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PREFACIO

La pro li fe ra ción de los con flic tos arma dos en todo el mundo, y sus con se cuen cias,
supone una grave ame naza para el desa rro llo y el pro greso social en nues tro tiempo. El fomento
del empleo y la for ma ción pro fe sio nal son indis pen sa bles para la rein ser ción efec tiva de millo nes
de per so nas afec ta das por los con flic tos, para la recons truc ción y la edi fi ca ción de una paz sos te -
ni ble; no obs tante, las con se cuen cias per ju di cia les de los con flic tos arma dos desde el punto de
vista socioe co nó mico, polí tico, psi co ló gico, físico y humano, hacen de ello un pro blema de difí cil 
solu ción. Son menes ter enfo ques inno va do res que ten gan debi da mente en cuenta la natu ra leza
del con texto y los pro ble mas plan tea dos. Las direc ti vas que figu ran en el pre sente docu mento
son un intento de esta ble cer los cri te rios ade cua dos, y de ofre cer ins tru men tos de pla ni fi ca ción y
apoyo a los que deci den las polí ti cas, los que pla nean y lle van a la prác tica los pro gra mas y otros
agen tes impor tan tes en el plano nacio nal, regio nal e inter na cio nal.

En el docu mento se ana li zan de forma con cisa algu nas de las cues tio nes fun da men ta les
que deben tenerse en cuenta, y se seña lan direc ti vas con cre tas para los pro gra mas; asi mismo, se
da una indi ca ción de las medi das que podría adop tar la OIT. Para un exa men más por me no ri zado 
de estas medi das, véase la Decla ra ción sobre la polí tica de la OIT en los paí ses afec ta dos por con -
flic tos, adop tada en el Semi na rio Inte rre gio nal de Turín (noviem bre de 1997), así como el docu -
mento “Un marco para la polí tica y la acción de la OIT en los paí ses afec ta dos por con flic tos”
(OIT, 1997). La ela bo ra ción y uti li za ción de las direc ti vas ha de cons ti tuir un pro ceso diná mico y 
fle xi ble; las direc ti vas debe rán adap tarse a los con tex tos pro pios de los paí ses afec ta dos por con -
flic tos, y ofre cen ejem plos con cre tos de los pro gra mas y pro yec tos opor tu nos en esos con tex tos.

Que da ría mos muy agra de ci dos a los usua rios de las direc ti vas si tuvie ran a bien pro por -
cio nar nos infor ma ción sobre su apli ca ción, a fin de que poda mos some ter las a revi sión cons -
tante, para mejo rar su efec ti vi dad. La infor ma ción deberá enviarse a la Sra. Euge nia Date- Bah, Ser -
vi cio de Polí ti cas y Sis te mas de For ma ción, OIT, CH- 1211, Gine bra 22, Suiza.

Estas direc ti vas son uno de los pro duc tos del Pro grama de Acción de la OIT sobre For -
ma ción Pro fe sio nal y Empre sa rial para Paí ses que salen de un Con flicto Armado, en eje cu ción
durante el bie nio de 1996- 1997. El obje tivo de este Pro grama con sis tía en pro mo ver la capa ci dad 
local, nacio nal e inter na cio nal para pla near y lle var a la prác tica pro gra mas efi ca ces de rein ser -
ción, recons truc ción y fomento de la paz. Se rea lizó un gran número de estu dios por paí ses y de
otro tipo en las dife ren tes regio nes del mundo, y se orga ni za ron semi na rios nacio na les e inte rre -
gio na les y reu nio nes con sul ti vas. Todas estas acti vi da des han pro por cio nado varios pro duc tos,
algu nos de los cua les figu ran en la biblio gra fía y en la lista com ple men ta ria de lec tu ras, al final del 
pre sente docu mento.

Por último, deseo dar las gra cias a las siguien tes per so nas, que con tri bu ye ron a la pre pa -
ra ción de las direc ti vas: los Sres. Chris Cra mer y John Weeks, con sul to res exter nos; b) la Sra. Euge nia
Date- Bah, Coor di na dora del Pro grama de Acción; c) el Sr. Jean Gruat d) el Sr. Paulo Bar cia, la Sra.
Irma Specht y diver sos fun cio na rios de la OIT en la sede y sobre el terreno, par ti ci pan tes o no en el Pro -
grama de Acción; y e) muchos miem bros cons ti tu yen tes tri par ti tas de la OIT, en par ti cu lar los asis ten tes
al Semi na rio Inte rre gio nal de la OIT sobre Rein ser ción de Gru pos Afec ta dos por Con flic tos, cele brado
en Turín del 3 al 7 de noviem bre de 1997.

Diciembre de 1997 Maria Ducci
Jefa del Servicio de Políticas y Sistemas de Formación    

Oficina Internacional del Trabajo, Ginebra, Suiza
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RESUMEN

En el pre sente docu mento se exa mi nan las nece si da des de fomento del empleo y for -
ma ción pro fe sio nal en los paí ses afec ta dos por con flic tos, y en par ti cu lar la manera en que
los pro gra mas de for ma ción y empleo debe rán adap tarse a este con texto. La com bi na ción
más ade cuada de ins tru men tos y méto dos depen derá de las cir cuns tan cias con cre tas del país 
afec tado por el con flicto, que hacen nece sa rio un enfo que inte grado y una serie de aso cia -
cio nes cla ra mente defi ni das entre agen tes a nivel local, nacio nal e inter na cio nal.

Cuando se apli quen las direc ti vas a situa cio nes con cre tas, debe rán tenerse en
cuenta los orí ge nes del con flicto de que se trate. Las ten sio nes socia les que con tri bu yen a los
con flic tos tien den a sobre vi vir los, y hay que tra tar de resol ver las con pro gra mas de rein ser -
ción y recu pe ra ción. En el pre sente docu mento se hace espe cial hin ca pié en la nece si dad de
que los pro gra mas de rein ser ción se ini cien con una inves ti ga ción y aná li sis a fondo de los
orí ge nes y las con se cuen cias del con flicto, y el corres pon diente con junto de ins tru men tos
des ti na dos a satis fa cer las nece si da des de las diver sas pobla cio nes afec ta das. Ade más, cada
pro grama debe adap tarse en fun ción de las con se cuen cias del con flicto para la socie dad. El
con flicto surte efec tos direc tos e indi rec tos que afec tan de muchas mane ras dis tin tas a los
com ba tien tes, a las muje res, las per so nas interna y exter na mente des pla za das, las per so nas
dis ca pa ci ta das, los niños y los refu gia dos. Cada grupo tiene sus nece si da des pro pias, pero no
exclu si vas, y estas nece si da des deben incor po rarse al con junto de los pro gra mas, evi tando
orga ni zar pro gra mas que redun den en una segre ga ción de los gru pos.

De ordi na rio los con flic tos debi li tan a las ins ti tu cio nes, y por otra parte defi cien cias
ins ti tu cio na les pre vias pue den con tri buir a que esta lle el con flicto. Estas defi cien cias requie -
ren, y crean, una opor tu ni dad de esta ble cer una estre cha cola bo ra ción entre las ins ti tu cio -
nes, como ocu rre con los pro gra mas de empleo y for ma ción pro fe sio nal en los paí ses afec ta -
dos por con flic tos. Lo mejor sería cola bo rar con las capa ci da des nacio na les y loca les, y al
pro pio tiempo pro mo ver las, sin esta ble cer meca nis mos para le los para la eje cu ción de los
pro gra mas, diri gi dos desde el exte rior, que pasen por alto a las ins ti tu cio nes loca les débi les.

El con flicto hace vul ne ra bles a los tra ba ja do res. Las reser vas de capi tal públi cas y pri -
va das se ago tan, y la mano de obra ve difi cul tada su movi li dad. En muchos casos, la movi li -
dad con siste en sepa rar a las per so nas de sus redes de pro tec ción social y sus medios de pro -
duc ción, lo que las hace vul ne ra bles por par tida doble. Es urgen te mente nece sa rio mejo rar
el con trol de los mer ca dos del tra bajo para faci li tar la rein ser ción de los refu gia dos/repa tria -
dos, excom ba tien tes, viu das de gue rra y otras per so nas, y tal vez refor mar los regla men tos,
cuando obs ta cu li zan la demanda de mano de obra. Es igual mente nece sa rio mejo rar los sis -
te mas de infor ma ción del mer cado del tra bajo en los paí ses afec ta dos por los con flic tos; la
infor ma ción puede acu mu larse rápi da mente mediante téc ni cas tales como el sis tema KIS,
en el con texto de una ope ra ción cons tante e inin te rrum pida. No obs tante, será difí cil alcan -
zar el obje tivo de la pro mo ción del empleo cuando las con di cio nes macroe co nó mi cas sean
exce si va mente res tric ti vas; la polí tica macroe co nó mica debe tener en cuenta las con di cio -
nes eco nó mi cas y socia les espe cí fi cas de los paí ses afec ta dos por con flic tos.

El pro blema de las pobla cio nes afec ta das requiere la apli ca ción simul tá nea de una
serie de pro gra mas, a saber: for ma ción para la vida y la paz, for ma ción pro fe sio nal, desa rro llo 
de la pequeña empresa y la microem presa, obras de infraes truc tura de alto coe fi ciente de
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mano de obra y pro tec ción social. Estos pro gra mas deben coor di narse para redu cir al
mínimo las dupli ca cio nes y con se guir una com ple men ta rie dad óptima; los pro gra mas irán
diri gi dos a comu ni da des que con tri bu yan a su diseño y eje cu ción, y no a gru pos espe cia les.
Las acti vi da des de for ma ción pro fe sio nal y de otro tipo des ti na das a los excom ba tien tes pue -
den hacer que otros gru pos afec ta dos por el con flicto se sien tan dis cri mi na dos, y per tur bar la 
rein ser ción social. No obs tante, a veces hay razo nes prag má ti cas que obli gan a dedi car
recur sos expre sa mente a los excom ba tien tes. Por otra parte, los pro gra mas deben ser inte -
gra dos y diná mi cos: no sólo sus com po nen tes deben estar rela cio na dos entre sí, sino que
ade más ha de pro du cirse un pro ceso cons tante de aco pio de infor ma ción, eje cu ción, vigi lan -
cia y eva lua ción de los pro gra mas y mejora cons tante del diseño de los pro gra mas y pro yec -
tos, en res puesta a los rápi dos cam bios de la situa ción en los paí ses afec ta dos por con flic tos.

