desarrollo
econémico (ALDE) en América Central y
Camboya. En segundo lugar, la debilidad
institucional da la oportunidad de estable-
cer asociaciones efectivas de una amplia
variedad de organizaciones, como 6rganos
gubernamentales y semigubernamentales,
grupos religiosos, ONG, asociaciones del
sector privado, asociaciones de empleados
y sindicatos y grupos comunitarios locales.
Las experiencias han sido positivas y hacen
pensar que estas relaciones institucionales
son tan importantes como las instituciones
individuales, o quizas incluso més. Las con-
secuencias del conflicto no sélo entrafian
problemas sino que ademds ofrecen la
oportunidad de evitar o modificar la ten-
dencia a la respuesta institucional unidi-
mensional a los problemas.

93.  La mayoria de los paises afectados
por conflictos adolecen de enormes necesi-
dades de formacién. Es preciso mejorar y
ampliar los sistemas de formacién para
satisfacer las necesidades de las pequefias
empresas y las microempresas, la gestion y
administracién de negocios y la orienta-
cién profesional. Esto tendrd consecuen-
cias presupuestarias, si se quiere responder
con eficacia y rapidez al desafio de la for-
macién. Es necesario establecer una cola-
boracién imaginativa entre los érganos de
financiacién y las agencias de ejecucién,
tanto publicas como privadas.
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3.2 El mercado del
trabajo

Principios vy prioridades

94.  El mercado del trabajo desempena
un papel fundamental en la transicién a la
paz, porque comprende a la mayorfa de la
poblacién adulta. Los mercados del tra-
bajo se prestan a multiples clasificaciones,
en una gama que va de los mercados inclu-
sivos a los exclusivos. Los mercados de tra-
bajo exclusivos tratan a la gente como
meros productos, y contribuyen poco a la
cohesién social. El objetivo de los merca-
dosinclusivos esapor tar laméxima con tri
bucién posible a la atenuacion de los efec-
tos del conflicto, y facilitar la transicién a
lapaz. Paraelloesnecesarioestruc turarun
mercado que funcione eficazmente y tenga
en cuenta, al mismo tiempo, los valores
sociales. En un pais afectado por un con-
flicto el mercado del trabajo debe conse-
guir el maximo de reinsercion e inclusion
social, y no limitarse a la absorcién de la
mano de obra.

95.  Para potenciar al maximo la con-
tribucién del mercado del trabajo a la edi-
ficacion de la paz y la solucién de los con-
flictos hacen falta politicas y mecanismos
que aborden tres factores: la demanda de
mano de obra, la oferta de mano de obra y
la informacién que conecta la demanda
con la oferta. En primer lugar, ello supone
que las politicas del mercado del trabajo
han de ser inseparables de los esfuerzos de
promociéndelsec tor privado,incluidaslas
oportunidades de negocios (formales e
informales, pequefia empresa y microem -
presas). En segundo lugar, hay que prever
politicas destinadas a superar los obstécu-
los a la oferta de mano de obra: mejora de
las condiciones de trabajo, estabilizacién
de la economia, promocién de la libertad
de circulacién en el pafs y mejora del nivel
técnico de la fuerza laboral. En tercer
lugar, es necesario mejorar la base de datos
del mercado del trabajo, para facilitar

informacién sobre la estructura y las ten-
dencias de la demanda de mano de obra y
las oportunidades de negocios (que en los
paises que salen de un conflicto tienden a
concentrarse en los sectores de la cons-
truccion, el transporte, las comunicacio-
nes, el mantenimiento y la seguridad) con
destino a los planes de formacién y
fomento de la capacidad de la mano de
obra. Los bancos de datos pueden promo-
ver el intercambio de informaciénentrelos
diferentes agentes en esta esfera.

96.  Como se ha indicado en el segundo
capitulo,laadminis traciéndel mercadodel
trabajo se debilita durante el conflicto.
Para remediar esta situacion hay que resol-
ver dos problemas. En primer lugar, para
desempefiar una funcion socialmente tera-
péutica en un pais afectado por un con-
flicto, el mercado del trabajo debe promo-
ver el tratamiento equitativo de los
trabajadores; de lo contrario, aumentaran
la desconfianza y el resentimiento que ori-
ginaron el conflicto. En segundo lugar, hay
que evitar una reglamentacién excesiva
que disminuya los incentivos para contra-
tar mano de obra y para emprender nego-
cios en pequefia escala. Los programado-
res, y los que deciden las politicas, tienen
que proponerse como objetivo la conver-
sién de un mer cadodel trabajo con con tro-
les ineficaces en otro que proteja efectiva-
mente y facilite las actividades de los
trabajadores y los empleadores, grandes o
pequenos, formales o informales.

97.  Enlos paises afectados por conflic-
tos es probable que los mercados del tra-
bajo se caractericen por un recurso mayor
de lo normal a las actividades lucrativas del
sector informal, en forma de empleos en
empresas pequefias 0 microempresas, o de
autoempleo en el sector informal. Esto
agrava el problema de la informacién para
los programadores, y significa que debe
atribuirse prioridad especial a las medidas
destinadas a facilitar una vigorosa expan-
sién y fortalecimiento de este sector en
condicionesque se aproximenalosrequisi
tos de las normas internacionales del tra-



bajo, aunque no los cumplan exactamente.
La vigilancia ser4 dificil, pero aqui también
el éxito de un programa (los componentes
de promocién del sector informal) se vera
facilitado por una estrategia basada en la
asociacion, y la participacion local en la
ejecucion y el disefio. De este modo es més
probable que se cumplan las normas inter-
nacionales del trabajo, y se creen mecanis-
mos eficaces de representacién para los
que participan en empresas del sector
informal.

Desafios y obstdculos

98.  Con objeto de normalizar los mer-
cados del trabajo en los paises que salen de
un conflicto, los donantes, gobiernos y gru-
pos de la sociedad civil tienen que debatir
las prioridades macroeconémicas destina-
das a fomentar el empleo. El problema con-
siste en identificar sectores con potencial
de crecimiento, y centrar en ellos las medi-
das que se adopten. Existen obstaculos
tipicos que merman la capacidad de hacer
frente a este desafio. En algunos de estos
paises, pero no en todos, el crecimiento
econémico es lento y la demanda de mano
de obra poco vigorosa. Incluso en los casos
en que el crecimiento econémico de pos-
guerra es relativamente rapido, la recupe-
racion puede concentrarse en subsectores
de escasa sostenibilidad. Una elevada pro-
porcién de las oportunidades de empleo se
daran en el sector informal. Es importante
distinguir entre las actividades del sector
informal que son consecuencia de una
interrupcion temporal del sector formal, y
las que se mantendrén a largo plazo.

99.  En los paises afectados por conflic-
tos, la informacién sobre el mercado del
trabajo es escasa y de baja calidad. El con-
flicto tiende a empeorar el problema por
causa de la destruccion de las empresas, la
dedicacién de los funcionarios publicos a
actividades relacionadas con el conflicto,
la desorganizaciéon de la infraestructura
social y productiva y el desplazamiento de

las personas de sus viviendas habituales y
sus medios de vida normales.

100.  La coordinacién entre los ministe-
rios y organismos publicos tiende a ser ine-
ficaz, lo que redunda en perjuicio de la
administracién del mercado del trabajo.
Los servicios de empleo, la vigilancia de las
condiciones del trabajo y los mecanismos
de asistencia social suelen colapsarse bajo
el peso del conflicto. Asi pues, el gobierno
de la posguerra hereda una fuerza laboral
socialmente fragmentada, y pocos recursos
para promover la reinsercién social por
medio del mercado del trabajo.

Informacion, instituciones vy
redes del mercado del trabajo

101.  Sise quiere que el mercado del tra-
bajo contribuya a la reinsercién de las per-
sonas afectadas por conflictos, es urgente-
mente necesario mejorar las actividades de
acopio y gestién de la informacién. La
informacién sobre el mercado del trabajo
es a la vez escasa y mal organizada, lo que
obstaculiza su uso efectivo en las situacio-
nes de conflicto. Hay que recoger informa-
cién ttil, compilarla efectivamente, y utili-
zarla para la promocién del empleo. El
acopio de datos del mercado del trabajo se
efectda a dife ren tes nive les. En el nivel m4s
general, los gobiernos deben mejorar la
informacién sobre las amplias tendencias
de la oferta y la demanda de mano de obra,
para poner de manifiestoloscambiosreales
y potenciales en las oportunidades de
empleo y las necesidades de capacidad téc-
nica, en las zonas rurales o urbanas. Si se
quiere que sea ttil para los planificadores y
los ejecutores, la informacién debe ser per-
tinente y fiable, recogersecontinuamente y
ponerse a disposicion de los sectores
publico y privado. En el Cuadro 3 se indi-
can las medidas bésicas para la creacion de
una base de datos sobre la fuerza laboral.
Mas all4 de su utilidad obvia para la planifi-
cacion de las politicas y proyectos del mer-
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Cuadro 3: Creacion de una base de datos del mercado
del trabajo para los paises afectados por conflictos

Fases en la construccién de la base de datos:

Analizar las causas de esos problemas

Seleccionar proyectos prioritarios

Vigilar la ejecucion

Identificar la experiencia, expectativas y problemas en materia de empleo de las personas
vulnerables, excluidas y afectadas por el conflicto

Evaluar las opciones para hacer frente a dichos problemas

Disefiar programas y un marco de politicas de apoyo

Evaluar proyectos y programas con miras a ajustar las intervenciones en el mercado del trabajo

Fuente: OIT: Labour market assessments for the reintegration of ex-combatants in war-affected Sub- Saharan

African Countries (Ginebra, OIT, 1995).

cado del trabajo, esta informacién es esen-
cial para el proceso de vigilancia y
evaluacion que contribuye a la mejora de
los programas integrados en estos paises
(véase el diagrama al final del segundo
capitulo).

102.  En tiempo de paz, las bases de
datos sobre la fuerza laboral comprenden
una amplia variedad de informacién, que
se destina a las politicas de ajuste a corto
plazo y a la planificacién a largo plazo de la
mano de obra. En situaciones de posgue-
rra, lo mas necesario es adoptar politicas
inmediatas para el mercado del trabajo. Si
bien la informacién compilada debe for -
mar parte de un proceso a largo plazo de
constitucién de una base de datos, la prio-
ridad corresponde al programa de reinser-
cion, y habitualmente habra que recurrir a
técnicas de evaluacion rapida. La informa-
cién debe destinarse no sélo a evaluar las
necesidades de nuevas capacidades técni-
cas, sino también a determinar la distribu-
ciéon de las capacidades existentes, con
miras a su utilizacién.

103. El acopio de informacién puede
verse limitado por la escasez de personal
capacitado, experimentado y motivado en
las instituciones dedicadas a la administra-
cién del mercado del tra bajo, como son los
ministerios del trabajo. Los responsables y
los programadores deben empezar fomen-

tando la capacidad de las instituciones
principales, como requisito previo para la
aplicacién de una politica enérgica en el
mercado del trabajo. Para ello es necesario
organizar la formacion intensiva del perso-
nal de plantilla y los recién contratados, y
mejorar las condiciones de trabajo para
aumentar la motivacién. Las instituciones
y los métodos empleados para recoger los
datos variardn antes, durante y después del
conflicto. Por ejemplo, los datos reunidos
por la Cruz Roja y la Media Luna Roja y el
ACNUR en los campos de refugiados y
otros puntos de transito durante un con -
flicto o inmediatamente después de la
firma de un acuerdo formal de paz pueden
referirse a los perfiles de la capacidad téc-
nica requerida y a la experiencia laboral.