Los pro gra mas deben con tar con una par ti ci pa ción máxima. Esto, aun que pueda
pro vo car gas tos y demo ras, tam bién puede con so li dar una paz social dura dera, faci li tando al
pro pio tiempo la iden ti fi ca ción nacio nal con los pro gra mas. El cri te rio gene ral ha de ser par -
ti ci pa tivo; por ejem plo, los pro gra mas diri gi dos al público en gene ral deben incor po rar a los
excom ba tien tes o a la per so nas dis ca pa ci ta das. Este método podría redu cir los cos tos admi -
nis tra ti vos y de vigi lan cia, al tiempo que ami nora las pro ba bi li da des de que se pro duz can dis -
cri mi na cio nes.

Las acti vi da des de reha bi li ta ción y amplia ción de la infraes truc tura son esen cia les en 
la mayo ría de los pro gra mas para la pos gue rra. La infraes truc tura tiende a resul tar gra ve -
mente dañada en los con flic tos, y es indis pen sa ble para la recu pe ra ción social, eco nó mica y
polí tica y para la cohe sión nacio nal. Las obras infraes truc tu ra les tie nen un gran poten cial de
crea ción de empleos, directa o indi rec ta mente. El coe fi ciente de uti li za ción de mano de obra 
de los pla nes de reha bi li ta ción de la infraes truc tura es varia ble, y debe eva luarse cui da do sa -
mente desde un prin ci pio, cote jando la absor ción de mano de obra con la cali dad del pro -
ducto y los cos tos de man te ni miento a largo plazo. Exis ten varios sis te mas ins ti tu cio na les
para la ges tión y eje cu ción de las obras infraes truc tu ra les. La “mejor prác tica” depen derá de
la capa ci dad ins ti tu cio nal local; los pro gra mas deben ir enca mi na dos a crear aso cia cio nes
efec ti vas entre el Estado y el sec tor pri vado, que inclu yan a las comu ni da des loca les.

Los con flic tos inte rrum pen la pro mo ción pro fe sio nal en muchas acti vi da des asa la -
ria das y de autoem pleo, y desor ga ni zan los meca nis mos socia les y de otro tipo mediante los
cua les la pobla ción adquiere capa ci da des socia les. Por con si guiente, en los paí ses afec ta dos
por con flic tos suele pro du cirse una cri sis de la for ma ción y el empleo, que con fre cuen cia es
una inten si fi ca ción de la situa ción ante rior al con flicto, carac te ri zada por la insu fi ciente
capa ci dad pro fe sio nal. Por otra parte, las capa ci da des pro fe sio na les reque ri das pue den cam -
biar de resul tas de la des truc ción de la estruc tura eco nó mica y de la desor ga ni za ción de la
vida de las fami lias. Hará falta una amplia varie dad de acti vi da des de ense ñanza, entre ellas,
las de for ma ción para la vida. Qui zás deban orga ni zarse pro gra mas de for ma ción des ti na dos
con cre ta mente a los com ba tien tes des mo vi li za dos, las per so nas dis ca pa ci ta das, las muje res y 
los niños, y tam bién a las comu ni da des. No obs tante, es prob able que la inclu sión de gru pos
vul ne ra bles en pro gra mas más amplios sea social mente más ren ta ble que los pro gra mas des -
ti na dos a gru pos espe cí fi cos, que cau sen la segre ga ción de la pobla ción. Siem pre que sea
posi ble, la for ma ción deberá impar tirse en las comu ni da des, y no en cen tros de capa ci ta ción
ale ja dos. En gene ral, con viene adop tar un enfo que fle xi ble y uti li zar diver sos ser vi cios de
for ma ción.

Es urgente orga ni zar la orien ta ción pro fe sio nal con miras al autoem pleo y al empleo
asa la riado. Lo mismo podría decirse de la ense ñanza comer cial, que puede con tri buir rápi da -
mente al cre ci miento del empleo; esta for ma ción debe ir diri gida tanto a los sec to res for ma -
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les como a los infor ma les. Como los nive les de desa rro llo de los paí ses afec ta dos por con flic -
tos son muy desi gua les, la for ma ción pro fe sio nal comer cial debe impar tirse de una manera
fle xi ble y fácil de adap tar. Muchos paí ses afec ta dos por con flic tos son de bajos ingre sos, y en
ellos las empre sas peque ñas e infor ma les pro por cio nan la mayor parte de los empleos. Los
pro gra mas de fomento deben con di cio narse a la estruc tura de la demanda de bie nes y ser vi -
cios, y coor di narse con la dis po ni bi li dad y la reha bi li ta ción de la infraes truc tura.

Los pro fun dos cam bios socia les y eco nó mi cos cau sa dos por el con flicto favo re cen la
apa ri ción de unos cuan tos empre sa rios afor tu na dos, que dis po nen de los medios finan cie ros
y la expe rien cia con los cua les podrían con tri buir a la recu pe ra ción en tiempo de paz. Según
las con di cio nes polí ti cas pre va le cien tes qui zás con ven dría faci li tar la con ver sión de estos
empre sa rios en hom bres de nego cios durante la pos gue rra.

En el pre sente docu mento se indi can las con tri bu cio nes espe cí fi cas que puede apor -
tar la OIT a la for ma ción pro fe sio nal y la pro mo ción del empleo en los paí ses afec ta dos por
los con flic tos. La Orga ni za ción tiene un papel espe cial mente impor tante que desem pe ñar,
habida cuenta de su misión fun da dora, el número de Esta dos Miem bros que se han encon -
trado o se encuen tran en una situa ción de con flicto, y la Reco men da ción Nº 71 de 1944,
rela tiva a la tran si ción de la gue rra a la paz. La efi ca cia de las ope ra cio nes de la OIT depende
esen cial mente de la coor di na ción con otros agen tes, nacio na les y extran je ros. La Orga ni za -
ción debe ría inter ve nir lo antes posi ble en las situa cio nes de con flicto pla neando y dise -
ñando pro gra mas, algu nos de los cua les podrían apli carse antes de que ter mine el con flicto.
Un papel sin gu lar e impor tante de la OIT con siste en pro mo ver la obser van cia de las nor mas 
en el lugar de tra bajo y los dere chos de los tra ba ja do res, inclui dos los de las peque ñas empre -
sas y las microem pre sas, con miras a garan ti zar la exis ten cia de una fuerza labo ral efi caz en el
marco de una socie dad soli da ria.
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1. INTRODUCCIÓN

1.1 Finalidad y
utilización de las
directivas

1. Los pro gra mas de for ma ción y
empleo son resul tado de la expe rien cia
acu mu lada durante dece nios, y sus ele -
men tos son bien cono ci dos. Sin embargo,
menos cono cido es el modo de adap tar los a 
las situa cio nes de los paí ses afec ta dos por
con flic tos, para que pue dan apli carse con
efi ca cia y direc ta mente a las nece si da des
urgen tes de la solu ción de con flic tos, la
rein ser ción, la recons truc ción y la edi fi ca -
ción de la paz. El pre sente docu mento pre -
senta direc ti vas para la pla ni fi ca ción y eje -
cu ción de pro gra mas de fomento del
empleo y for ma ción pro fe sio nal con miras a 
la rein ser ción de las pobla cio nes afec ta das
por los con flic tos en la socie dad civil. En
una situa ción de con flicto toda la pobla -
ción, prác ti ca mente, resulta afec tada de un 
modo u otro. Las pre sen tes direc ti vas van
diri gi das espe cial mente a las per so nas cuya
capa ci dad de ase gu rar la sub sis ten cia ha
que dado mer mada por el con flicto.1 Se
basa en expe rien cias, datos e ideas de la
OIT, espe cial mente de años recien tes, por
ejem plo las deri va das del Pro grama de
Acción de la OIT sobre For ma ción Pro fe -
sio nal y Empre sa rial para Paí ses que salen
de un Con flicto Armado (1996- 1997), la
Reco men da ción Nº 71 de la Con fe ren cia
inter na cio nal del tra bajo sobre la fase de
tran si ción de la gue rra a la paz y demás nor -
mas inter na cio na les del tra bajo, así como
otras infor ma cio nes per ti nen tes no pro ce -
den tes de la Orga ni za ción.

2. Los usua rios del pre sente docu -
mento serán los res pon sa bles nacio na les de 
las polí ti cas, los pla ni fi ca do res y los eje cu -
to res del gobierno, las orga ni za cio nes de
emplea do res y tra ba ja do res, otros órga nos
nacio na les y agen tes de la socie dad civil,
donan tes, orga nis mos inter na cio na les,
órga nos bila te ra les y mul ti la te ra les y orga -
ni za cio nes no guber na men ta les en los paí -
ses afec ta dos por con flic tos; se trata de
orien tar a estos usua rios res pecto de la pla -
ni fi ca ción y la apli ca ción de pro gra mas de
for ma ción pro fe sio nal y fomento del
empleo. Por lo gene ral, se insiste en que
estos agen tes no deben actuar por sí solos,
sino en el marco de aso cia cio nes bien defi -
ni das. Es de espe rar que con ello se pro -
mueva un inter cam bio activo de opi nio -
nes, que faci lite la adap ta ción del
docu mento a con tex tos espe cí fi cos y con -
tri buya a su mejora gene ral.