104. Ademés de mejorar las condiciones
de trabajo y el nivel de conocimientos y
dedicacién de las diversas instituciones, es
importante promover la coordinacién
entre los organismos del mercado del tra-
bajo a fin de asegurar una compilacién efi-
caz de la informacién. Para ello es necesa-
rio dividir el trabajo, intercambiar la
informacién y determinar las prioridades
comunes, por ejemplo, entre el ministerio
de la planificacién, el ministeriodel trabajo
ylaoficinaestadisticacentral. A otronivel,
estos 6rganos del Estado podran funcionar
mas eficazmente si establecen acuerdos de
cooperacion con universidades e institutos



de investigacién, asi como instituciones
privadas como las ONG vy las cooperativas.
Esta red institucional mas amplia posibilita
la labor de bisqueda de oportunidades e
identificacién de obsticulos al empleo, asi
como la utilizacién mejor de los recursos.
Ejemplo de esta cooperacion es la encuesta
realizada por el Centro de Estudios Africa-
nos, en la Universidad EduardoMondlane,
de Mozambique, sobre las expectativas y
los problemas de los excombatientes al tér-
mino de la guerra civil.

105.  Los vinculos institucionales no han
de limitarse a una corriente unilateral de
informacién entre los investigadores o los
empleadores y el gobierno, sino que pue-
den utilizarse interactivamente para inter-
cambiar informacién entre los sectores,
instituciones y regiones donde se aplicaran
las politicas del mercado del trabajo. Los
programadores del mercado del trabajo
pueden utilizar las ONG y las organizacio-
nes de la comunidad local para informar a
las poblaciones de los planes de formacién
disponibles, y combinar estas redes institu-
cionales con el empleo de los medios de
comunicacion.

106. Ademas de las politicas oficiales
destinadas en general al mercado del tra-
bajo, habitualmente habrd una urgente
necesidad de programas especiales de pro-
mocién del empleo. En la mayoria de los
pafses estos programas se centran en una
serie de necesidades, como el desarrollo
rural con empleos no agricolas, el sector
informal urbano con la promocién de
microempresas, obras publicas de alto coefi-
ciente de mano de obra e iniciativas locales
de empleo y autoempleo. Cada uno de estos
elementos tiene sus aspectos propios de pla-
nificacion; por ejemplo, en los programas de
desarrollo rural para la reinsercion debe
prestarse atencién especial a los obstaculos
institucionales, tecnoldgicos e infraestruc-
turales. Estos obstaculos estan interrelacio-
nados: para organizar la formacién con
miras a la produccién artesanal en pequefia
escala es menester una mejora complemen-
taria de la infraestructura a fin de facilitar el

acceso a los insumos y las opciones de
comercializacién. En este contexto, la pala-
bra clave es coordinacién. Para que tenga
éxito, un programa precisa de la participa-
cion local, y ha de formar parte de un marco
normativo disefado a nivel central.

107. Las asociaciones institucionales
también necesitan servicios de apoyo para
tener éxito. Entre estos servicios figuran la
distribucién de informacién, intercambios
de mano de obra, medios de comunicacién,
comunidades locales y las ONG. Estas ins-
tituciones pueden facilitar formacién a
breve plazo para un nimero relativamente
reducido de personas, en técnicas o cono-
cimientos especificos. Al propio tiempo,
deberian establecerse vinculaciones con
programas mas amplios del sector formal.
Cada programa debe comprometerse expli-
citamente a garantizar que los intercam-
bios de mano de obra, planes de coloca-
cién, servicios de busqueda de empleos,
etc., no incurren en discriminacién por
causa de sexo, raza, idioma o religién, o
bien por razones de discapacidad.

Sistema KIS
(Key informant system)

108. La informacién recogida sobre el
mercado del trabajo ha de ser lo mas com-
pleta posible, y su compilacién y revisién
deberian institucionalizarse. No obstante,
es muy improbable que ello pueda conse-
guirse rapidamente en una situacién de
conflicto, o de inmediata posguerra. No es
de esperar que todos los paises afectados
por conflictos, con sus muy diversasecono-
mias, puedan satisfacer los mismos requisi-
tos en materia de acopio de datos. La cali-
dad y la cantidad de datos dependeran de
las circunstancias especificas de cada pais y
conflicto. Alli donde los datos sean escasos
y la capacidad de acopio insuficiente, los
responsables, los programadores y los
donantes deben atribuir prioridad a la asig-
nacién de recursos de asistencia técnica al
fomento de la capacidad institucional y
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personal. La contribucién de la OIT al
suministro de esta asistencia serfa funda-
mental.

109. En las situaciones de conflicto
puede ser imposible, o poco practico, lle-
var a cabo encuestas técnicamente satis-
factorias, debido a la falta de personal, a
problemas de seguridad o a limitaciones de
tiempo. En lugar de las encuestas, el lla-
mado Key informant system (KIS) ha
demostrado ser eficaz para la evaluacion
rapida de los problemas del empleo. El sis-
tema consiste en identificar a funcionarios
responsables y bien informados de las ins-
tituciones sociales, y pedirles informacién
sobre una serie de cuestiones. El sistema
realiza las siguientes operaciones:

N encuestas de los establecimientos
empleadoresparaevaluarlaescasezde
mano de obra y las necesidades de for-
macion;

N investigacion polivalente en las aldeas
para preparar una base de datos con
miras a la planificacién local;

N encuestas rurales para vigilar los pro-
yectos locales de empleo; y

N encuestas en las aldeas rurales y coste-
ras (como las de Somalia) para crear
trabajos productivos y mejorar el nivel
de conocimientos técnicos.

110.  Siempre que sea posible, habra que
abstenerse de emplear el sistema para ejer-
cicios no recurrentes de acopio de infor-
macién. Su utilizacién en el contexto de
un programa mas amplio de recogida de
datos permitir4 verificar la fiabilidad de los
informantes compulsando fuentes diferen-
tes. El sistema KIS podria resultar espe-
cialmente util en los paises afectados por

conflic tos, dadalaescasezde informaciény
la carga adicional que representa para el
sector informal la absorcion de la mano de
obra.

Migracion y mercados
del trabajo

111.  Los conflictos provocan desplaza-
mientos de personas, a menudo muy
importantes en proporcién al tamafio de la
poblacién. Estas migraciones suelen juz-
garse negativamente, pero sin embargo la
movilidad de la mano de obra es impor-
tante para la reinsercion y el ajuste a las
condiciones resultantes del conflicto. En la
inmediata posguerra la migracién no se
limita a los refugiados que regresan a sus
lugares de origen. Con frecuencia los con-
flictosempeoranlosdesequilibriosregiona-
les de desarrollo, y la destruccién de Ia
infraestructura de transportes hace que las
zonas alejadas sean menos accesibles. La
rehabilitacién de la infraestructura no es
igualmente rapida en todas las regiones.
Asi pues, para muchos refugiados el
regreso a sus lugares de origen puede ser
poco practico o inconveniente. Para facili-
tar la reinserciéon de las personas en los
mercados del trabajo, deben reducirse los
obstaculos a la movilidad en todo el pafs.

112.  Lamigracion de la mano de obra es
una experiencia desestabilizadora y a
menudo traumatica, sobre todo cuando las
familias se separan. Los trabajadores
migrantes son especialmente vulnerables a
los malos tratos, porque les es dificil recu-
rrir a los mecanismos de apoyo de las
comunidades locales. De ahf la importan-
cia, en una situaciéon desestabilizada e



incierta, de que existan medidas e institu-
ciones destinadas a proteger los derechos
de los trabajadores migrantes. De lo con-
trario, esos trabajadores podrian conver-
tirse en un centro de atraccién de tensio-
nes sociales cada vez mas fuertes.

3.3 Programas de obras
publicas de alto
coeficiente de mano
de obra

Principios bdsicos

113. Larehabilitacién y la amplia cion de
la infraestructura es un elemento funda-
mental de la mayorfa de los programas de
recuperacion de la posguerra. Al igual que
la rehabilitacién, la mejora de la infraes-
tructura es vital para la cohesién social,
econdmica e incluso politica de la socie-
dad. Estas mejoras contribuyen al desarro-
llo a largo plazo, y estimulan de inmediato
larecuperaciéneconémicalocal. Lasmejo-
ras infraestructurales facilitan el acceso a
los mercados, la divulgaciéon de informa-
cién y la reinsercion fisica en el pafs. Asi-
mismo, la infraestructura es critica para
garantizar una utilizacién ambientalmente
racional de la tierra, y evitar las epidemias

de hambre.

114. Una distribucién infraestructural
deficiente puede con tribuiralosconflic tos.
En Sierra Leona, la falta de conexiones
ferroviarias o por carretera con algunas
regiones, junto con el deterioro del sistema
educativo, contribuyeron a la propagacién
de la violencia procedente de Liberia. En
Mozambique, la infraestructura colonial
nofacilitéla cone xién de las diver sas regio-
nes, con lo que se perpetuaron las diferen-
cias entre el norte, el centro y el sur del
pais. La separacion fisica facilit6 la adop-
cién de politicas regionalistas. Este ejemplo
hace ver que la rehabilitacion de la infraes-
tructura existente antes del conflicto qui-

z4s no baste para la integracion social del
pais, y que habrd que construir nuevas
redes de transportes y comunicaciones.

115. Las obras de infraestructura, tanto
publicas como privadas, ofrecen un consid-
erable potencial de generacién de empleos,
y la creacién de puestos de trabajo es esen-
cial para garantizar la perdurabilidad de los
acuerdos de paz. La disponibilidad de
medios de subsistencia, aunque sean provi-
sionales, da a la gente un interés directo en
la paz, y hace que las élites desafectas ten-
gan menos posibilidades de dirigirse a gru-
pos mar gi na dos o exclui dos. Sin embargo, la
intensidad de utilizacién de mano de obra
en las obras infraestructurales es variable, y
debe examinarse desde una fase inicial.

116. La funcién, disefio y gestién de los
proyectos de infraestructura deben ocupar
un puesto preferente en el programa de
rehabilitaciénde la posguerra. En los pafses
cuya infraestructura ha resultado grave-
mente dafada por el conflicto, o donde los
efectos de infraestructura fueron un factor
causante de éste, el debate sobre las obras
de infraestructura debe formar parte de las
negociaciones politicas y econdémicas que
acompafanalosacuerdosformalesde paz.

La inseguridad en la
posguerra vy terrestres

117.  Con frecuencia las guerras civiles
dan comienzo de una manera ambigua, y
pocas veces terminan radicalmente. La
inseguridad tiende a persistir después de la
firma del acuerdo formal de paz. Esta inse-
guridad puede ser a la vez politica y econo-
mica y caracterizarse por un alto nivel de
delincuencia, que no siempre se distingue
claramente de los factores politicos. De
resultas de ello, el emplazamiento de las
obras infraestructurales de alto coeficiente
de empleo ha de seleccionarse cuidadosa-
mente. Es posible que estos proyectos sean
més necesarios en los lugares donde el con-
flicto haya sido mas virulento, y en los que
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persiste la inseguridad después del cese
formal de las hostilidades. Una de las prin-
cipales causas de la inseguridad es la exis-
tencia de un elevado ntimero de minas
terrestres -aunque NO se conozca su canti-
dad exacta- dispersas por los campos y las
instalaciones infraestructurales. En algu-
nas zonas rurales la informacién es, en el
mejor de los casos, vaga, mientras que en
otras, como el Tridngulo de Luwero en

Algunas operaciones de remocién de
minas se llevan a cabo sin tener muy en
cuenta la absorcién de la mano de obra
local o la creaciéon de capacidades. Un
ejemplo de lo contrario lo ofrece el Halo
Trust y el Mines Advisory Group (MAG)
que propugnan la formacién de soldados
desmovilizados en las técnicas de remocién
de minas terrestres y artefactos de artilleria
sin explotar. Estas técnicas pueden servir

Uganda, las poblaciones locales tienen
una idea més precisa de la ubicacién de las
minas terrestres. Cuando se planee la rea-
lizacion de obras infraestructurales, habra
que recurrir a los conocimientos locales.
En los lugares donde las minas terrestres
constituyan un problema importante,
antes de ini ciar las obras de infraes truc tura
habra que limpiar el terreno. Es esencial
una estrecha relacién de trabajo entre las
comunidades locales, los equipos infraes-
tructurales y el personal encargado de la
remocion de las minas.

posteriormente para fines no militares.

Ultilizacion intensiva de
mano de obra en los planes
infraestructurales

119. Hay consenso en cuanto a que las
obras de infraestructura en los paises de
bajos ingresos deben recurrir a tecnologias
de utilizacién maxima de mano de obra.
Sin embargo, ocurre con frecuencia que los
gobiernos prefieren utilizar técnicas de uti-
lizacién mas intensiva de capital. Debe
incitarse a los gobiernos y a otros agentes a

118.  Existen sinergias potenciales entre
las obras publicas de alto coeficiente de
empleo y la remocién de minas terrestres.

Recuadro 1: Grados de utilizacion de la mano de obra en Camboya

Des pués del acuerdo de paz firmado en 1991, en Camboya prevalecieron dos criterios
en cuanto a las técnicas que debian aplicarse: el de la OIT, de una tecnologia de base
laboral, y el de los proyectos CARERE del PNUD, de alto coeficiente de mano de
obra. Los proyec tosde CARERE, basa dos en una utiliza cion masinten sivade lamano
de obra, no tenfan practicamente nin giin insumo més que los obre ros y las herra mien-
tasmanuales. Aun que este pro ce dimiento puede facili tar una absor cion maximade la
mano de obra, y cumplirasi, al pare cer,elobje tivofundamen taldelarehabilitaciénde
la posguerra, se han expresado dudas acerca de la calidad de las obras efectuadas. Los
proyec tosdelaOIT sebasaban en el prin cipiode que los proyec tosinfraes truc turales,
a la vez que absorbian mano de obra, debian estar orientados a otros objetivos, entre
ellos la duracién y la calidad de las obras. Partiendo de este criterio, se aplic6 una tec-
nologia de base laboral, que combinaba el trabajo individual con el equipo ligero,
especialmente para algunas obras infraestructurales de carreteras y sistemas de rega-
dio. La garantia de la calidad se considera especialmente importante, ya que no sélo
hay que atender a las necesidadesinme dia tas de la pos gue rra, sino tam bién empe zar a
tener en cuenta las necesidades de desa rrollo amas largo plazo y dar al prin ci pio gene-
ral de absorcién de la mano de obra una credibilidad suficiente para que pueda ser
adoptado mas facilmente por el gobierno nacional y los donantes internacionales,
siempre que sea posible.




que consideren las ventajas de los métodos
de utilizacién mas intensiva de personal.
La experiencia indica que los métodos de
alto coeficiente de mano de obra pueden
ser rentables y mas econémicos, teniendo
en cuenta la escasez de recursos, en parti-
cular divisas. La experiencia indica tam-
bién que los métodos de utilizacién inten-
siva de mano de obra no han de dar lugar
forzosamente a una infraestructura maés
fragil y de menor calidad; véanse por ejem-
plo los casos de Camboya y Mozambique.
Los que deciden las politicas tienen que
mantener el equilibrio entre la absorcién
de la mano de obra y la calidad de la pro-
duccién, con respecto a todas las tecnolo-
gias.

120.  Es especialmente importante que
los responsables de las politicas consideren
losaspec tosde man te nimientode las tecno-
logfas. Los costos de mantenimiento tien-
den a infraestimarse, especialmente en los
paises afectados por conflictos. La impor-
tancia de los costos de mantenimiento es
tanto mayor en los paises afectados por con-
flictos cuanto que es probable que escaseen
los fondos dedicados a este objetivo, y que
suceda lo propio con las tecnologias y el
equipo necesarios para su realizacion.

121.  Las obras infraestructurales de alto
coeficiente de mano de obra pueden gene-
rar ingresos y una demanda efectiva en las
regiones damnificadas de los paises afecta-
dos por conflictos. Por ejemplo, en Cam-
boya, los proyectos de reconstruccién de
carreteras, reparacion de sistemas de rega-
dio y rehabilitacion de los templos de
Angkor, patrimonio de la humanidad, gene-
raronmésde 1,5 millones de dias de tra bajo.
La demanda correspondiente de bienes de
consumo e insumos de produccién reactivé
los mercados rurales. Las condiciones
macroecondmicas son impor tan tes paraque
las obras publicas de alto coeficiente de
mano de obra puedan generar ingresos. Por
ejemplo, en la inmediata posguerra los
pagos en efectivo pueden verse fuertemente
devaluados por la inflacién y la escasez de
mercancias. En estas circunstancias, quizas

deba considerarse una combinacién de
pagos en efectivo y en especie.

Aspectos a largo plazo de la
rehabilitacion infraestructural

122.  Una importante ensefianza de los
programas de obras publicas en Camboya,
Uganda y Mozambique es que los proble-
mas de la regeneraciéninfraestructural son
ingentes, y persistiran mucho tiempo des-
pués de terminado el conflicto. Al propio
tiempo, ello ofrece la oportunidad de poner
en practica un programa escalonado de
socorros-rehabilitacion-desarrollo. ~ Los
programas de reinsercién deben basarse en
el principio general de que las intervencio-
nes han de incorporar, siempre que sea
posible, un objetivo de desarrollo a largo
plazo, tanto en las obras infraestructurales
orientadas a fomentar el empleo como en
la formacion profesional. Para las primeras,
esto conlleva dos consecuencias: en primer
lugar, es necesario explorar los vinculos
potenciales entre las obras de infraestruc-
tura y las perspectivas de empleo sostenible
a largo plazo; las operaciones de manteni-
miento pueden facilitar estos vinculos. En
segundo lugar, es necesario formar a los
contratistas locales y sus empleados en téc-
nicas que puedan transferirse de la rehabi-
litacién a corto plazo al mantenimiento a
mas largo plazo.

123.  Las experiencias de los pafses indi-
can los medios de incorporar objetivos a
largo plazo en los proyectos inmediatos de
posguerra. Dado que la mayoria de los pri-
meros proyectos de la posguerra son de
caracter urgente, a menudo se tiende a
pasar por alto la participacién local en
favor de una utilizacién répida y eficaz de
expertos extranjeros. Una importante
caracteristica de los proyec tosde laOIT en
el noroeste de Camboya, por ejemplo, fue
la formacién de personal con miras a las
futuras obras infraestructurales. Esta for-
macion se llevo a cabo en los campamentos
de refugiados situados a lo largo de la fron-
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Recuadro 2: Asociaciones tecnoldgicas e institucionales
en Mozambique

En Mozambique, las instituciones participantesen las obras de rehabilitaciéninfraes-
tructural, en especial la mejora de la red de carreteras rurales de acceso, han adop-
tado diversos criterios. El criterio de la OIT prevé el apoyo del gobierno central y la
utilizacién de tecnologia basada en la mano de obra. Otro criterio es el de la Adminis-
tracién de Desarrollo Exterior del Reino Unido (ODA, cuyo nombre se cambid en
mayo de 1997 a Departamento para el Desarrollo Internacional, o DFID). Este
modelo utilizaba técnicas andlogas a las de la OIT, pero desde el punto de vista insti-
tucional dependia menos del gobierno central y colaboraba més estrechamente con
los contratistas locales. En ter cer lugar, laONG danesa IBIS ha apli cado pro yec tos de
mayor coeficiente de la mano de obra utilizando un minimo de equipo de propiedad
privada. El equipo de traccion mecénicautilizadoenlosproyec tosde cons trucciénde
carreteras de IBIS ha consistido tinicamente en un tractor y un remolque por brigada
de trabajadores, compuesta aproximadamente de 200 obreros. En cambio, el sistema
de la OIT preveia la contratacién de mano de obra para el aclareo del bosque, la
remocion de arboles, la excavacion de zanjas laterales de desagiie y la rehabilitacion
de caminos para carros, asi como la extrac cién de grava de fosas a lo largo de la carre-
tera, que se transporta después con remolques tirados por tractores al lugar de cons-
truccion. La carga y la descarga se efectuaron manualmente, pero la construccion de
peraltes y la nivelacion se llevaron a cabo con maquinas niveladoras tiradas por trac-
tores, y la compaccidn final se efectud con rodillos vibratorios, tirados también por
tractores. La mayoria de los donantes prefirieron el sistema de IBIS en Mozambique,
yaque per mi tfa una utiliza cién mas inme diata de lamano de obray se supo nia que era
mas efi caz que las tec no lo gias de la OIT desde el punto de vista de los cos tos. Los par-
tidarios de los proyectos del IBIS reco no cen que este sis tema puede poner en entre di-
cho la calidad. Este es un ejem plo del dilema que se plan teard probable mente, nosélo
en los paises afectados por conflictos sino, con especial intensidad, en los paises que
dan preferencia a la creacién de empleos en el contexto del proceso de edificacion de
la paz, pero donde esta preferencia no da lugar necesariamente a una menor sosteni-
bilidad a largo plazo.

era tailandesa, antes de que se firmase el
Acuerdo de Paris de 1991, y con ello se
facilit6 la inclusién de nacionales de Cam-
boya en la ejecucién de los proyectos pos-
teriores. Este ejemplo pone de relieve la
especificidad de cada situacién. La forma-
ciéon serd probablemente mas util alli
donde exista una poblacién de refugiados
relativamente estable. En otras situacio-
nes menos estables, por ejemplo en los
campamentos de refugiados de Zaire
(Congo) después del conflicto de Rwanda,
esta vision de futuro es menos viable.

Asociaciones institucionales
para obras piiblicas de alto
coeficiente de mano de obra

124. No existe una “mejor practica” para
las asociaciones institucionales y las obras
infraestructurales de alto coeficiente de
mano de obra en los pafses afectados por
conflictos. Ello debe determinarse invaria-
blemente a nivel local. Los encargados del
disefio y la ejecucion de los programas de
rehabilitacion infraestructural deben empe-



zar fijando objetivos y metas claras para la
operacion de rehabilitacion. Sila eficacia de
costos a largo plazo y el fomento de la capa-
cidad son tan importantes como la absor-
cién de mano de obra, deberan introducirse
modificaciones en la tecnologia aplicada.
Convendria confiar la ejecucién a diversas
instituciones, entre ellas 6rganos publicos
centrales y provinciales, contratistas loca-
les, asociaciones de soldadosdesmovilizados
y otros grupos afectados por conflictos. Las
comunidades locales han de poder interve-
nir en la determinacion de las personas que
deban emplearse en las obras de infraestruc-
tura, aunque sin excluir a los grupos vulne-
rables que tienden a ser victimas de discri-
minacién, como las mujeres. En el recuadro
2 se exponen tres criterios principales para
el establecimiento de asociaciones en obras
estructuralesdeposguerraenMozambique.

Necesidades de gestion

125. Los planes de obras publicas e
infraestructurales de alto coeficiente de
mano de obra son igualmente intensivos
desde el punto de vista de la gestién, por
cuanto requieren medios eficaces de super-
vision de los empleados, eleccién de las
empresas contratistas locales y garantia de
la calidad del trabajo. La vigilancia técnica
es necesaria para verificar que se apliquen
efectivamente las tecnologfas de alto coefi-

ciente de mano de obra. La capacidad
gerencial y administrativa es muy escasa en
los paises afectados por conflictos, sobre
todo a nivel provincial y local. Esta escasez
puede deberse al bajo nivel de desarrollo del
pafs, a la migracion o a las exigencias admi-
nistrativas de los programas de reinsercion.
Es necesario asignar recursos para mejorar
rapidamente las capacidades administrati-
vas y de gestién. Aunque la rehabilitacion
infraestructural sea a corto plazo, la inver-
sién en la mejora del nivel técnico en este
sector tendr4 repercusiones posi tivas parala
sociedad. Estas técnicas se podran aplicar a
otros sectores de la economia, cuando se
haya completado la rehabilitacion de la
infraestructura. A corto plazo quizés sea
necesario recurrir a expertos extranjeros.
Esta opcién debe combinarse en todos los
casos con planes de aprendizaje u otros tipos
de formacion para aumentar las reservas de
expertos nacionales.