3. El obje tivo prin ci pal con siste en ofre -
cer un ins tru mento de pla ni fi ca ción y pro -
gra ma ción para la apli ca ción pun tual y
efec tiva de sis te mas de for ma ción pro fe sio -
nal y pro mo ción de los medios de sub sis -
ten cia en los paí ses afec ta dos por con flic -
tos. A fin de ser más efi ca ces, las direc ti vas
adap tan los sis te mas de for ma ción pro fe -
sio nal y crea ción de empleos a las cir cuns -
tan cias espe cí fi cas de esos paí ses. Los pro -
gra mas se adap tan teniendo ple na mente
en cuenta que cada situa ción de con flicto
es dis tinta. Las situa cio nes de con flic tos se
regis tran en diver sos paí ses, desde los de
muy bajos ingre sos (como Cam boya, Sie rra 
Leona y Mozam bi que) a los que son, o han
sido, de media nos ingre sos (como Croa cia

1

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



y Bos nia). Así pues, es difí cil pre pa rar
direc ti vas que sean igual mente apli ca bles
a Bos nia, Irlanda del Norte, Libe ria, Cam -
boya o Sri Lanka. Los pro ble mas a que
hacen frente los inter lo cu to res socia les y
otros agen tes nacio na les de estos paí ses
son dis tin tos, en lo que res pecta al nivel de 
desa rro llo y la estruc tura de la eco no mía,
la com po si ción étnica y otras carac te rís ti -
cas de la pobla ción, los orí ge nes y el
impacto del con flicto, y otras cir cuns tan -
cias del país. Por con si guiente, lo que se
con si de ra ría ade cuado o idó neo para un
país puede ser impo si ble o ine fi caz en otro;
lo que per mite resol ver pro ble mas acu -
cian tes en una región de un país puede
resul tar ina de cuado o incluso con tra pro -
du cente en otra. Los pro ble mas a que
hacen frente los inter lo cu to res socia les y
otros agen tes nacio na les en los dife ren tes
con tex tos varían tam bién, en fun ción de
los mis mos fac to res. Ello no impide deter -
mi nar prin ci pios ope ra ti vos gene ra les,
pero lo difi culta en extremo y limita dichos 
prin ci pios, espe cial mente en su nivel de
espe ci fi ci dad e incluso de per ti nen cia. Así
pues, estas direc ti vas deben apli carse con
fle xi bi li dad. En último tér mino, todas las
direc ti vas deben adap tarse a los con tex tos
y con di cio nes espe cí fi cos. Por ello nece si -
ta mos las obser va cio nes de los usua rios,
espe cial mente acerca del modo de adap tar 
las direc ti vas a las situa cio nes con cre tas y
la manera de ajus tar las a fin de con se guir
un equi li brio ade cuado entre su gene ra li -
dad y su espe ci fi ci dad. Se trata, pues, de
un pro ceso de ela bo ra ción en curso.

4. La fina li dad de las direc ti vas es la
pro mo ción de los medios de sub sis ten cia y
la for ma ción pro fe sio nal en los paí ses afec -
ta dos por con flic tos. El con cepto de pro -
mo ción de los medios de sub sis ten cia
abarca el tra bajo asa la riado, el no asa la -
riado y el autoem pleo. La for ma ción se
vin cula al empleo mediante la orien ta ción
pro fe sio nal, la for ma ción para la vida y la
pre pa ra ción para el empleo. El obje tivo
cen tral de las direc ti vas tiene tam bién una
fina li dad polí tica: pro mo ver el diá logo

nor ma tivo entre los pla ni fi ca do res, los ase -
so res y los donan tes, para fomen tar un
inter cam bio inte rac tivo de lec cio nes y
expe rien cias entre los agen tes en el pro -
ceso de rein ser ción y reha bi li ta ción.

5. Debe tenerse muy en cuenta que la
orien ta ción pro fe sio nal y el fomento de la
capa ci dad son ele men tos esen cia les de
todo pro grama inte grado cuya fina li dad
con sista en pro mo ver la capa ci dad de
empleo de los gru pos afec ta dos por con flic -
tos, mediante la crea ción de opor tu ni da des 
de empleo, autoem pleo y otras acti vi da des
remu ne ra do ras. Las direc ti vas expues tas
en el docu mento reco no cen este extremo,
pero para per mi tir un exa men más deta -
llado de la orien ta ción pro fe sio nal, se
dedica una sec ción espe cial a este tema. El
fomento de la capa ci dad cons ti tuye el ele -
mento cen tral de un con junto de acti vi da -
des de for ma ción de la OIT, titu lado Apoyo
téc nico al fomento de la capa ci dad de los pro -
mo to res del empleo en los paí ses afec ta dos por
con flic tos. El con junto de acti vi da des de
for ma ción puede uti li zarse para le la mente
al docu mento sobre direc ti vas.

6. El docu mento puede ser vir asi -
mismo de guía –en el con texto del Marco
para la polí tica y la acción de la OIT en los 
paí ses afec ta dos por con flic tos (OIT,
1997)– a la posi ble apor ta ción de la Orga ni -
za ción a las acti vi da des de las Nacio nes
Uni das des ti na das a mejo rar las cau sas y los
efec tos de los con flic tos en los Esta dos
Miem bros. La clave de un papel efi caz en el
marco del sis tema inter na cio nal es la coor -
di na ción entre los orga nis mos cons ti tu yen -
tes de las Nacio nes Uni das, las ins ti tu cio nes 
finan cie ras inter na cio na les y otros órga nos.
Con miras a faci li tar esta coor di na ción y
una inter ven ción efi caz de la OIT con ven -
dría que la Orga ni za ción par ti ci pase desde
un prin ci pio en el pro ceso de bús queda de la 
paz y solu ción de los con flic tos. En el curso
de ese pro ceso, la OIT podría pro por cio nar
orien ta ción a fin de incluir el empleo y la
for ma ción en los pro gra mas de rein ser ción,
recons truc ción de pos gue rra y edi fi ca ción
de la paz como ele men tos fun da men ta les de 
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dichos pro gra mas, aun que man te nién dose
–al igual que los otros orga nis mos de las
Nacio nes Uni das– neu tral entre los gru pos y 
los inte re ses enfren ta dos de la socie dad. La
Orga ni za ción puede apro ve char su tra di cio -
nal com po si ción tri par tita para pro mo ver
un diá logo abierto y la regu la ción de la
repre sen ta ti vi dad en los pro gra mas de
apoyo a los paí ses afec ta dos por con flic tos, y
como base del fomento de la recon ci lia ción.

7. Muchos de los pro gra mas o posi bi -
li da des de acción res pecto de los medios de
sub sis ten cia son apli ca bles a situa cio nes no 
con flic ti vas. En un país afec tado por un
con flicto exis ten pro ble mas espe cia les de
diseño y eje cu ción que no se dan en con di -
cio nes “nor ma les”. Espe cial mente impor -
tante es la recons truc ción de la socie dad
para satis fa cer las nece si da des de la pobla -
ción, lo que requiere, entre otras cosas, la
reha bi li ta ción de la infraes truc tura física,
la recons ti tu ción de la capa ci dad admi nis -
tra tiva del gobierno y otras ins ti tu cio nes
com pe ten tes, y la recon ci lia ción de gru pos
enfren ta dos. La rein ser ción de las pobla -
cio nes en el marco social recons ti tuido
forma parte de este pro ceso. En el caso de
los excom ba tien tes y las per so nas des pla za -
das, se trata tam bién de un pro ceso de
reins ta la ción física. Lo que se busca es
crear medios de sub sis ten cia para todos los
gru pos afec ta dos por el con flicto, y que
éstos pue dan supe rar los trau mas de la vio -
len cia.

8. En el pre sente docu mento no se
exa mina en deta lle las cau sas de los con -
flic tos, ni el marco ana lí tico en el que se
basa la recons truc ción y la rein ser ción, ya
que estos temas se con si de ran en otros tra -
ba jos.2 Las cau sas de los con flic tos son muy
varia das y espe cia les, y no pue den des cri -
birse en un docu mento de carác ter gene ral. 
No obs tante, las direc ti vas dejan en claro
que todos los pro gra mas deben par tir del
aná li sis y la com pren sión de las cau sas del
con flicto y sus con se cuen cias.

9. Los con flic tos desor ga ni zan el pro -
ceso de desa rro llo. Para la recons truc ción y 
la rein ser ción es esen cial esta ble cer un vín -
culo entre la emer gen cia y la reha bi li ta -
ción, y reem pren der el pro ceso de desa rro -
llo del país. Así pues, las direc ti vas abar can
este pro ceso de tran si ción desde el ini cio
de las ope ra cio nes de rein ser ción y recons -
truc ción.

10. Cada con flicto tiene cau sas pro -
pias, una solu ción única y aspec tos con cre -
tos de devas ta ción. Pocas direc ti vas pue -
den apli carse sin modi fi ca ción a todas las
situa cio nes; por lo tanto, en cada país o
región los agen tes deben eva luar la ido nei -
dad de todos los ele men tos de las direc ti -
vas; esto supone que el con cepto de “mejor
prác tica” debe inter pre tarse fle xi ble mente, 
de modo que el pro ceso de adop ción de
deci sio nes dependa de las cir cuns tan cias
par ti cu la res de cada situa ción.

11. No obs tante, la expe rien cia de los
dife ren tes paí ses puede ser vir de orien ta -
ción a la pla ni fi ca ción gene ral. La dis cu -
sión de las direc ti vas por el per so nal de eje -
cu ción puede con tri buir a adop tar una
fle xi bi li dad ade cuada. Pode mos decir pues
que las direc ti vas pre sen ta das no son
inmo di fi ca bles, sino que for man parte de
un pro ceso inte rac tivo en el que el cono ci -
miento acu mu lado de los diver sos agen tes
se sin te tiza mediante el exa men y la dis cu -
sión.

12. Las direc ti vas insis ten mucho en la
coo pe ra ción y la divi sión del tra bajo. El
pro ceso de rein ser ción, des ti nado a pro mo -
ver el desa rro llo basado en una paz equi ta -
tiva, nece sita el apoyo de los prin ci pa les
agen tes nacio na les, regio na les e inter na -
cio na les en un pro grama glo bal de recons -
truc ción nacio nal. Es esen cial la coor di na -
ción entre los agen tes inter nos y exter nos.
Igual mente impor tante es la crea ción de
capa ci dad ins ti tu cio nal y la ins ti tu ción de
una serie de aso cia cio nes ins ti tu cio na les
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bien defi ni das entre los diver sos agen tes
del país; ello per mi tirá movi li zar con la
máxima efi ca cia los recur sos admi nis tra ti -
vos dis po ni bles y las fuen tes de infor ma -
ción, y lle var a la prác tica los pro gra mas y
pro yec tos en un marco inte grado con
objeto de con se guir una mayor siner gia e
impacto, y tener más en cuenta toda la
gama de inte re ses y nece si da des.

13. Exis ten direc ti vas más deta lla das,
apli ca bles a los dife ren tes sec to res y mate -

rias, que pue den com ple men tar las direc -
tri ces gene ra les expues tas en el pre sente
docu mento. Ejem plos de esas direc ti vas
son las titu la das “Cues tio nes rela ti vas a la
mujer y a la igual dad de los sexos que son
de impor tan cia para la for ma ción pro fe sio -
nal y el fomento del empleo en los paí ses
afec ta dos por con flic tos”, “Los sin di ca tos
en los paí ses afec ta dos por con flic tos” y “La 
rein ser ción de com ba tien tes des mo vi li za -
dos mediante la for ma ción y el empleo”.
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1.2 Glosario

14. No existe un modelo apli ca ble a
todas las situa cio nes de con flicto . Sin
embargo, el empleo de algu nos tér mi nos
uni for mes puede faci li tar la pla ni fi ca ción y
la apli ca ción de las medi das en los paí ses
afec ta dos por con flic tos. La defi ni ción de
esos tér mi nos con tri buirá a escla re cer la
rela ción entre las direc ti vas y los pro ble mas 
que se desea resol ver.

n La emer gen cia es el período de un con -
flicto en el cual hay una con fla gra ción
armada, o se pro du cen sufri mien tos
huma nos extre mos deri va dos del con -
flicto, como las epi de mias de ham bre.

n La reha bi li ta ción se com pone de las
medi das inme dia tas de pos gue rra des -
ti na das a ase gu rar un fun cio na miento
mínimo de los ser vi cios infraes truc tu -
ra les de trans porte y comu ni ca cio nes,
vivienda y admi nis tra ción pública. De
ordi na rio las medi das de reha bi li ta ción 
se apli can por un período breve.

n La recons truc ción es el pri mer paso del
pro ceso de desa rro llo, que con siste en
la repa ra ción y expan sión de las ins ta -
la cio nes físi cas, y en el fomento de la
capa ci dad admi nis tra tiva de los sec to -
res público y pri vado (inclui das las
ONG). En la prác tica es difí cil dis tin -
guir entre la reha bi li ta ción y la recons -
truc ción.

n Por ope ra cio nes de desa rro llo se
entiende la con ti nua ción a largo plazo
de la tarea de recons truc ción, y tam -
bién el ini cio de nue vos pro gra mas
para aumen tar el capi tal físico,
humano y social.

n La rein ser ción es el pro ceso gene ral de
reab sor ción en la socie dad civil de las
pobla cio nes afec ta das por los con flic -
tos.

n La recon ci lia ción es el pro ceso por el
cual se eli mi nan gra dual mente las ten -
sio nes y ani mo si da des que han dado
lugar al con flicto.

n Por selec ción de bene fi cia rios se
entiende la iden ti fi ca ción de las pobla -
cio nes según carac te rís ti cas pre de ter -
mi na das: excom ba tien tes, refu gia dos,
per so nas inter na mente des pla za das,
muje res, niños sol da dos, per so nas dis -
ca pa ci ta das, etc. La fina li dad de esta
ope ra ción es excluir a per so nas no
bene fi cia rias, en prin ci pio con arre glo
a cri te rios obje ti vos y jus tos.
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2. CON FLICTO Y DESAR ROLLO:
CUES TIO NES PRINCIPALES

15. En el diseño y la apli ca ción de pro -
gra mas de for ma ción pro fe sio nal y pro mo -
ción de medios de sub sis ten cia en los paí ses 
afec ta dos por con flic tos debe tenerse en
cuenta, entre otras cosas, la natu ra leza de
la situa ción, los gru pos afec ta dos por con -
flic tos y el marco ade cuado para dise ñar y
poner en prác tica los pro gra mas de rein ser -
ción.

16. En esta tesi tura debe tenerse siem -
pre pre sente que el obje tivo fun da men tal
de los pro gra mas de rein ser ción es con tri -
buir al fomento de una paz sos te ni ble, el
retorno a la vida civil y la mejora de las
con di cio nes mate ria les y de otro tipo de
las pobla cio nes. Así pues, todos los agen -
tes par ti ci pan tes en el pro ceso –a nivel

local, nacio nal o inter na cio nal– habrían de 
pro cu rar con tri buir a esta fina li dad. Puede
ocu rrir que un con flicto ter mine sin que se
hayan resuelto sus cau sas; de ser así, el con -
flicto puede resur gir y aca bar con la paz. En 
cam bio, el pro ceso de solu ción de con flic -
tos y fomento de la paz trata de eli mi nar
algu nas ideas, cre en cias y pre jui cios, esta -
ble ciendo una serie de con cep tos, cre en -
cias y pre jui cios posi ti vos que son incom pa -
ti bles con el retorno a la vio len cia. La
apli ca ción de los dis tin tos ele men tos de un
pro grama de rein ser ción es una ope ra ción
en gran parte téc nica y de ges tión. La apli -
ca ción efec tiva será una de las pie dras
angu la res de la solu ción de los con flic tos y
la edi fi ca ción de la paz.
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2.1 La situación en los
países afectados por
conflictos

17. El con flicto es un pro ceso com pli -
cado que tiene cau sas diver sas y no pre -
senta un “ciclo vital” gene ral y fijo. Del
exa men de los con flic tos actua les se des -
prende que la mayo ría de ellos no siguen
las tres fases del pro ceso: paz, con flicto y
solu ción. Los inten tos de apli car esta divi -
sión a las situa cio nes de con flic tos son for -
zo sa mente sub je ti vos. Incluso la dico to mía 
entre con flicto y paz puede ser una sim pli -
fi ca ción enga ñosa. Muchos paí ses que
pade cen un con flicto armado han pasado
antes por un largo período de vio len cia
regio na li zada o de baja inten si dad. Así
pues, la tran si ción de la “paz” a la “gue rra”
es un con cepto de grado y de inter pre ta -
ción. Los con flic tos arma dos abier tos sue -
len esta llar des pués de un pro lon gado
período de vio len cia aguda e inter mi tente, 
o de otras for mas de delin cuen cia armada.
La con ti nua ción o, en algu nos casos, el
incre mento de esta última ten den cia suele
afec tar tam bién a la esta bi li dad en la pos -
gue rra. Ade más, a menudo los acuer dos
ofi cia les de paz van segui dos de una con ti -
nua ción de la lucha armada, de inten si dad
varia ble. Con unas pocas excep cio nes, los
pro ce sos de recon ci lia ción y rein ser ción se
pro du cen en un con texto carac te ri zado
por la vio len cia y la inse gu ri dad lar va das;
esto hace aún más difí cil una defi ni ción
pre cisa del tér mino “paz”. Las res pues tas
pro gra má ti cas a las situa cio nes de con -
flicto no se apli can en un con texto carac -
te ri zado por una “paz” esta ble sino más
bien en una situa ción de con flicto decre -
ciente. Uno de los obje ti vos prin ci pa les de
estas medi das es faci li tar el pro ceso de pro -
mo ción o edi fi ca ción de la paz. Si su apli -
ca ción depende de que se lle gue pre via -
mente a una situa ción esta ble de paz en
sen tido estricto, el alcance y los resul ta dos
de estas medi das que da rán gra ve mente
limi ta dos. Ade más, muchos con flic tos son

de larga dura ción, mien tras que otros son
rela ti va mente bre ves o no dema siado pro -
lon ga dos. Algu nos englo ban a todo el país,
mien tras que otros se loca li zan en algu nas
regio nes. Así pues, los con flic tos tien den a
dife ren ciarse en cuanto a la escala de su
impacto; por con si guiente, cada direc tiva
de acción encuen tra su ori gen y su apli ca -
ción en las cir cuns tan cias con cre tas del
con flicto.

Causas de los conflictos

18. Los con flic tos se pro du cen por
diver sas cau sas: ten sio nes étni cas, la lucha
por la inde pen den cia, la exclu sión social y
la desi gual dad, la pobreza, la com pe ten cia
para obte ner esca sos recur sos, las dife ren -
cias reli gio sas, la opre sión y el auto ri ta -
rismo, y otros fac to res de carác ter polí tico,
eco nó mico, social y humano, o rela ti vos a
los dere chos huma nos. El diseño de los
pro gra mas des ti na dos a faci li tar la rein ser -
ción debe basarse en una com pren sión de
esas cau sas. Nin gún pro grama será via ble si 
no tiene espe cí fi ca mente en cuenta los orí -
ge nes del con flicto y las for mas adop ta das
por la ten sión social (Baden 1997, pág. 81).

19. Pocas veces los fac to res labo ra les o
eco nó mi cos son la única causa de los con -
flic tos, aun que pue den aumen tar las ten -
sio nes y ace le rar el esta llido de la con fla -
gra ción armada. La pobreza, un alto nivel
de desem pleo y la desi gual dad de los ingre -
sos y la dis tri bu ción de la riqueza pue den
ser impor tan tes fuen tes de ten sión, sobre
todo cuando los índi ces cam bian rápi da -
mente (una dis tri bu ción esta ble puede
acep tarse como parte del fun cio na miento
“nor mal” de la socie dad). Los cam bios en
los índi ces de desi gual dad de los ingre sos y
la riqueza dan lugar a una modi fi ca ción del
poder rela tivo en la socie dad, que afecta al
acceso a los recur sos. Cuando se limita el
acceso de las pobla cio nes a los recur sos, la
com pe ten cia puede adop tar for mas social -
mente dis fun cio na les, espe cial mente si
quie nes ven limi tado su acceso se con si de -
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ran com pren di dos en una iden ti dad colec -
tiva o comu nal. Uno de los prin ci pa les
obje ti vos de los pro gra mas de rein ser ción
es redu cir las desi gual da des per ci bi das y
rea les en la com pe ten cia para obte ner
recur sos limi ta dos.

20. En algu nos casos, la com pe ten cia
para obte ner tie rras puede ser un impor -
tante fac tor cau sante del con flicto. Esta
com pe ten cia puede inten si fi carse durante
la fase de tran si ción a la paz, por que es
posi ble que en el curso del con flicto
armado la desor ga ni za ción gene ral de la
vida social dé lugar a recla ma cio nes con -
flic ti vas sobre la tie rra. Por este motivo es
esen cial resol ver con rapi dez el pro blema
agra rio, si se quiere evi tar una rea nu da ción 
del con flicto. La solu ción de la cues tión
agra ria puede pro vo car otros con flic tos y,
por con si guiente, hay que pro ce der con
pre cau ción y pre ver la par ti ci pa ción de
agen tes y gru pos com pe ti do res. Este pro -
blema puede tener que resol verse –pero no
nece sa ria men te– mediante una redis tri bu -
ción de las tie rras. La medida menos radi -
cal, que es la con ce sión de títu los de pro -
pie dad, puede ser igual mente con flic tiva si
se mul ti pli can las recla ma cio nes.