Infraestructura cohesiva e
infraestructura divisiva

126. Los planes de empleo deben tener
en cuenta los posibles efectos divisivos de la
rehabilitacién y la construccién de infraes-
tructura productiva; como esta infraestruc-
tura genera directamente ingresos, puede
parecer que estos programas favorecen a
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determinados grupos en detrimento de
otros. Por consiguiente, para respetar el
principio de la inclusividad quizas debiera
atribuirse prioridad inicial a la infraestruc-
tura social. Esto puede resultar dificil en la
practica, cuando las comunidades han
sufrido graves dafios en los sistemas de
regadioyalmacenamientodeposcosecha,y
en los servicios de comercializacién. Por lo
menos, el disefio de los programas deberia
tener en cuenta las tensiones de la posgue-
rra.

3.4 Orientacion
profesional y
formacion para
lavida

Contexto y problemas

127.  El conflicto interrumpe el desarro-
llo profesional de muchos asalariados y
autoempleados, y desorganizalosmecanis-
mos sociales tipicos que permiten a la
poblacién formarse socialmente. De resul-
tas de ello, es posible que en el periodo
inmediato de la posguerra se produzca una
crisis de conocimientos y educacién.

128.  El conflicto causa un cambio pro-
fundo en el contexto econémico y social.
Puede ocurrir que una industria que pro-
porcione la mayor parte de los empleos a
una comunidad quede destruida. La acti-
vidad agricola puede quedar desorgani-
zada indefinidamente por la colocacion de
minas terrestres. Es posible que las comu-
nidades rurales se encuentren con una
estructura demogréfica diferente después
del conflicto, debido a los fallecimientos y
a la migracion. Lasfamiliasque dansepara
das, y puede suceder que su principal pro-
veedor haya muerto. No es probable que la
mayoria de los soldados adquieran conoci-
mientos civiles en el servicio militar, por lo

que a su ingreso en la sociedad civil estan
desorientados y mal capacitados.

129. Es necesario pues organizar una
amplia variedad de actividades de forma-
cién en las zonas urbanas rurales. Al propio
tiempo, los conflictos suelen declararse en
paises donde escasean gravemente los
maestros e instructores, y causan dafios en
la infraestructura de formacién. Es mas, el
propio conflicto puede contribuir a empeo-
rar esta escasez o, cuando se prolonga
mucho, hacer obsoletos los conocimientos
del personal docente debido a que no se
han actualizado durante la guerra. Ade-
mas, en los paises afectados por conflictos
el equipo y las instalaciones docentes que-
dan anticuados, al no prestarseles la aten-
cién suficiente, o resultan directamente
destruidos. Asi pues, no solamente existe
una necesidad masiva de formacién, sino
también una necesidad apremiante de
reconstruir la infraestructura docente,
fisica y técnica, elevar el nivel de conoci-
mientos del personal, y aumentar las plan-
tillas. En este contexto, habra que recurrir
a una amplia variedad de proveedores de
servicios de formacion.

Opciones de formacion

130.  Existen varias opciones para orga-
nizar programas de orientacién profesional
y practica en los paises afectados por con-
flictos. Cabe distinguir entre los programas
destinados a grupos especificos, como los
combatientes desmovilizados, las personas
discapacitadas, las mujeres y los nifios, y los
destinados a la comunidad y a satisfacer
necesidades concretas. Ambos tipos de
programas son necesarios. Cuando se asig-
nan fondos a la desmovilizacién, y es nece-
sario retener algin tiempo a los excomba-
tientes en campamentos, ello ofrece la
oportunidad de estudiar las necesidades,
acopiar informacion sobre las caracteristi-
cas y expectativas profesionales e incluso
llevar a cabo algunas actividades de forma-



cién. Esto puede constituir la base del ulte-
rior desarrollo de actividades de orienta-
cién profesionalrealizadas en colaboracion
con asociaciones de veteranos. Ejemplos
de estas asociaciones que han participado
en actividades conjuntas son la Junta de
Asistencia a los Veteranos de Uganda
(UVAB), en 1992, y la Asociacién de Tro-
pas Desmovilizadas de Mozambique
(AMODEG), ambas patrocinadas por el
gobierno.

131. Estos programas de orientaciéon
profesional deben tener en cuenta las
necesidades concretas de las mujeres
excombatientes. Asimismo, los programas
deben pre ver cur sos de for ma cién para per
sonas discapacitadas. Por lo general, la
inclusion de grupos vulnerables en los pro-
gramas generales es socialmente mas ren-
table que la segregacion de estos grupos en
programas especificos. El criterio de inclu-
sividad prevé la acogida de personas de
diferentes procedencias, y la orientacién
profesionalylaformaciénpracticafacilitan
el intercambiode experienciasylareconci-
liacion.

132.  Un medio practico de aplicar el cri-
terio de inclusividad es organizar la forma-
cién en las comunidades, y no en centros
alejados de los lugares donde deberan apli-
carse los conocimientos adquiridos. Los
centros de formacién dan quizés sus mejo-
res resultados cuando se crean en respuesta
a la demanda de conocimientos especiali-
zados por parte del sector privado. En la
mayoria de las actividadesdeformaciénlas
unidades docentes pueden ser moéviles y
llegar hasta los alumnos, para que éstos no
se vean en la necesidad de mudarse de resi-
dencia si quieren aprovechar los conoci-
mientos adquiridos.

133. La oferta de formaciéon debe
basarse en la demanda; ello permitira evi-
tar la exclusién de grupos no selecciona-
dos. De este modo se puede reducir tam-
bién la necesidad de organizar actividades
de orientacién profesional y formacién

practica en grandes centros, que requieren
equipos costosos. Para aplicar correcta-
mente el criterio de la demanda es preciso
recoger informacién sobre los perfiles,
expectativas y necesidades de los benefi-
ciarios, para lo que podria recurrirse en
parte al KIS (véase el parrafo 92). También
puede obtenerse informacién de las comu-
nidades, de los empleadores publicos y pri-
vados y de las relaciones establecidas entre
las organizaciones de formacion y los pro-
yectos locales de desarrollo.

134. Algunos programas eficaces de
orientacién profesionaldela OIT en paises
afectados por conflictos se estructuraron
en torno a un nicleo central consistente
en: i) cursos de breve duracién sobre las
disciplinas profesionales que presentan
mejores posibilidades de absorcién de
mano de obra; y ii) promocién de empresas
en pequefia escala y actividades de
autoempleo. Estos programas van precedi-
dos de operaciones de acopio de datos,
como por ejemplo los perfiles de los grupos
afectados por conflictos, los instructores y
los servicios de orientacién profesional e
informacién. A su vez, los programas esta-
blecen mecanismos de apoyo técnico y
financiero (crédito, formacién en gestion,
juegos de instrumentos, servicios de segui-
miento, etc.) para que las personas capaci-
tadas puedan dedicarse a actividades de
autoempleo. El aspecto multidimensional
de estos programas ha contribuido a su
éxito.

Asociaciones institucionales y
formacion de instructores

135. Lanaturaleza de los mercados loca-
les de trabajo determinari la combinacién
adecuada de instituciones participantes en
los programas de orientacién profesional y
formacion practica. Organismos naciona-
les tales como sindicatos, asociaciones de
empleadores y ministerios habran de inter-
venir en la identificacién de las necesida-
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des de formacién y la evaluacién de las
opciones a este respecto. Un programa de
formacion es mds flexible si en €l inter-
viene una amplia variedad de institucio-
nes. Las ONG vy las comunidades locales
deben participar en la planificacion del
programa, la identificacién de los alumnos
y la contratacién de los instructores. Los
intentos de organizar un programa de for-
macion uniforme y centralmente adminis-
trado en un pais afectado por un conflicto
suelen ser costosos e ineficaces. Es mas
practico recurrir a diversas instituciones
de formacién, combinando sistemas publi-
cos y privados. La eficiencia serd mayor si
se favorece la coordinacién y el intercam-
bio de informacién entre las diversas insti-
tuciones participantes, con un &érgano
principal o convocante en el que estén
representadas estas instituciones.

136. Ladisparidadentrelasnecesidades
de los beneficiarios y la disponibilidad de
instructores puede reducirse mediante un
plan eficaz de formacién de instructores.
Siempre que sea posible, debera incluirse
en el plan a personas que no sean instruc-
tores experimentados, pero dispongan de
experiencia practica en disciplinas concre-
tas. Hay dos sistemas para llevar a la prac-
tica este plan: fomentar planes tradiciona-
les de aprendizaje, y prever la formacién
docente de los instructores. Ambos ten -
dran consecuencias presupuestarias, ya
que hay que prever un costo de oportuni-
dad del tiempo dedicado a la formacion de
aprendices en el lugar de trabajo, o de gru-
pos de alumnos fuera del lugar de trabajo.

La inclusiéon de actividades
de formacion para la vida

137.  Losconflictosse producenenluga
res donde escasean los “conocimientos
para la vida”, o sea la capacidad personal
de ajustarse a la sociedad y conciliar las
tensiones. Esta disciplina consta, entre
otras cosas, de lo siguiente: ajuste al lugar

de trabajo y al mercado del trabajo, modo
de utilizar los grupos de apoyo, alfabetiza-
cién y calculo aritmético elemental, y
conocimiento de los peligros para la salud,
como el SIDA. El tema unificador de la for-
ma cién parala vida esla poten ciacién de la
capacidad de las poblaciones para ajustarse
al mundo que les rodea y controlarlo, y
reconciliarse con los traumas causados por
el conflicto.

“La formacién para la vida debe estar vin-
culada a los cursos ordinarios de ense-
flanza y formacién, o incluida en los
mismos. En este contexto, es importante
atribuir a esta disciplina la misma impor-
tancia que a otras materias, con objeto de
hacerla mas relevante” (Lobner, 1997).

138.  Las ensefianzas obtenidas en Sudé-
frica, Uganda y otros paises hacen pensar
que hay muchos medios posibles de ense-
fiar los conocimientos para la vida: escue-
las,campamentosdedesmovilizacién,cen-
tros de  orientacién  profesional,
intercambios laborales y grupos religiosos,
entre otros menos evidentes. La satisfac-
cién de las necesidades de orientacién pro-
fesional y formacién practica puede incluir
la formacién para la vida. Al organizarse la
formacién de un grupo en técnicas agrico-
las, carpinteria, etc., pueden preverse cla-
ses paralelas inte gra das sobre el ajuste indi
vidual a la situacién de posguerra, para
hacer mas eficaces las actividades de pro-
mocion del empleo y el autoempleo. Los
paises afectados por conflictos necesitan
enparticularactividadesdeformaciéndes-
tinadas a expulsar las intimidaciones secta-
rias y la discriminacion de las comunidades
sociales y los lugares de trabajo.

139.  Un programa adecuado de forma-
cién para la vida ha de ser de caracter
inclusivo, prac ticoy personal, sin planesde
estudios formales destinados a estudiantes
pasivos. Entre los métodos docentes pue-
den figurar representaciones teatrales
improvisadas y otros sistemas menos orto-
doxos. Este tipo de ensefianza se basa en la
confianza y la sensibilidad de los instructo-



res, y puede funcionarmejorconinstructo-
res locales y personal docente de las ONG
que con maestros profesionales. El éxito de
los programas de formacién para la vida
dependera también de una cuidadosa eva-
luacién de las necesidades locales, que
puede efectuarse mediante una encuesta
de los dirigentes comunitarios. En de los
programas de formacién de este tipo debe-

rin preverse Cursos aparte para grupos
especificos, por ejemplo, de informacién
sanitaria para mujeres jovenes y adultas.