21. Si bien no sue len ser cau sas autó -
no mas de con flicto, el dete rioro ambien tal
y la pre sión demo grá fica pue den inten si fi -
car la com pe ten cia para obte ner recur sos.
A veces esto puede sumir en la deses pe ra -
ción a las pobla cio nes, con vir tiendo la ten -
sión en lucha armada. En muchos casos, la
degra da ción ambien tal y el dete rioro de la
rela ción tie rra- po bla ción puede con tra -
rres tarse mediante inver sio nes y la apli ca -
ción de dife ren tes tec no lo gías (Karshe nas
1991). No obs tante, en los paí ses muy
pobres, como los del Africa sub sa ha riana,
el sec tor público tal vez carezca de los
medios nece sa rios para apli car medi das de
fomento de los recur sos. Así pues, la com -
bi na ción del nivel gene ral de desa rro llo, las 
pre sio nes ambien ta les y el cre ci miento
demo grá fico crea situa cio nes favo ra bles a
los con flic tos.

Impacto del conflicto

22. El impacto de los con flic tos arma -
dos es glo bal mente nega tivo, pero tam bién
puede haber con se cuen cias posi ti vas,
como los cam bios en el papel de la mujer y
la implan ta ción de la demo cra cia. Ante
todo, los con flic tos dan lugar a sufri mien -
tos huma nos y pér di das de vidas, que son
más impor tan tes que los cos tos eco nó mi -
cos. La razón pri mor dial de poner fin a un
con flicto es redu cir los sufri mien tos huma -
nos. Este efecto de la gue rra no se presta a
la recons truc ción, aun que la reha bi li ta ción 
de los super vi vien tes ha de for mar parte de
todo pro grama de rein ser ción.

23. Es posi ble, por ejem plo, deter mi nar
el costo de los daños mate ria les en los luga -
res de tra bajo y las infraes truc tu ras. Los
con flic tos dan lugar a otros cos tos direc tos e
indi rec tos: los cos tos direc tos son los daños
a la infraes truc tura social y eco nó mica, y al
capi tal físico, la inte rrup ción de los inter -
cam bios y la des truc ción de las cose chas.
Los cos tos indi rec tos son la infla ción (cau -
sada tal vez por los prés ta mos con traí dos por 
el gobierno para finan ciar las ope ra cio nes
béli cas), el cre ciente endeu da miento
externo, la dedi ca ción de la mano de obra a
acti vi da des mili ta res y el des censo de las
inver sio nes del sec tor pri vado debido a la
ines ta bi li dad polí tica y a los cos tos eco nó mi -
cos direc tos. En muchos casos, los cos tos
indi rec tos pue den ser más ele va dos que los
direc tos, aun que son difí ci les de deter mi nar
con pre ci sión. Los cos tos del con flicto pue -
den seguir afec tando a la eco no mía mucho
des pués de que se haya con cluido el acuerdo 
de paz (Stewart 1993).

24. A veces es difí cil deter mi nar con
pre ci sión los cos tos de un con flicto basán -
dose en varia bles tales como los ingre sos de 
expor ta ción, la infla ción o las inver sio nes.
Con fre cuen cia los fac to res no rela cio na -
dos con el con flicto, como la polí tica del
gobierno, pue den aumen tar los cos tos indi -
rec tos. En algu nos casos puede suce der que 
las polí ti cas ofi cia les sean fac to res cau san -
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tes del con flicto, y de muchos de los cos tos
indi rec tos.

25. Entre los efec tos posi ti vos del con -
flicto pue den figu rar el esta ble ci miento de
un gobierno demo crá tico, en el que estén
repre sen ta dos gru pos socia les antes exclui -
dos. Ade más, el con flicto puede poner fin
a una divi sión estricta de las fun cio nes de
los sexos, debido a que en su trans curso las
muje res se hayan visto obli ga das por las
exi gen cias de la situa ción a asu mir las lla -
ma das “fun cio nes varo ni les”, para garan ti -
zar la super vi ven cia de sus fami lias y otras
per so nas a cargo. Los pro gra mas de rein -
ser ción han de tra tar de per pe tuar estos
cam bios posi ti vos, y apro ve char los.

Debilidad institucional

26. Un rasgo carac te rís tico de los paí -
ses afec ta dos por con flic tos es la desor ga -
ni za ción del gobierno y otras for mas de
debi li dad ins ti tu cio nal. En el docu mento
titu lado Un marco para la polí tica y la acción 
de la OIT en las situa cio nes de con flicto
(OIT, 1997), se observa lo siguiente:

“Entre los muchos fac to res que deben
tenerse en cuenta (en una situa ción de
con flicto) figu ran los siguien tes:
• la des con fianza y las sos pe chas rei nan tes 

entre las fac cio nes polí ti cas y los par ti ci -
pan tes en el con flicto...

• la ines ta ble situa ción social y la cohe -
sión social insu fi ciente...

• la debi li dad de las estruc tu ras admi nis -
tra ti vas e ins ti tu cio na les... [y] la capa ci -
dad limi tada de crea ción de empleos y
de ser vi cios socia les de los ... pro gra mas
de reforma eco nó mica” (OIT, agosto de
1997).

27. En el informe del semi na rio de la
OIT sobre Pro ble mas de la for ma ción pro fe -
sio nal y el fomento del empleo en un país que
sale de un con flicto armado, cele brado en
Addis Abeba, Etio pía (OIT, octu bre de
1997), se indi can tam bién que entre las
siguien tes carac te rís ti cas de los paí ses afec -
ta dos por con flic tos:“la débil capa ci dad de
las ins ti tu cio nes socia les, el entorno inse -

guro, el des pla za miento de gran des masas,
los repa tria dos, los excom ba tien tes que
deben des mo vi li zarse, la des truc ción de la
infraes truc tura, las minas terres tres sem bra -
das en cam pos de cul tivo y otros luga res
impor tan tes, la des con fianza, el ele vado
nivel de pri va ción social y pobreza, y la
desor ga ni za ción de los ser vi cios socia les y
las estruc tu ras de apoyo a la comu ni dad”.

28. Si las ins ti tu cio nes no eran débi les
antes del con flicto, la natu ra leza de éste
hará que lo sean, a medida que se pro pa gan
la vio len cia y la incer ti dum bre. La debi li ta -
ción es con se cuen cia de la migra ción de
per so nal capa ci tado, la desor ga ni za ción de
los sis te mas de asen ta miento y la pér dida de
auto ri dad del gobierno (en casos extre mos
ni siquiera hay un gobierno en fun cio nes).
Típi ca mente, el pro ceso de recon ci lia ción
da comienzo en una situa ción en que la
capa ci dad ins ti tu cio nal para la apli ca ción
de los pro gra mas es bas tante limi tada.

29. En lo esen cial hay dos estra te gias
para apli car los pro gra mas en una situa ción 
de capa ci dad ins ti tu cio nal mer mada. Una
con siste en pre pa rar los pro gra mas al mar -
gen del marco ins ti tu cio nal nacio nal, con
objeto de con se guir un máximo de efi cien -
cia y velo ci dad de eje cu ción. La otra es
dedi car una parte impor tante del pro grama 
a la cons truc ción y for ta le ci miento de la
capa ci dad ins ti tu cio nal nacio nal y local, a
fin de que las ins ti tu cio nes nacio na les pue -
dan encar garse de los pro gra mas de rein -
ser ción. La segunda estra te gia es evi den te -
mente la más sos te ni ble y, por
con si guiente, el pro ce di miento pre fe ri ble;
pre senta ade más la ven taja de que los pro -
gra mas tie nen más posi bi li da des de aten der 
las nece si da des expre sa das a nivel local,
incor po rán do las a un pro grama cuyo
diseño y eje cu ción pro mue ven una mayor
“iden ti fi ca ción” local y nacio nal y un pro -
ceso de adop ción de deci sio nes que con tri -
buye a la sos te ni bi li dad de los pro gra mas.
Así pues, desde un prin ci pio (o sea,
durante las fases de “emer gen cia”) debe
atri buirse una ele vada prio ri dad a la poten -
cia ción de la capa ci dad de las ins ti tu cio nes
loca les.
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30. La debi li dad de las ins ti tu cio nes en
los paí ses afec ta dos por con flic tos exige
tam bién un recurso ima gi na tivo a las aso -
cia cio nes en la apli ca ción de los pro gra mas. 
Serán espe cial mente fruc tí fe ras las aso cia -
cio nes con orga ni za cio nes no guber na men -
ta les loca les e inter na cio na les; otra posi bi -
li dad es la par ti ci pa ción comu ni ta ria,
mediante orga ni za cio nes de per so nas afec -
ta das por los con flic tos que la comu ni dad
cree espon tá nea mente en res puesta a
nece si da des con cre tas.

Consecuencias para la
fuerza laboral

31. Los pro gra mas de rein ser ción se
apli can en un momento en que las reser vas
pública y pri va das de capi ta les se han redu -
cido a nive les dra má ti cos, y la uti li za ción
de los capi ta les res tan tes se ve limi tada por
los daños en la infraes truc tura física y
social de apoyo. La des truc ción par cial de
las reser vas de capi tal de un país for ta lece
la capa ci dad nego cia dora del capi tal frente
al tra bajo, aumen tando la oferta de mano
de obra en rela ción al capi tal. Así pues, las
situa cio nes de con flicto se carac te ri zan por
la mayor vul ne ra bi li dad de los tra ba ja do res 
asa la ria dos o no asa la ria dos; esta vul ne ra -
bi li dad puede adop tar varias for mas:

n inca pa ci dad del tra ba ja dor de resis tir a
la dis mi nu ción de los sala rios;

n dete rioro de las con di cio nes de tra -
bajo, con el con si guiente peli gro para
la salud y la segu ri dad;

n supre sión de los dere chos de los tra ba -
ja do res, incluido el de orga ni zarse
colec ti va mente; y

n des truc ción o pér dida de acti vos de
pro duc ción de los tra ba ja do res del sec -
tor infor mal, rural y urbano, como tie -
rras de cul tivo, loca les de tra bajo y
otras pro pie da des.

32. La vul ne ra bi li dad tam bién es resul -
tado de otros fac to res. Tanto el capi tal

como la mano de obra son móvi les, pero la
movi li dad de la mano de obra es dis tinta de 
la de otros pro duc tos. Los tra ba ja do res
están inte gra dos en comu ni da des y fami -
lias, lo que limita su movi li dad en la prác -
tica. Esta rela tiva inmo vi li dad de la mano
de obra debi lita su capa ci dad nego cia dora
frente a los emplea do res, ten den cia que se
inten si fica si el con flicto pro voca la fuga de
capi ta les.

33. La nor ma li za ción del mer cado del
tra bajo en los paí ses afec ta dos por con flicto 
exige la rein ser ción en las comu ni da des de
las per so nas des pla za das, repa tria dos/refu -
gia dos y excom ba tien tes, a fin de sen tar las
bases para redu cir la vul ne ra bi li dad de los
tra ba ja do res. Asi mismo, para nor ma li zar la 
situa ción es nece sa rio que se res ta blezca el
con trol del mer cado del tra bajo. Los con -
ve nios de la OIT para la pro tec ción de los
tra ba ja do res migran tes cons ti tu yen direc ti -
vas úti les y per ti nen tes en este sen tido, ya
que muchas de las cues tio nes y pro ble mas
son simi la res (véase OIT, abril de 1997).
Los mer ca dos del tra bajo en los paí ses afec -
ta dos por con flic tos son exce si va mente fle -
xi bles, casi caó ti cos. La falta de regu la cio -
nes favo rece la adop ción de prác ti cas poco
equi ta ti vas de empleo. La apli ca ción de las
nor mas inter na cio na les del tra bajo puede
pro te ger a los tra ba ja do res y a los emplea -
do res con con cien cia social.

Diversidad y características
de los grupos afectados por
conflictos

34. El con flicto es un fenó meno social,
en el que se ve invo lu crada toda la pobla -
ción de un país. Hasta cierto punto, todos
los miem bros de la socie dad deben par ti ci -
par en las ope ra cio nes de recons truc ción y
recon ci lia ción. Cada país tiene una pobla -
ción pro pia, con inte re ses y nece si da des
dis tin tas según la edad, el sexo, la reli gión,
la cul tura, la clase social, la región y la
etnia. La pla ni fi ca ción de pro gra mas socia -
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les y eco nó mi cos para la edi fi ca ción de la
paz debe tener en cuenta la diver si dad
exis tente antes del con flicto, así como la
que se cree des pués del con flicto. Esta
última diver si dad, debida al pro pio con -
flicto, se inserta en las dife ren cias exis ten -
tes en tiempo de paz. La diver si dad cau -
sada por el con flicto es resul tado del modo
con creto en que el con flicto afecta a las
pobla cio nes. Reco no cer esta diver si dad es
un requi sito pre vio del diseño y la eje cu -
ción efi ca ces de los pro gra mas, por que la
diver si dad impu ta ble a los con flic tos
corres ponde a la diver si dad de las nece si -
da des durante el con flicto y des pués de
éste. Gru pos impor tan tes afec ta dos por los 
con flic tos son los excom ba tien tes, las per -
so nas heri das y dis ca pa ci ta das, las per so -
nas inter na mente des pla za das y los refu -
gia dos. Den tro de cada una de estas
amplias cate go rías se obser van otras diver -
si da des; entre los com ba tien tes, por ejem -
plo, hay varo nes adul tos, muje res adul tas,
jóve nes, niños sol da dos y huér fa nos. Cada
grupo tiene pro ble mas pro pios que ideal -
mente los pro gra mas debe rían tener en
cuenta. En resu men, es pre ciso tener en
cuenta las diver si da des antes y des pués del 
con flicto.

35. Asi mismo, deben tenerse en
cuenta las dife ren cias de sexo y de edad de
todas las cate go rías de per so nas afec ta das
por con flic tos. Con fre cuen cia las muje res
sufren las con se cuen cias de los con flic tos
por uno o varios con cep tos, como la pér -
dida de miem bros de la fami lia, la huida de
las zonas con flic ti vas o las vio la cio nes en
la situa ción gene ral de vio len cia; por otra
parte, en algu nos con flic tos las muje res
pue den salir incluso bene fi cia das, por el
cam bio en las fun cio nes tra di cio nal mente
asu mi das y la divi sión del tra bajo, y estos
bene fi cios deben tenerse en cuenta en la
pla ni fi ca ción de los pro gra mas.

36. Cuando se recu rra a estas cate go -
rías para pla ni fi car y eje cu tar los pro gra -
mas, debe reco no cerse que no son exclu si -
vas: una per sona o una fami lia pue den
per te ne cer a más de una, por ejem plo, por

ser a la vez heri dos y des pla za dos; por con -
si guiente, su uti li za ción ana lí tica no
supone nece sa ria mente que se vayan a
orga ni zar pro gra mas espe cí fi cos para cada
grupo. A pesar de su uti li dad, esas cate go -
rías están social mente defi ni das en cada
con texto, y no hay que pen sar que res pon -
den a una defi ni ción común en todos los
paí ses. Ade más, cuando se uti li cen estas
cate go rías, debe tenerse en cuenta en cada
situa ción la nece si dad de evi tar que se
inten si fi quen las ten sio nes que los pro gra -
mas de rein ser ción tra tan de redu cir (véase 
Baden 1997, págs. xxi- xxii). En muchos
casos los gru pos que tie nen nece si da des
espe cia les pue den incor po rarse a los pro -
gra mas de for ma ción y empleo, para que no 
que den segre ga dos del pro ceso gene ral de
rein ser ción.

37. Los sol da dos des mo vi li za dos son
un grupo cuya fun ción en la socie dad está
por deter mi nar. El pro ceso de paz va acom -
pa ñado siem pre de la reduc ción de los ejér -
ci tos. En la prác tica se pro duce un cierto
tipo de des mo vi li za ción y rein ser ción, con -
tando o no con la pla ni fi ca ción y el apoyo
del gobierno. Sin embargo, los sol da dos
des mo vi li za dos no son el único grupo cuya
situa ción cam bia fun da men tal mente
durante la tran si ción de la gue rra a la paz.
Tam bién, los refu gia dos nece si tan un cierto 
tipo de “des mo vi li za ción”, sobre todo los
que viven, qui zás con tra su volun tad, en
cam pa men tos. En las ope ra cio nes de des -
mo vi li za ción y rein ser ción se prevé la
ayuda a los sol da dos dis ca pa ci ta dos, pero
tam bién debe rían tenerse en cuenta los
dis ca pa ci ta dos que no per te ne cen al ejér -
cito (véase Medi 1997a & 1997b). Hay
moti vos polí ti cos para des ti nar pro gra mas
expre sa mente a los com ba tien tes, que
podrían cons ti tuir un fac tor de vio len cia y
delin cuen cia si no se les rein ser tase efec ti -
va mente en la vida civil. En tales cir cuns -
tan cias qui zás haya que dar la máxima prio -
ri dad a las con si de ra cio nes prag má ti cas,
por encima del trato equi ta tivo de todos los 
gru pos: los impe ra ti vos polí ti cos deben res -
pe tarse. No obs tante, la pre sión polí tica en
favor de los pro gra mas des ti na dos espe cí fi -
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ca mente a los sol da dos des mo vi li za dos no
será la misma en todos los paí ses y cir cuns -
tan cias, y es posi ble que con el tiempo haya 
más opor tu ni da des de orga ni zar pro gra mas 
des ti na dos a una mayor parte de la pobla -
ción afec tada por el con flicto, una vez se
hayan alcan zado los obje ti vos inme dia tos
de la des mo vi li za ción.

38. Lo que se quiere es que los com ba -
tien tes pasen a ser excom ba tien tes, y se
rein te gren en la socie dad como civi les. Este
pro ceso plan tea un gran número de pro ble -
mas con cre tos de eje cu ción. En muchas
situa cio nes, la dis tin ción entre com ba tien -
tes y civi les no está clara para algu nas par tes
en el con flicto, o para todas ellas. Para el
gobierno en el poder, la eje cu ción de las
ope ra cio nes béli cas no incum ben exclu si va -
mente a los mili ta res, sino tam bién a la poli -
cía, las fuer zas de segu ri dad, o las fuer zas y
mili cias irre gu la res explí cita o implí ci ta -
mente reco no ci das. Por parte de los insu -
rrec tos, el con cepto de com ba tiente com -
prende desde los sol da dos bien ins trui dos a
los com ba tien tes par cia les que se inser tan
en las comu ni da des cuando no par ti ci pan
en las acti vi da des béli cas.

39. Esta ambi güe dad hace ine vi ta ble
que deba iden ti fi carse a los com ba tien tes
caso por caso. Esto, de por sí, no debe ría
pre sen tar difi cul ta des de eje cu ción. Los
pro ble mas prác ti cos sur gen cuando los pro -

gra mas de rein ser ción des ti nan pres ta cio -
nes a excom ba tien tes selec cio na dos. Este
pro ceso requiere una iden ti fi ca ción pre cisa 
y exclu siva, puede ser con flic tivo, y se
presta a la mani pu la ción polí tica, espe cial -
mente si los repre sen tan tes de una de las
par tes en el con flicto cola bo ran de modo
impor tante en la iden ti fi ca ción.