140.  Laforma cién paralavida serd espe-
cialmente eficaz si se aprovechan las expe-
riencias de los alumnos. Por ejemplo,
puede haber experiencias de organizacién
colectiva durante un enfrentamiento poli-
tico, que sean adaptables al tiempo de paz.
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Las experiencias de los emigrantes repa-
triados, que han adquirido un cdmulo de
conocimientos para la vida en el curso de
su migracion, podrian ser ttiles también
para esos cursos. Sin embargo, existe el
peligro de que los organizadores de cursos
de formacion para la vida no tengan debi-
damente en cuenta el contexto en el que
viven las poblaciones. El objetivo de este
tipo de formacidn es capacitar a la gente
para tomar decisiones informadas. En la
practica, las poblaciones pueden verse en
circunstancias que limiten en grado sumo
su capacidad de decidir.

3.5 Pequeiias empresas y
microempresas y
empresarios del
sector privado

Principios y contexto

141.  Los planificadores deben estudiar
un marco general para el suministro de
formacién comercial que abarque toda la
escala, desde las microempresas hasta las
empresas de gran tamafo. La escala de
operaciones condiciona a las necesidades
de los empresarios, pero podria ser un
error de planificacidnsegregar a los peque-
flos empresarios en un programa aparte.
Esta segregacion tenderfa a fortalecer la
idea preconcebida de que las pequefas
empresas representan una tltima oportu-
nidad de empleo, y no son viables ni pro-
ductivas. En la practica, la formacién pro-
fesional en las pequefias empresas debera
impartirse en médulos aparte, aunque ello
no quiere decir que se les atribuya menos
prioridad o servicios profesionales. Este
criterio inclusivo puede aplicarse por con-
ducto de los ministerios de comercio e
industria, en un marco general de planifi-
cacién del desarrollo de la empresa.

142. Hay pocos principios generales
para el fomento de la actividad comercial
en los pafses afectados por conflictos, por
las diferencias en el nivel de desarrollo. No
es atil indicar una “practica mejor” para
todos los paises en lo tocante a la dedica-
cién de recursos, politicas y programas a
empresas grandes o pequefas, al sector for-
mal o informal o a empresas nuevas o vie-
jas. Empresas de diferentes tipos y tamafios
pueden desempefiar papeles complemen-
tarios reactivando la economia, creando
empleos y reconstituyendo la infraestruc-
tura econdmica y social. Aunque un sector
informal compuesto principalmente de
empresas pequefas represente la mayor
proporcion de la actividad econdmica, este
sector quizas no sea, de por si, el motor del
crecimiento y puede ofrecer, evidente-
mente, una base fiscal limitada; ademas, es
probable que dependa de la existencia y la
buena salud de un sector formal més
amplio. En otras palabras, existe una inte-
raccién entre las empresas pequefias y
grandes, y los sectores formal e informal: el
disefio de los programas no ha de basarse
en distinciones rigidas poco realistas. Los
gobiernos deben adoptar una actitud de
neutralidad entre los inversores nacionales
y extranjeros.

143. Como la mayoria de los paises afec-
tados por conflictos son de bajos ingresos,
el sector de las pequefias empresas propor-
ciona un importante volumen de empleos.
Por ejemplo, la OIT ha calculado que las
pequefias empresas y las microempresas
proporcionan en con junto empleos para un
60% aproximadamente de la fuerza laboral
de Africa, cifra que debe compararse con el
20% del sector formal (gobierno, servicios
puablicos y empresas privadas grandes y
medianas). En Camboya,pafspredominan-
temente rural, el ndmero de pequefias
empresas y microempresas aumentéd des-
pués de las reformas de 1990, y unas 32.500
empresas emplean a aproximadamente
70.300 personas en las zonas urbanas.

144.  El potencial de las empresas forma-
les y las pequefias empresas y las microem-



presas de contribuir a la consolidacién de
la paz y la reactivacién de la economia
dependera de diversos factores. Es espe-
cialmente importante que la promocion de
estas empresas esté vinculada con la
demanda de bienes y servicios. Los progra-
mas de promocién deben tener en cuenta
las limitaciones infraestructurales, y tratar
de integrarlos en las operacionesderehabi-
litacién de la infraestructura. Una fuente
potencial de crecimiento de las pequenas
empresas es la subcontratacion de los pro-
gramas infraestructurales, especialmente si
son de alto coeficiente de mano de obra.

145. Estas directivas, y los estudios
monograficos en que se basan, ponen de
relieve que los conflictos causan profundos
cambios sociales y econdémicos. Uno de
estos cambios eslaaparicién de empre sarios
durante el conflicto, por ejemplo para el
abas te cimiento de los mili tares. Los “empre-
sarios de guerra” mas avispados acumulan
activos financieros y experiencia competi-
tiva que pueden contribuir a la recupera-
cién en tiempo de paz. Segin cual sea la
situacion politica, quizds fuera conveniente
facilitar a esos empresarios la dedicacion de
su capital y sus conocimientos a la recons-
truccion de la paz. Sin embargo, ya hemos
indicado que esta cuestién, sumamente
delicada, depende de las circunstancias
politicas (véase el parrafo 40).

Fomento de técnicas
comerciales vy servicios
de apoyo

146.  En los paises afectados por conflic-
tos suelen escasear los conocimientos
comerciales, de gestién, contabilidad, etc.
Esto se aplica por igual a las empre sasgran-
des del sector formal que a las empresas
pequefas de los dos sectores. De especial
importancia para la formaciéncomerciales
la organizacién de actividades de forma-
cién para las pequefias empresas, que les
permitan sostenerse en el mercado e

incluso ampliarse y conseguir economias
de escala en un contexto frecuentemente
caracterizado, entre otras cosas, por la
inestabilidad macroecondmica, la falta de
una infraestructura fisica y social, el limi-
tado acceso a los servicios financieros y a
otros insumos de mercado, la tensién cons-
tante y la falta de confianza. La ensefianza
de las técnicas comerciales, en particular
para las pequefias empresas y las microem-
presas, puede contribuir a remediar algu-
nas de las secuelas del conflicto, creando
empleos, generando ingresos y reforzando
el crecimiento econémico, lo que a su vez
creard otras oportunidades de negocios. La
asociacion de las empresas establecidas, de
productores o de comerciantes, o la consti-
tucion de redes con estas empresas,
podrian ser de utilidad a este respecto.

147. A nivel nacional es menester un
marco general que garantice la uniformi-
dad de las politicas y las normas en todas
las regiones. Esto es especialmente impor-
tante para el crédito. Un programa
macroecondmico que haga subir mucho los
tipos de interés tiene que reconsiderarse,
para determinar sus efectos sobre las
empresas de distintos tamafios. Serd inutil
organizar actividades de formacién para las
pequefias empresas si las condiciones
macroecondmicas favorecen a los produc-
tores en gran escala.

148.  Todos los negocios, y en particular
las microempresas y las empresas de
tamafio mediano, necesitan una serie de
servicios de apoyo que les permitan apro-
vechar las oportunidades de mercado y
funcionar con eficacia. Estos servicios ayu-
dan a encontrar oportunidades comercia-
les, imparten conocimientos técnicos y de
gestién, contribuyen a la preparacién de
planes comerciales viables y estratégicos,
facilitan el acceso a servicios financieros,
de extensién y de asesoramiento y propor-
cionan informacién sobre la comercializa-
cién y los servicios de formacién de los
empleados. Las asociaciones de empresas
son un vehiculo eficazparael suminis trode
servicios de este tipo. Un sistema que ha
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Recuadro 3: Las ALDE en Camboya

Después de 1992 se organizaron ALDE en nueve provin ciasde Cam boya, con objeto
de prestar servicios a las pequefias empresas recién establecidas. Estas ALDE presen-
tan dos carac teris ticasprincipales: en primerlugar, en vezde basarse en proyec tos, las
ALDE y la asociaciéon de ONG nacionales que las coordinaban (ACLEDA) se crea-
ron como organizaciones auténomas. Desde un principio se insistié en la sostenibili-
dad institucional de ACLEDA; esto quizds demoré la ejecucion, pero facilité la
sostenibilidad. En segundo lugar, ACLEDA vy sus ALDE se desarrollaron en coordi-
nacién con programas paralelos de orientacion profesional y obras de rehabilitacion
infraestructural de alto coeficiente de mano de obra. Estos fueronlos trespun talesde
un programa integrado de generacién de empleos. Los proyectos infraestructurales
ampliaronelmercadoymejoraronlasoportunidadescomerciales;laorientaciénpro
fesional elevé el nivel de los conocimientos técnicos, y ambas operaciones contribu-
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yeron al crecimiento de la pequefia y mediana empresa (Hakemulder 1997).

tenido éxito es el consistente en organizar
agencias locales de desarrollo econémico
(ALDE), por ejemplo en Camboya y Amé-
rica Central (véase el recuadro 3), que se
encargan de prestar serviciosdeformacién
comercial, crédito, asesoramiento, etc., a
las pequenas empresas y las microempre-
sas. Las ALDE pueden facilitar también el
didlogo entre los agentes de la comunidad,
para identificar oportunidadesde negocios
y planear pequefas empresas y otras acti-
vidades comerciales conexas, llevarlas a la
practica y supervisarlas.

149. De ordinario los procedimientos
de concesién de licencias y registro son
complicados, no facilitan el funciona-
miento de las pequefias empresas, y pue-
den desalentar su creacién. Su origen se
encuentra, en parte, en la predileccion ofi-
cial por las grandes empresas, que son mas
faciles de vigilar e imponer. Un medio de
mejorar las condiciones para las pequefas
empresas seria reconsiderar los reglamen-
tos relativos al establecimiento de zonas,
asi como las reglamentaciones sanitarias y
laborales. Aunque no deben preverse
reglamentos preferentes para la pequefia
empresa, muchas reglamentaciones vigen-

tes son irrelevantes o inaplicables, incluso
a las grandes empresas. Al propio tiempo,
algunas medidas de desregulacién podrian
ser més favorables a las grandes empresas
que a pequeiias. Lo que se quiere es prote-
ger a los trabajadores en todos los estable-
cimientos, manteniendo la neutralidad en
cuanto a la escala de la empresa.

Ensenianzas para la
promocion de las empresas

150. Hay que tener muy en cuenta que
tanto las grandes como las pequefias empre-
sas prosperan en un entorno macroecond-
mico favorable. Si la macroeconomia esta
estancada, como consecuencia de la exce-
siva importancia atribuida a la estabiliza-
cién, la promocién comercial y la formacién
profesional no surtirdn efecto. Para evitar
que esto ocurra, las empresas de todos los
tamafios, y la mano de obra, deben disponer
de un método institucionalizado de contri-
buir a la politica macroeconémica.

151.  Enlasensible atmoésfera politica de
un pais afectado por un conflicto, puede



resultar ventajoso establecer instituciones
de promocién comercial que sean muy
independientes del gobierno. Cuando se
restablece la confianza entre el sector
publico y el sector privado, el gobierno
puede empezar a asumir un papel mas
importante, difundiendo informacién vy
vigilando las necesidades de formacion
comercial. El éxito de los planes de
fomento de la pequefa empresa demues-
tran que es posible ayudar con bastante
rapidez a muchas empresas, una vez se ha
res table cidola con fianzay el 4animo de coo
peracion. Asi pues, las asociaciones locales
de desarrollo econémico pueden participar
de modo destacado en el proceso de recon-
ciliacién que procede a la paz. En este con-
texto, las ALDE podrian desempefiar un
papel equivalente o paralelo al de los con-
se jos de dis trito en Irlanda del Norte (véase
el parrafo 46).

152. La falta de un acceso sostenido a la
microfinanza es un obstaculo fundamental
para las pequefias empresas y las microem-
presas en los paises afectados por un con-
flicto, o que salen de él. Se ha observado
que muchas de las iniciativas de desarrollo
institucional microfinanciero o financiero
en esos pafses han sido extremadamente
variadas y de resultados discutibles (Naga-
rajan, 1997). Entre los efectos del conflicto
figura la erosién o destruccién de varias
condiciones previas necesarias para una
promocién adecuada de la microfinanza.
La creacién de instituciones y planes
microfinancieros sostenibles que concedan
créditos de este tipo en condiciones permi-

sibles y convenientes a pequefios empresa-
rios de paifses afectados por conflictos que
hayan perdido sus activos de produccién vy,
por consiguiente, carezcan de garantia, es
esencial para la promocion de las empresas
en pequefia escala. Los organismos donan-
tes, las organizaciones de las Naciones
Unidas y algunas organizaciones no guber-
namentales han promovido programas de
microfinanciacién en varios pafses afecta-
dos por conflictos, con frecuencia sin nin-
guna coordinaciéon entre ellos. Se han
adoptado diversos procedimientos, desde
servicios bancarios de aldea y grupos de
solidaridad que administran fondos rotato-
rios y de garan tia, hasta gran des planes cre
diticios en los que participan bancos del
sector publico. El alcance y la sostenibili-
dad de esos programas no siempre han sido
satis fac torios. Sibien se han obte nido algw
nos éxitos en la reconstitucién de institu-
ciones microfinancieras y de otro tipo en
paises afectados por conflictos, de ordina-
rio este proceso ha requerido més tiempo y
esfuerzos de lo que habria necesitado en
una sociedad estable y normal. La reforma
del sector es vital para estabilizar la econo-
mia. Es necesario coordinar las actividades
de los principales agentes en este sector, a
fin de llegar a un consenso sobre los proce-
dimientos que deben aplicarse. Hay que
prever sucedaneos de las garantias, como
los que pueden proporcionar los dirigentes
de las aldeas y los grupos de apoyo; asi-
mismo, deberdn preverse directivas regula-
torias para los intermediarios no bancarios.
El fomento de la capacidad de las institu-
ciones de fomento de los servicios microfi-

49



50

nancieros y de otro tipo, y de su personal,
es critico en las situaciones de conflicto.

153.  Para organizar eficazmente un ser-
vicio de crédito es necesario investigar
brevemente las necesidades y condiciones
de las empresas. Hay que recoger datos
sobre la naturaleza de los obstaculos crea-
dos por el conflicto en las pequenas
empresas, las tendencias econdmicas, las
politicas vigentes y la evaluacién de las
oportunidades comerciales de los diversos
sectores. Esta informacion permitird a los
responsables determinar el grado apro-
piado de participacion en los planes gene-
rales de desarrollo financiero y comercial.

3.6 Seguridady
proteccion social

154.  Es importante recordar que en el
mismo periodo de sesiones de la Conferen-
cia Internacional del Trabajo en el que se
aprobé la Recomendacién N971 de 1944,
sobre el empleo (transicion de la guerra a
la paz), se aprobaron también las Resolu-
ciones Nos. 67 y 69, relativas a la seguri-
dad de los ingresos y a la atencién médica,
respectivamente. Estos instrumentos alla-
naron el camino hacia la seguridad y la
proteccién social “modernas”.

155. Un mecanismo adecuado de la
seguridad social puede ser de importancia
crucial para consolidar la transicién de la
guerra a la paz. De hecho, tres de las cua-
tro “garantias” proporcionadas mediante
esos mecanismos parecen especialmente
pertinentes para la situacién de los pafses
afectados por conflictos, a saber:

N la garantfa del acceso a la atencién
médica;

N la garantia de los recursos basicos, y

N lagarantia de un derecho efectivo a la
integracion social y la reinsercién.

156.  En muchas de las zonas afectadas
por los conflictos, los mecanismos de la

seguridad social existfan ya antes del inicio
de las hostilidades. Sin embargo, a menudo
la situacién creada por el conflicto inci-
piente obliga a proceder a una revision a
fondo de esos mecanismos, y ello por
muchas razones, como por ejemplo:

N el cambio de condicién de los benefi-
ciarios potenciales, algunos de los cua-
les pueden haber estado asegurados
pre viamente o haber sufrido una trans-
formacion radical de su situacién labo-
ral;

N la aparicién de grupos vulnerables
(refugiados, poblaciones desplazadas,
personas discapacitadas, huérfanos,
viudas, etc.) que no estan incluidos en
los mecanismos de la seguridad social;

N el hecho de que las instituciones dejan
de funcionar normalmente, con sus
consecuencias para las organizaciones
de la seguridad social (pago de presta-
ciones; identificacién de los pensiona-
dos; colapso de los servicios bancarios
y postales, etc.);

N la desvalorizacion de las prestaciones
(cambios en el valor de la moneda e
inflacién) y de los fondos de reserva
acumulados;

N la posible creacién de nuevas formas
de propiedad y la falta de idoneidad
resultante de los mecanismos de la
protecciéon  social  (privatizacion,
incluidas las instalaciones médicas y
los servicios sociales);

N el posible desmantelamiento de la red
de servicios sociales por causa de
insuficiencia de recursos financieros,
destrucciones bélicas u otros motivos
de orden mas ideoldgico, y

N la falta de experiencia de las autori-
dades que han de hacer frente a necesi-
dades sociales nuevas o mas extendidas
(pobreza extrema, desempleo masivo,
dafios en gran escala, desvalimiento
social, dificultades de acceso a los servi-
cios bésicos, etc.).



157.  La paz social y la justicia social son
conceptos paralelos. El segundo requiere
ademas que los poderes publicos hagan
todo lo posible para que, en las situaciones
de posguerra, las poblaciones gocen de
acceso facil y equitativo a los mecanismos,
con objeto de garantizar que la satisfaccion
de las necesidades bésicas no se limite a un
solo grupo, 0 a unos pocos, cosa que intro-
ducirfa un sentimiento de discriminacién
social en una situacién ya de por si suma-
mente dificil.

158. La seguridad social en la situacién
de posguerra puede contribuir a evitar este
error con las siguientes medidas, entre
otras:

N examen detallado de los mecanismos
de proteccién social existentes en una
situacién de transicién, como las capa-
cidades funcionales, plantillas, locali-
zacién, personal de contraparte,
medios financieros, etc.;

N inventario de los mecanismos juridicos
existentes que dan acceso a la protec-
cién social a los necesitados (en parti-
cular los seguros sociales, la asistencia
social y la atencién médica);

N evaluacién cuantitativa y cualitativa
de los medios requeridos para que la
poblacién pueda satisfacer las necesi-
dades basicas identificadas, y disefio de
los correspondientes mecanismos para
garantizar dicha satisfaccién;

N creacién o rehabilitacion de un alto
consejo de proteccién social o comité
de coordinacién, compuesto de consti-
tuyentes tripartitasyrepresentantes de
las principales ONG nacionales intere-
sadas, a fin de asegurar la coherencia
de las intervenciones a nivel global y
descentralizado;

N campana de sensibilizacion de las
autoridades locales, para inducitles a
establecer los adecuados mecanismos
de asistencia social y, posiblemente, de
seguros sociales, con miras a satisfacer
las necesidades mas urgentes de la

poblacién, y apoyo al disefio y ejecu-
cion de esos mecanismos;
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n

campana de sensibilizacién de los tra-
bajadores y los empleadores, para
inducirles a restablecer el esquema
clasicodelos segurossociales, incluida
la recaudacion de contribuciones y las
medidas encaminadas a revigorizar los
correspondientes mecanismos;

examen detenido de las condiciones
de acceso a las instalaciones médicas
subsistentes; presupuestaciénsocial lo
méas precisa posible, basada en las
necesidades identificadas y en los
recursos financieros disponibles o
potenciales (incluidos los impuestos
de nueva creacién, adicionales a las
contribuciones);

vigilancia especifica del sistema,
incluidos los servicios de asistencia
social y atencién médica, con la parti-
cipacién directa de todos los agentes
competentes en el contexto descen-
tralizado; y

preparacién de planes de mediano
plazo para el desarrollo gradual de un
sistema integrado de proteccién social
en un entorno pacifico.
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159.  Ellector que desee conocer directi-
vas mas pormenorizadas sobre las medidas
que puede adoptar la OIT en una situacién
de conflicto, debe consultar el Proyecto de
Declaracion sobre la politica de la OIT en los
paises afectados por conflictos, adoptada en
noviembre de 1997 por un seminario inte-
rregional de la OIT sobre la reinsercién en
los paises afectados por conflictos, que se
reproduce en la sec cién 4.2 infra. La Decla-
raciéon puede complementarse con la lec-
tura del documento Un marco para la poli-
tica y la accion de la OIT en los paises
afectados por conflictos (OIT, septiembre de
1997).

4.1 Principios generales

160. La incertidumbre y la impresivili-
dad son carac teris ti cas propias de las situa
ciones de conflicto. El principio rector de
la participacion de los organismos especia-
lizados de las Naciones Unidas y otros
organismos y drganos internacionales en
los paifses afectados por conflictos deberia
ser la respuesta flexible a los casos de
urgencia y las peticiones de asistencia, y la
movilizacién de los programas y la finan-

ciacién (CAD 1997, pag. 22).

161.  El elevado ntimero de paises afec-
tados por conflictos, algunos de los cuales
son miembros de la OIT, supone un pro-
blema para la Organizacién, que tiene un
largo historial de participacion en las ope-
raciones de reconstruccién, solucién de
conflictos y edificacién de la paz. A dife-
rencia de otras organizaciones especializa-

das de las Naciones Unidas o instituciones
multilaterales, el mandato de la OIT com-
bina una misién econdémica, una misiéon
social y un compromiso explicito hacia la
solucién de conflictos. Las intervenciones
de la OIT para conciliar pacificamente las
tensiones entre el capital y el trabajo puede
considerarse un caso especial de solucién
de conflictos.

162.  En una situacién de conflicto, una
de las misiones de la OIT consiste en recu-
rrir a su relacién histérica con sus miem-
bros tripartitas —gobiernos, organizaciones
de trabajadores vy organizaciones de
empleadores— a fin de “movilizar el didlogo
social que es indispensable para la reconci-
liacién” (OIT: Un marco para la politica y la
accion de la OIT en las situaciones de con-
flicto, 1997). Asimismo, la Organizacién
puede proporcionar asistencia técnica para
la asimilacién de las poblaciones afectadas
por conflictos, mediante una serie de pro-
gramasde formacién profe sionalyfomento
del empleo. Ademas, el papel histérico y la
experiencia de la OIT la equipan suficien-
temente para prestar asistencia a los
gobiernos, a las organizaciones de emplea-
dores y a las organizaciones de trabajado-
res, con objeto de que puedan participaren
las negociaciones de paz y en los procesos y
programas de reinsercién y reconstruccion,
y para que se tengan en cuenta las cuestio-
nes laborales en esas actividades.

163.  El compromiso de la OIT hacia la
edificacién de la paz, la reinsercién y la
reconstruccion esti recogido en su Consti-
tucién y en la Declaraciéon de Filadelfia de
1944, y también en la Recomendacion



N2 71 de la Conferencia Internacional del
Trabajo, de 1944, referente a la organiza-
cién del empleo en el periodo de transicion
de la guerra a la paz. En esa Recomenda-
cién, se destaca, entre otras cosas, que:

“El caracter y la magnitud de los ajustes
que habrian de efectuarse durante el
periodo de transicion de la guerra a la paz
har4n necesaria la adopcién de medidas
especialesafindefacilitarlareinte gracién
al trabajo de miembros desmovilizados de
las fuerzas armadas, trabajadores desem-
pleados de las industrias de guerra y todas
las personas cuyos empleos habituales se
hayan vistointe rrum pidosde resul tas de la
guerra...” (pag. 1).