40. Como se ha obser vado antes, hay
per so nas que salen bene fi cia das de la gue -
rra, como los pro vee do res de los ejér ci tos o
los que asu men ries gos comer cia les y físi cos 
(de trans porte, por ejem plo) que la mayo -
ría no acepta. Estas per so nas no repre sen -
tan un grupo vul ne ra ble, pero sus cono ci -
mien tos comer cia les y empre sa ria les
pue den apro ve charse para los pro gra mas
de empleo y for ma ción pro fe sio nal de la
pos gue rra. Es una cues tión suma mente
sen si ble, y a menudo polí tica. En algu nos
paí ses, a esos “empre sa rios de la gue rra” se
les rela ciona con la delin cuen cia en tiempo 
de gue rra, la corrup ción, etc. En tales
casos, no es prob able que estas per so nas
pue dan par ti ci par en el pro grama de rein -
ser ción. La direc tiva gene ral deberá limi -
tarse a indi car que ésta es una de las
muchas cues tio nes que son espe cí fi cas de
cada con flicto, y ha de ser objeto de inves -
ti ga ción y aná li sis a fin de sen tar las bases
de un diseño efi caz de los pro gra mas.
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2.2 Marco general para el
diseño y la ejecución
de los programas de
reinserción

41. El pro ceso de rein ser ción supone la 
apli ca ción simul tá nea de una serie de pro -
gra mas, como los de for ma ción para la
vida, orien ta ción pro fe sio nal, obras públi -
cas de alto coe fi ciente de mano de obra,
pro mo ción de la pequeña empresa y la
microem presa e ini cia ti vas macroe co nó -
mi cas, entre otros menos explí ci tos. La
con cep ción y eje cu ción de los pro gra mas
de rein ser ción suele depen der del con te -
nido del acuerdo de paz, así como del
ritmo y esca lo na miento del pro ceso de la 
paz. En gene ral, el con te nido de un
acuerdo de paz puede deter mi nar las estra -
te gias, moda li da des y calen da rio del pro -
ceso de rein ser ción, recons truc ción y edi fi -
ca ción de la paz, así como el apoyo a los
pro gra mas de for ma ción pro fe sio nal y
fomento del empleo. El entorno ope ra tivo
de los dife ren tes agen tes –ta nto nacio na -
les como extran je ros– depen derá en parte
de los recur sos inver ti dos en la pre pa ra -
ción de un acuerdo defi ni tivo de paz.
Cuando estos acuer dos se for mu lan y con -
clu yen rápi da mente, puede ocu rrir que “la
base” no com parta ple na mente sus prin ci -
pios y con se cuen cias. Por otra parte, es
prob able que estas cir cuns tan cias agu di -
cen el dilema entre la urgen cia de eje cu tar
los pro gra mas de rein ser ción y la nece si -
dad de que los pro gra mas sean ade cua dos
y sos te ni bles. Los encar ga dos del diseño de 
los pro gra mas, tanto nacio na les como
extran je ros, deben ser ple na mente cons -
cien tes de estos pro ble mas si quie ren que
sus pro gra mas sean ver da de ra mente efi ca -
ces.

42. Ade más, de ordi na rio los pro gra -
mas –ta nto los de finan cia ción nacio nal
como los que cuen tan con apoyo exter no–
pre ci san de la exis ten cia de un gobierno en 
fun cio nes que dis ponga por lo menos del

apoyo tácito de todos los par ti ci pan tes en
el con flicto. Sin embargo, a menudo esta
con di ción no se da en los paí ses afec ta dos
por con flic tos, sin que ello haya afec tado a
la eje cu ción de los pro gra mas. En estre cha
rela ción con este punto, está la nece si dad
de pro te ger ade cua da mente a los agen tes
de eje cu ción con tra la vio len cia, aun que
no nece sa ria mente poniendo punto final a
las hos ti li da des, ya que ello pocas veces es
posi ble en una situa ción de con flicto.

Un enfoque integrado

43. Es suma mente impor tante que los
diver sos com po nen tes y fases de los pro gra -
mas de rein ser ción dedi ca dos a la for ma -
ción pro fe sio nal y el fomento del empleo de 
las pobla cio nes afec ta das por con flic tos
estén inte gra dos. Esto aumenta evi den te -
mente su efi cien cia y las posi bi li da des de
un pro ceso con ti nuado de apren di zaje y
mejora. Asi mismo, como se ha indi cado
ante rior mente, ello da más mar gen para
una coor di na ción efec tiva entre las orga ni -
za cio nes inter na cio na les y nacio na les
(inclui das las loca les). Con esta fina li dad,
las direc ti vas de pro gra mas del ter cer capí -
tulo pue den verse como un con junto de
ele men tos corre la cio na dos de un sólo pro -
grama inte grado y fle xi ble, y no como una
serie de pro yec tos dife ren cia dos. El dia -
grama que figura a con ti nua ción indica la
dis tri bu ción lógica de un pro grama inte -
grado de este tipo.

Identificación local,
participación y sostenibilidad

44. La debi li dad de las ins ti tu cio nes en
los paí ses afec ta dos por con flic tos con tri -
buye a que la direc ción de los pro gra mas de 
rein ser ción tienda a con fiarse a agen tes
exter nos, espe cial mente donan tes. Esto
debe evi tarse en la medida de lo posi ble,
aun que, como es natu ral, nunca se evita
del todo dada la diná mica ins ti tu cio nal de
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las gran des orga ni za cio nes inter na cio na les. 
Pero una direc tiva gene ral exige que en el
diseño de los pro gra mas se tenga en cuenta
esta dico to mía, para miti gar la frus tra ción
cau sada por la debi li dad ins ti tu cio nal, que
podría con du cir rápi da mente al sacri fi cio
de los obje ti vos de “iden ti fi ca ción” y sos te -
ni bi li dad. Lo mejor que pue den hacer los
agen tes exter nos es limi tarse a faci li tar las
ope ra cio nes; incluso su media ción, por útil
que sea, corre el peli gro de defor mar el pro -
ceso de paz.

45. Desde un prin ci pio los agen tes
nacio na les deben “iden ti fi carse” con los
pro gra mas, y los agen tes exter nos deben
limi tarse a sus fun cio nes ase so ras o de faci -
li ta ción. Cuando los gobier nos son débi les,
la iden ti fi ca ción nacio nal puede faci li tarse
mediante la par ti ci pa ción de otros órga nos
nacio na les y loca les, y las pre sen tes direc ti -
vas insis ten repe ti da mente en este prin ci -
pio. La par ti ci pa ción de las comu ni da des y
los gru pos de inte rés es un medio de con se -
guir la iden ti fi ca ción nacio nal y, al mismo

tiempo, una pro tec ción con tra su pér dida.
La par ti ci pa ción activa de los gru pos afec -
ta dos por con flic tos lle vará con sigo el sen -
ti miento de iden ti fi ca ción nacio nal. La
difi cul tad que debe tenerse en cuenta es
que, cuanto mayor sea la orga ni za ción par -
ti ci pante, más difí cil será con se guir una
par ti ci pa ción genuina de la comu ni dad;
incluso las ONG de nivel local, que
podrían estar mejor equi pa das para pro mo -
ver la par ti ci pa ción, con fre cuen cia no
adop tan una acti tud de plena cola bo ra -
ción, como reve lan las ins pec cio nes más
dete ni das. Los pro gra mas deben tener muy
en cuenta las difi cul ta des en con se guir la
par ti ci pa ción y la nece si dad de pro mo ver
meca nis mos que con tri bu yan a ate nuar las
limi ta cio nes espe cí fi cas a la par ti ci pa ción y
la iden ti fi ca ción nacio nal.

46. La par ti ci pa ción de la comu ni dad
evita la incon sis ten cia entre la con cep ción
de las nece si da des a nivel cen tral y las
nece si da des rea les de las comu ni da des. Sin 
embargo, en las comu ni da des afec ta das por 
con flic tos puede resul tar difí cil con se guir
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una repre sen ta ción efec tiva de todos los
inte re ses. Cuando per sis ten las ani mo si da -
des, hasta el punto de impe dir un con senso 
en la comu ni dad, es nece sa rio encon trar
meca nis mos de media ción, que pue den
pro por cio nar el gobierno a dife ren tes nive -
les, las ONG u otros agen tes de la socie dad 
civil. Cuando no pueda lle garse a un con -
senso habrá que apla zar la eje cu ción, en
espera de que los éxi tos de los pro yec tos en 
comu ni da des con sen sua les pro mue van la
solu ción de los con flic tos en otras comu ni -
da des.

47. Los agen tes exter nos –como los
donan tes– pue den faci li tar la iden ti fi ca -
ción nacio nal con el pro yecto abs te nién -
dose de fijar nor mas pre con ce bi das de efi -
cien cia, de insis tir en la “mejor prác tica”
fuera de con texto, y de apli car “mode los”
extran je ros de solu ción de con flic tos que
ten drán como con se cuen cia la iden ti fi ca -
ción de facto de los agen tes exter nos con el
pro grama. Cada país afec tado por un con -
flicto es un nuevo terri to rio que es pre fe ri -
ble explo rar con los agen tes nacio na les. La 
“iden ti fi ca ción” genuina puede ser un
ideal impo si ble de rea li zar ple na mente,
pero que merece la pena per se guir.

48. Cuando la falta de con senso a
nivel local blo quea la eje cu ción, los pla ni -
fi ca do res de mayor nivel pue den dise ñar
pro gra mas enca mi na dos a redu cir al
mínimo las ten sio nes que crean. Estos pro -
gra mas deben ir des ti na dos a toda la
comu ni dad, y no a gru pos deter mi na dos.
Por ejem plo, la alfa be ti za ción gene ral o la
for ma ción pro fe sio nal abierta a todos los
miem bros de la comu ni dad puede resul tar
local mente acep ta ble y efi caz, mien tras
que la orien ta ción pro fe sio nal para excom -
ba tien tes daría pié a pen sar que se aplica
un trato dis cri mi na to rio.

49. Un aspecto impor tante de la par ti -
ci pa ción, aun que a veces se le atri buye
dema siada prio ri dad, es el debate sobre la
polí tica eco nó mica de pos gue rra. Con ce -
bir una polí tica eco nó mica ade cuada
(como se exa mina en el pre sente capí tulo)

no es un ejer ci cio pura mente téc nico. Los
gobier nos tie nen el deber de infor mar a sus
pobla cio nes, y de con sul tar las, en la for mu -
la ción de la polí tica eco nó mica. Los finan -
cia do res exter nos tie nen la res pon sa bi li dad 
de pro mo ver el debate, que a la vez informa 
a la pobla ción y faci lita el ajuste a las nece -
si da des y con di cio nes loca les.