Esta tarea de transicién sigue
siendo valida hoy, aunque habria que revi-
sar la Recomendacién N2 71 en funcién de
las nuevas circunstancias y las caracteristi-
cas propias de la guerra moderna.

164.  Si quiere desempefiar un papel ttil
en las situa cionesde conflicto, la OIT debe
adoptar claramente objetivos y principios
bésicos de accién en esta esfera. Las orga-
nizaciones internacionales tienen el deber
de indicar con claridad y transparencia sus
objetivos y programas en las situaciones de
conflicto. Con esta finalidad la OIT, al
igual que las otras organizaciones, necesita
unadeclaraciénnormativaespe cificasobre
la cuestién, como la formulada en su Semi-
nario Interregional de noviembre de 1997.
Todos los interlocutores sociales, y otros
agentes de en los paises afectados por con-
flictos, tienen el deber de promover la
reconciliaciénhastaalcanzarunapazdura-
dera.Losinterlocutoressocialesyotrasins-
tituciones de la sociedad civil (por ejemplo
las ONG) que deseen contribuir de un
modo efectivo a las operaciones de reinser-
cién y de otro tipo, necesitaran medidas de
fomento de la capacidad, informacion per-
tinente y orientacién basada, por ejemplo,
en las ideas derivadas de la experiencia de
muchos paises afectados por conflictos.

165.  En cada pais, el éxito del disefio, la
planificaciéon y la ejecucién de programas

de formacién profesional y empleo
depende de que se comprendan los orige-
nes y la dindmica del conflicto y la reconci-
liacién, y el papel que han de desempefiar
los interlocutores sociales en esa dindmica.
Como se indica en un informe de la OIT
sobre Mozambique, la planificacién debe
basarse en “un andlisis del conflicto y de
sus secuelas, en el que se consideren los
procesos de cambio politico, social e insti-

tucional...” (Baden 1997, pag. 81).

166. Como se sefialaba en los anteriores
capitulos, ciertos aspectos del disefio y la
ejecucién de los programas son comunes a
todos los paises afectados por conflictos
(independientemente de su nivel de desa-
rrollo) y la OIT y los dem4s agentes que
intervengan los deben tener siempre pre-
sentes. En primer lugar, los programas han
de ser inclusivos, para no agravar viejas
tensiones ni crear otras nuevas. En
segundo lugar, deben tener en cuenta los
elementosdel conflictorelacionadosconla
igualdad de los sexos, sobre la base de expe-
riencias concretas (y diversas) de mujeres y
hombres durante el conflicto, y no de una
conceptualizacién abstracta del sexo y las
“funciones del hombre y de la mujer”. Es
importante tener en cuenta los sufrimien-
tos de las muje res en las situa ciones de conr
flicto, sin considerarlas tampoco victimas
pasivas, cosa que tenderfa a excluirlas de
los planes principales de formacién vy
empleo. Ademas, hay que considerar los
cambios positivos que se produzcan en el
papel de la mujer, en el contexto del con-
flicto armado.

167. Muchos jovenes y adultos discapa-
citados pueden participar en los programas
generales de reconstruccion y reinsercién,
después de haberse rehabilitado desde el
punto de vista médico y disponer de instru-
mentos ortopédicos (muletas, sillas de rue-
das, etc.). No existe ninguna razén funcio-
nal que justifique wuna segregacién
econdmica o social de estas personas. No
obstante, hay que identificar y atender las
necesidades particularesde los discapacita-
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dos (transporte, vivienda, terapia ocupa-
cional, etc.).Para resolver los conflictos es
esencial abordar los problemas de los gru-
pos especiales en consulta con sus repre-
sentantes, con un criterio de inclusividad;
entre esos grupos figuran las personas dis-
capacitadas.

168.  En el tercer capitulo se indican las
directivas de programas que se aplican por
igual a la OIT y a los demis agentes
—nacionales e internacionales— que parti-
cipan en el proceso de reinsercién. A con-
tinuacién figuran las directivas que corres-
ponden exclusivamente a las operaciones
de la OIT, dado el papel institucional
tnico de la Organizacion.

169. Para garantizar la eficacia de las
operaciones de la OIT y de otras organiza-
ciones es esencial la coordinacién con
otros agentes en el pais o en el exterior. La
coordinacién con los gobiernos requiere
un nacional y un marco para el proceso de
reinsercién. La OIT s6lo podra ejecutar
programas eficaces en los paises afectados
por conflictos si alcanza un nivel méximo
de coordinacién y cooperacién con otros
organismos internacionales, en particular
del sistema de las Naciones Unidas.

Momentos en que deben
producirse las intervenciones

de la OIT

170.  La OIT puede proceder al disefio y
planificacién de los proyectos antes de que
los conflictos hayan cesado por completo,
sobre la base de las necesidades identifica-
das, la experiencia de la Organizacién en
otros paises y la informacién proporcio-
nada por los interlocutores sociales. A
reserva de las cuestiones relativas a la
seguridad personal y de que exista un
entorno politico favorable, las actividades
de la OIT en los paises afectados por con-
flictos deberan abarcar todas las fases de la
situacion conflictiva, y no limitarse, con-

ceptual o practicamente, a las situaciones
de posguerra. Una intervencion temprana
de la OIT en los pafses puede contribuir a
establecer una conexién entre las activida-
des de “socorro” y las de “desarrollo”.

171.  No obstante, la OIT debe ser cons-
ciente de los posibles peligros de la ejecu-
cién de programas durante el conflicto. Es
fundamental que la Organizacién man-
tenga una actitud neutral respecto de los
grupos e intereses en conflicto. Ha habido
demasiados casos de organizaciones inter-
nacionales que participan en programas de
apoyo con buenas intenciones, “pensando
en el pueblo”, pero son manipuladas por
una faccién o grupo del conflicto y su neu-
tralidad queda en entredicho. Cuando la
OIT intervenga en un conflicto, es impor-
tante preservar el mecanismo institucional
de consulta tripartita, disefio de los progra-
mas, realizacion de investigaciones y anali-
sis, etc., que contribuird a reducir al
minimo el riesgo de que se adopte por inad
vertencia una actitud parcial durante el
conflicto.

172.  En el curso del proceso de paz, la
funcién critica del fomento del empleo y la
regulacién del mercado de trabajo podra
incluirse en el programa de las negociacio-
nes. Lo antes posible en este proceso, la
OIT favoreceri la inclusién de las disposi-
ciones pertinentes de las normas interna-
cionalesdel trabajo,comolasrelativasalos
derechos de los trabajadores, la observan-
cia de la igualdad y la proteccién social en
los programas de reinsercion. Ejemplos de
estas normas internacionales del trabajo
son las referentes a la antidiscriminacién
(Convenio N2 111), la proteccién de las
poblaciones indigenas (Convenio N2 169),
la prohibicion de los trabajos forzados
(Convenios Nos. 29 y 105), la libertad de
asociacién (Convenio N2 87), el salario
minimo (Convenio N2 138) y el derecho a
organizarse colectivamente (Convenio N2
98). Con esta finalidad, la OIT podra orga-
nizar un equipo de coordinacién y “res-
puesta rapida” para facilitar su interven-



cién puntual antes, durante y después de
las negociaciones de paz.

Formacion para grupos
determinados

173. La formacién estd integrada en
todos los sectores de la accion de la OIT.
Como se esta haciendo ya, la OIT podria
contribuir a la capacidad de los diversos
servicios de formacién y promover una for-
macion flexible pero eficaz de caricter téc-
nico para diversos grupos vulnerables en
las situaciones de conflicto. Asimismo, la
Organizacién podria ayudar a las institu-
ciones competentes —especialmente las
relacionadas con el trabajo, como los inter-
locutores sociales, las ONG vy otros orga-
nismos nacionalesydebase comunitaria—a
incluir actividades de formacién para gru-
pos determinados en el marco de sus activi-
dades de promocién del empleo y los ingre-
sos. La OIT podria ayudar a estas
instituciones a recoger informacién sobre
el mercado del trabajo que les permita
identificar las necesidades incipientes de
capacidadesprofesionales y las oportunida-
des de empleo, que habran de considerar
en sus actividades de formacién profesio-
nal. La asistencia de la OIT podria com-
pren der tam bién el aco pio de datos sobre la
fuerza laboral,comolosperfilesprofesiona-
les de los trabajadores antes y después del
conflicto.

174. En los programas de formacién y
promocién del empleo de la OIT hay que
procurar por todos los medios aprovechar
las técnicas y recursos locales. Cuanto
mayor sea la aportacién local, en personal y
materiales, mds probable serd que los pro-
gramas puedan sostenerse a largo plazo. El
empleo de recursos locales requiere una
adaptaciéon imaginativa de las técnicas,
conocimientos y materiales indigenas.

Programas de obras priblicas
de alto coeficiente de mano
de obra

175. La OIT deberia promover las tec-
nologias basadas en la mano de obra en los
programas infraestructurales, recalcando
la necesidad de mantener un equilibrio
entre la absorcién de la mano de obra y la
calidad de los trabajos de reconstruccién.
En los Gltimos afios se hanlogrado conside-
rables progresos en el disefio de tecnologias
que absorben mano de obra (Stock y de
Veer, 1996). No obstante, subsisten prejui-
cios contra estas técnicas, por creer que
son ineficaces o generan productos de baja
calidad. Incluso antes de que termine ofi-
cialmente el conflicto, la OIT puede inter-
venir Gtil mente infor mando alos gobier nos
y a los donantes de las ventajas de los siste-
mas basados en la mano de obra para los
trabajos infraestructurales.

Desarrollo de la pequeria
empresa y la microempresa

176. Ademas de las amplias directivas
sobre la pequefia empresa y la microem-
presa que figuran en el tercer capitulo,
cabe sefalar que la OIT (en el contexto de
su cooperacién con otras organizaciones
internacionales) puede insistir en que los
programas de ajuste estructural (a menudo
aplicados por paises que salen de conflic-
tos, entre otros) estdn concebidos para
crear un entorno favorable al desarrollo de
la pequena empresa y la microempresa.
Estos programas prevén politicas macroe-
conémicas que pueden influir profunda-
mente en las pequefias empresas, y sin
embargo pocas veces se investigan sus con-
secuencias probables. La regulacién de los
tipos de interés deberfa suscitar especial
preocupacion, porque las pequefias empre-
sas, a diferencia de las grandes, obtienen la
mayoria de sus capitales en mercados
financieros del pais. Anteriores investiga-
ciones de la OIT han reunido una gran
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abundancia de datos sobre la relacion
entre las pequefias empresas y las condi-
ciones macroecondmicas, que pueden ser
de utilidad para los que deciden las politi-
cas.

177. La OIT deberia intensificar las
actividades de formacién sobre la pequefia
empresa y la microempresa, y sobre la
identificacién de oportunidades comercia-
les, para los paises que salen de los conflic-
tos armados. La Organizacién podriaapor
tar una importante  contribucién
educativa desmintiendo la falsa idea de
que las pequefas empresas y las microem-
pre sas han de ser de bajo nivel de salariosy
tecnologfa, y producir articulos de poca
calidad para el extremo inferior del mer-
cado nacional. Informar a los gobier nosy a
los donantes del potencial dindmico de las
pequefias empresas, con inclusién de los
mercados competitivos internacionales,
deberfa ser una prioridad de la OIT.

Vigilancia del cumplimiento
de las normas internacionales
del trabajo pertinentes

178.  De conformidad con su mandato,
la OIT deberfa vigilar el cumplimiento de
las normas internacionales del trabajo en
los programas de alerta temprana, reinser-
cién, reconstrucciéon y edificacion de la
paz, o sea, en todas las situaciones de con-
flicto en general.

179. La Declaracién sobre la politica de
la OIT para los paises afectados por con-
flictos, que se reproduce a continuacion,
facilitard al lector informacién comple-
mentaria sobre las acciones potenciales de
la OIT basadas, por ejemplo, en sus venta-
jas comparativas, su experiencia, sus nor-
mas y su estructura tripartita.



4.2 Proyecto de
declaracion sobre la
politica de 1a OIT en
los paises afectados
por conflictos

180. El Seminario interregional de la
OIT sobre la reinsercion de grupos afec-
tados por conflictos mediante la forma-
cién profesional y el fomento del empleo,
se celebré los dias 3 a 7 de noviembre de
1997 en el marco del Programa de Accién
de la OIT de formacién profesional y
empresarial para paises que salen de un
conflicto armado, en cumplimiento de la
decisién adop tada por el Con sejo de Admi
nistracién de la OIT en su 2692 periodo de
sesiones. El Seminario interregional
adopto el siguiente proyecto de declara-
cién sobre la politica de la OIT, que se
someti6 a la consideracién del Consejo de
AdministraciéndelaOrganizacion. El pro-
yecto de declaracion, que ofrece directivas
complementarias sobre las posibles accio-
nes de la OIT en las situaciones de con-
flicto, dice lo siguiente:

“La promocién del empleo, la justicia
social, la democracia y la observancia de
los derechos humanos y las normas inter-
nacionales del trabajo son los objetivos
primordiales de la Organizacién Interna-
cional del Trabajo. La OIT se cre6 en
1919, al término de la Primera Guerra
Mundial, en el 4mbito del proceso de
recons truc cién de los pafses que par ticipa
ron en esa guerra y con la finalidad de
garantizar que no se produjeran de nuevo
los factores econémicos y sociales que
habfan con tribuidoaprovocarla. En 1944,
en las postrimerias de la Segunda Guerra
Mundial, la Organizacién adopté la
DeclaraciéndeFiladelfiaylaRecomenda-
cion N2 71 sobre la organizacién del
empleo en la fase de transicion de la gue-
rra a la paz. Ambos documentos subrayan
la misién de la OIT de impedir las guerras
y los conflictos sociales, apoyar el proceso
de reinsercién y reconstruccion y edificar
una paz sostenible. La paz duradera, como
afirma la Declaracién de Filadelfia, sélo
puede basarse en la justicia social.

Sin embargo, a medida que nos aproxima-
mos al siglo XXI la guerra y los conflictos
civiles proliferan en paifses y regiones de
todo el mundo, aun que la ame naza de una
guerra mundial no es tan presente. En
1994 habia 45 conflictos declarados en
diferentes regiones; actualmente, alrede-
dor de un tercio de los Estados miembros
de la OIT se encuentran en una situacién
de conflicto, por primera vez o de modo
repe tido, o sufren las con se cuen ciasde un
conflicto en un pafs vecino. Asi como los
acontecimientos de la Segunda Guerra
Mundial hicieron necesario un serio
debate de la Conferencia Internacional
del Trabajo, el Consejode Adminis tracién
y la Oficina Internacional del Trabajo,
para examinar la cuestién de la reinser-
cién y la reconstruccion en la posguerra y
el papel y la accién de la OIT a este res-
pecto, ahora el elevado ntimero de con-
flictos en todo el mundo impone una
respuesta igual. Si bien la labor normal de
la Organizacién sigue siendo importante
en este sentido, no basta para resolver los
graves problemas de los pafses afectados
por conflictos.

Las sociedades que pasan de una situacién
de conflicto a una situacién normal de
desarrolloeconémicoysocial hacen frente
a problemas especialmente dificiles, como
el de la reinsercion de los combatientes
desmovilizados, las personas interna-
mente desplazadasylosrepa triadosyotros
gru pos de la socie dad afec tados por el conr
flicto; la reconstrucciéon de la infraestruc-
tura del mercado del trabajo en el marco
de una estrategia econémica mas amplia;
el restablecimiento de la capacidad insti-
tucional y la base de conocimientos técni-
cos del pais; el apoyo a los aspectos mas
amplios del proceso de paz; el estableci-
miento o reconstituciéon de sistemas de
informacién, y la rehabilitaciéon de la
infraestructura. De ordinario las institu-
cionessalendebilitadasdelosconflictos,y
si antes ya eran débiles ello puede haber
contribuidoal conflicto. Enconse cuencia,
la OIT debe atribuir una ele vada priori dad
a la asistencia al fomento de la capacidad,
especialmente en los ministerios del tra-
bajo y de asuntos sociales, las organizacio-
nes de trabajadores y empleadores, otras
instituciones del mercado del trabajo y las
autoridades encargadas del reasenta-
miento y la rehabilitacién.
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Es importante que durante el conflicto la
OIT fomente y apoye la participacién
activa de los interlocutores sociales en el
diglogo vy las negociaciones de paz y en la
planificaciéon de la reconstruccién. Los
analisis de la economia de conflicto o de
guerra y de las cuestiones relativas al tra-
bajo y el empleo que son favorables o con-
trarias al proceso de paz podrian aportar
una importante contribucién a este fin.
Asimismo, la OIT debe ayu dar a sus cons
tituyentes tripartitas a participar en los
esfuerzos de reconciliacién y en las nego-
ciaciones de paz, subrayando la importan-
cia de las normas internacionales del
trabajo y las cuestiones referentes al
empleo y la mano de obra, y promoviendo
sucapacidaddeinterveniractivamenteen
esos procesos. En el curso del conflicto la
Organizacién debe coadyuvar a la rehabi-
litacién y reinsercién de los gruposafecta-
dos, como excombatientes, mujeres,
personas discapacitadas y jovenes, vy,
mediante actividades de promocién y pla-
nificacién del empleo, facilitar el logro de
una paz duradera, recrear el tejido social,
rehabilitar la infraestructura y reavivar la
economia.

Hay que prestar atencién especial a la
necesidad de prever y sefialar los fendme-
nos econdmicos y sociales —como la
pobrezay el desem pleo, lainte rrup cién del
dilogo social y las violaciones de los dere-
choshumanos—quecontribuyenaalimen-
tar los conflictos y a socavar el orden
social. La OIT deberfa participar en las
operaciones de alerta temprana de los
conflictos con sus mecanismos de supervi-
si6n de la obser van cia de las nor mas inter
nacionales del trabajo, incluidas las
violaciones de la libertad de asociacién y
del principio de no discriminacién. Ade-
mas, la Organizacién deberfa supervisar
las tendencias nacionales del mercado del
tra bajo, la exclu sién social, la pobreza y las
consecuencias nocivas de las politicas
sociales y econdmicas, que son otras tan-
tas causas de los conflictos. Gracias a su
estructura tripartita, la Organizacién est
en condiciones de promover un didlogo
social que per mita desac ti var o ate nuar las
tensiones.

El alcance y la diversidad de los problemas
enlos pai ses afec tados por conflic toshacen
necesario que la OIT coordine sus activi-
dades con todos los agentes nacionales y

extranjeros, incluidas otras organizaciones
y organismos especializados del sistema de
las Naciones Unidas, para establecer vin-
culos entre las diferentes aportaciones y
potenciar sus actividades respectivas y
conjuntas. Para ello es necesario un plan-
teamientofle xibley global que, alavez que
tiene en cuenta las necesidades particula-
res de los sectores mas vulnerables, integre
a todos los grupos afectados en una res-
puesta colec tivamas ampliaalasnece sida
des de la entera sociedad. Por su parte, la
OIT debe adoptar un enfoque participa-
tivo para llegar a un consenso sobre el
disefo y la aplicacién de programas a nivel
nacional, local y comunitario. La partici-
pacién debe verse como un vehiculo que
facilite la identificacién nacional y local,
para asegurar que los programas sean sos-
tenibles y estén dirigidos por los usuarios.
Otro factor importante es la aportacion
que ello supone al proceso general de
reconciliacién nacional.

Es importante que la OIT indique clara-
mente la asistencia que puede proporcio-
nar y el modo en que puede
proporcionarla, para evitar esperanzas
poco realistas. Los sectores en los que la
OIT puede hacer una aportacién especial
son los siguientes: formulacién de las poli-
ticas sociales y laborales e inclusién de
dichas politicas en los acuerdos de paz;
promocién de la capacidad institucional,
local y nacional, especialmente en materia
de politicas, programas y administracién
del mercado del trabajo; creacién de un
marco legislativo potenciador en la esfera
del derecho del trabajo, relaciones labora-
les y normas internacionales del trabajo;
formacién (en particular orientacién pro-
fesional), incluidos los conocimientos para
la vida, en relacién con las nuevas oportu-
ni da des de empleo; fomento del empleo de
la mujer; rehabilitacién de personas disca-
pacitadas; creaciéon de empleos mediante
el desarrollo de empresas, autoem pleo pro-
ductivo y obras ptblicas de alto coeficiente
de mano de obra; pro tec cién social y ser vi
cios sociales, e investigacién y evaluacién
delasnecesidadesdelmercadodel trabajo.

En Ia formulacién de estos programas de
asistencia, la OIT debera tener en cuenta
los origenes, dindmica y resultados del
conflicto de que se trate. Por ejemplo, es
posible que las situaciones de exclusién
causantes del conflicto no hayan desapa-



recido a su término, mientras que otras pueden haber surgido de resultas del conflicto mismo. Los
pro gramas deben ade cuarse alamedida en que el con flicto haya afec tado alasocie dad y alas carac-
teristicas, complejidad y dindmica de los damnificados. Las repuestas y planteamientos habituales
dela OIT deben adap tarse a fin de que sean m4s per tinen tes y ten gan un mayor impacto en los c on-
tex tosespe cificos. Paraelloesmenes terunamayorfle xibilidad enlos pro ce dimien tos habitualesde
laOrganizacién, que deberd asignar susrecur soshumanosy finan cie ros de unmodo ade cuado para
hacer frente a los problemas especiales de los pafses afectados por conflictos.

Asimismo, hace falta un pro grama espe cial que movi lice losrecur sos de las comu ni da des donantes
a fin de maximizar la asistencia técnica a esos paises, y debe hacerse hincapié en la contribucién
singular que pueden aportar las politicas e intervenciones laborales y sociales para mitigar esos
problemas.
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A fin de estable cerunmarcoparalaacciéon dela OIT, con ven driarecon side rarlasnor masinterna-
cionales del trabajorelativasalospaisesafectadosporconflictos (particularmente las Recomen da
ciones Nos. 68, 71, 72 y 73%, adoptadas en 1944), y evaluar las necesidades de revisién de esas
normas, para que puedan proporcionar orientacién en las situaciones actuales de conflicto. Asi-
mismo, deberfa prestarse especial atencién a los convenios de la OIT relativos a los derechos
humanos, especialmente el Convenio N2 111, que puede contribuirdecisivamente a evitarlas dis-
criminaciones antes, durante y después del conflicto, asi como otros con ve niosyrecomendaciones
pertinentes de la OIT.

La presente Declaracién tiene por objeto poner de relieve el compromiso de la Organizacién de
atender a las necesidades de los paises afectados por los conflictos y, de conformidad con su man-
dato, colaborar con los Estados miembros de todas las regiones del mundo a fin de crear las condi-
ciones necesarias para una paz duradera y un desarrollo econémico y social equitativo.”

Recomendacién N2 68: Seguridad de los ingresos y atencién médica para combatientes desmovilizados y trabajadores
desempleados de las industrias de guerra; Recomendacién N2 71: Organizacién del empleo en la fase de transicién de
la guerra a la paz; Recomendacién N2 72: Servicios de empleo; y Recomendacién N2 73: Planificacién nacional de
obras publicas, 1944.
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