Un criterio inclusivo

50. El enfo que par ti ci pa tivo pre su pone 
que los pro gra mas de rein ser ción sean de
carác ter inclu sivo, en la mayo ría de los
casos des ti na dos más a la comu ni dad que a
gru pos deter mi na dos. El cri te rio de inclu si -
vi dad podría ser fun da men tal para pro mo -
ver la idea de una paz basada en el bie nes -
tar gene ral y en la jus ti cia social.

51. En tér mi nos más con cre tos, la
adop ción del cri te rio de inclu si vi dad sig ni -
fica que habrá que recu rrir con pre cau ción
al método de la selec ción de bene fi cia rios
de las pres ta cio nes. El método de selec ción
de bene fi cia rios es de fina li dad exclu siva,
aun que los pla ni fi ca do res pre vean cri te rios 
que con si de ran obje ti vos. Siem pre que sea
posi ble, los gobier nos y otros agen tes debe -
rán abs te nerse de recu rrir a este pro ce di -
miento, ya que es muy fácil que los no
bene fi cia rios lo vean como un sis tema dis -
cri mi na to rio, basado en cri te rios polí ti cos.

52. La cues tión de saber si deben selec -
cio narse o no gru pos bene fi cia rios es espe -
cial mente deli cado en el caso de los pro gra -
mas para com ba tien tes, que pre vén la
des mo vi li za ción pri mero, y des pués la rein -
ser ción. La des mo vi li za ción es esen cial
para la tran si ción a la paz, y su éxito puede
verse en entre di cho si se selec ciona a los
bene fi cia rios de los pro gra mas de rein ser -
ción. La crea ción de pro gra mas des ti na dos
a excom ba tien tes nos remite a la fase de
des mo vi li za ción, por que una selec ción
estricta de bene fi cia rios pre su pone una
rigu rosa iden ti fi ca ción pre via. Este último
pro ceso puede retra sar la des mo vi li za ción,
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y el pro grama sub si guiente de rein ser ción
daría la impre sión de que se otorga un trato 
pre fe rente no equi ta tivo. Por último, el
pro ceso de iden ti fi ca ción, por su natu ra -
leza misma, no puede ser com ple ta mente
trans pa rente, dadas sus ambi güe da des
inhe ren tes y el carác ter con fi den cial de la
infor ma ción sobre las per so nas. No obs -
tante, como se ha indi cado ante rior mente,
los pro gra mas de recon ci lia ción y rein ser -
ción deben res pe tar los impe ra ti vos polí ti -
cos, y a menudo entre estos impe ra ti vos
figura la selec ción de los excom ba tien tes
como bene fi cia rios. Esta cues tión, por lo
menos, debe ser objeto de un debate lo más 
amplio posi ble, a fin de acla rar los obje ti vos 
y los pro ble mas. En otros tér mi nos, no hay
que supo ner que, como la des mo vi li za ción
de los excom ba tien tes es una cues tión polí -
tica, los par ti dos y los repre sen tan tes polí ti -
cos no esta rán inte re sa dos en las cues tio -
nes téc ni cas de carác ter más gene ral
rela cio na das con los cri te rios de inclu sión
o exclu sión.

53. A fin de no com pli car el pro ceso de
des mo vi li za ción ni soca var el apoyo popu -
lar al pro grama de rein ser ción, la selec ción
de bene fi cia rios puede redu cirse a un
mínimo, y recu rrirse a este pro ce di miento
sólo por razo nes de opor tu ni dad. La pobla -
ción puede ver en los pro gra mas de rein ser -
ción des ti na dos a los excom ba tien tes un
medio de pre miar a este grupo. Así pues,
los excom ba tien tes deben que dar inclui dos 
en los pro gra mas des ti na dos al público en
gene ral: pro gra mas para per so nas heri das o 
trau ma ti za das, civi les o excom ba tien tes;
pla nes gene ra les de for ma ción pro fe sio nal
y fomento del empleo, y apoyo a las peque -
ñas empre sas o a las microem pre sas, inde -
pen dien te mente de lo que hicie ran los
bene fi cia rios durante el con flicto. En este
con texto, en los pro gra mas des ti na dos a los 
excom ba tien tes puede dis tin guirse entre
los pagos de des mo vi li za ción y los pagos de
rein ser ción. Los pri me ros ofre cen incen ti -
vos para la des mo vi li za ción de los sol da dos, 
y abar can los cos tos inme dia tos del regreso
a la vida civil. Los excom ba tien tes, como

grupo espe cial, no nece si tan reci bir pagos
de rein ser ción espe cí fi cos, sino que pue den 
per ci bir pres ta cio nes de rein ser ción a título 
de par ti ci pan tes indi vi dua les en pro gra mas 
des ti na dos a todos los afec ta dos por el con -
flicto.

54. Este cri te rio inclu sivo redu ci ría en
gran medida los cos tos admi nis tra ti vos y de 
vigi lan cia, y faci li ta ría la admi nis tra ción de 
los agen tes loca les, que no se verían obli ga -
dos a asig nar las pres ta cio nes en base a las
ante rio res polí ti cas de los soli ci tan tes. Con
este pro ce di miento los bene fi cia rios serían
las comu ni da des, lo que es com pa ti ble con
el obje tivo gene ral de recons truir la socie -
dad civil. El cri te rio de asig nar las pres ta -
cio nes a las comu ni da des pre senta tam bién 
la ven taja de su trans pa ren cia: si algu nas
comu ni da des obtie nen con ese pro ce di -
miento bene fi cios muy supe rio res a sus
nece si da des, el público lo sabrá de inme -
diato.

55. Un cri te rio inclu sivo basado en la
comu ni dad faci li ta ría una amplia par ti ci -
pa ción, y la inte gra ción de gru pos de inte -
re ses espe cia les (por ejem plo, los repre sen -
tan tes de excom ba tien tes), en un amplio
debate polí tico sobre las res pues tas colec ti -
vas a las nece si da des cau sa das por los con -
flic tos. Este cri te rio puede redu cir la com -
pe ten cia entre los gru pos de inte rés o, por
lo menos, encau zarla de modo bene fi cia rio
para el inte rés colec tivo.

56. Un cri te rio inclu sivo en el cual las
acti vi da des de for ma ción y empleo se cen -
tren en la comu ni dad, faci li tará la incor po -
ra ción de los gru pos vul ne ra bles al pro ceso
de rein ser ción. Esto es espe cial mente
impor tante para las muje res, que corren el
peli gro de verse segre ga das en pro yec tos
espe cia les que refuer cen la sepa ra ción de
sexos y los este reo ti pos eco nó mi cos y socia -
les. Otros gru pos, como los desem plea dos
de larga dura ción y los (ex)pre sos, o las
fuer zas de poli cía exce si va mente nume ro -
sas en los paí ses afec ta dos por con flic tos,
debe rán incluirse tam bién en los pro gra -
mas de pro mo ción del empleo a fin de faci -
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li tar la esta bi li dad polí tica.

Estructuras económicas y
programas de reinserción

57. El con cepto de for ma ción para la
vida abarca una amplia varie dad de dis ci -
pli nas gené ri cas que tie nen por objeto ayu -
dar a los alum nos a supe rar el período de
tran si ción de la gue rra a la paz. La for ma -
ción para la vida es esen cial en una situa -
ción de pos gue rra, por cuanto sub sana
omi sio nes en la for ma ción que impide la
rein ser ción eco nó mica de los afec ta dos
por el con flicto. Los cono ci mien tos impar -
ti dos con esa for ma ción pre para a los
alum nos a bus car tra bajo en el período
inme dia ta mente siguiente al con flicto. En
cierto sen tido, la for ma ción para la vida
apunta a la nece si dad de un plan tea -
miento holís tico de la rein ser ción, ya que
no sólo se ofrece for ma ción pro fe sio nal a
las pobla cio nes sino que ade más se les pro -
por ciona la infor ma ción y las capa ci da des
que les per mi ti rán sobre vi vir en el mer -
cado del tra bajo y recu pe rarse men tal y
físi ca mente de los efec tos de la gue rra. La
for ma ción para la vida está enca mi nada a
refor zar pací fi ca mente la capa ci dad de
super vi ven cia pro por cio nando orien ta -
ción, ense ñanza básica, adver ten cias sani -
ta rias y cono ci mien tos socia les y de ges -
tión bási cos.

Condiciones
macroeconómicas

58. Las situa cio nes de con flicto guar -
dan rela ción con los fac to res de la ines ta -
bi li dad macroe co nó mica: una alta tasa de
infla ción, un endeu da miento cada vez
mayor y una balanza de pagos insos te ni ble
debido al des censo de las expor ta cio nes. Si 
se quiere que las polí ti cas de recon ci lia -
ción y rein ser ción ten gan éxito, es pre ciso
corre gir rápi da mente los dese qui li brios

macroe co nó mi cos. En muchos casos, el
único modo de hacerlo sin incu rrir en un
ele vado costo social es el recurso a la asis -
ten cia externa, en gran parte en forma de
apoyo a la balanza de pagos. Las expe rien -
cias de esta bi li za ción en los paí ses no afec -
ta dos por con flic tos no son nece sa ria mente 
váli das para los paí ses que sí han sido afec -
ta dos. Al tér mino del con flicto suele regis -
trarse un exceso de capa ci dad que por sí
solo puede ate nuar los vín cu los entre los
défi cit fis ca les y la infla ción. En gran
medida, la infla ción puede ser resul tado de
la falta de cre di bi li dad de la polí tica ofi cial,
y no de fac to res estric ta mente eco nó mi cos.

59. Dadas las con di cio nes rei nan tes en
los paí ses afec ta dos por con flic tos, la asis -
ten cia externa des ti nada a favo re cer la
esta bi li dad macroe co nó mica debe con ce -
derse en tér mi nos fle xi bles. La doc trina
orto doxa de la esta bi li za ción tiende a atri -
buir impor tan cia a la reduc ción de los défi -
cit fis ca les y a impo ner lími tes estric tos a
los cré di tos. Estas medi das han de apli carse 
con menor rigor, teniendo en cuenta sus
posi bles cos tos eco nó mi cos y sus efec tos en 
los diver sos gru pos afec ta dos por los con -
flic tos. Hay que hacer todo lo posi ble por
obte ner los “divi den dos de la paz”, o sea, la
trans fe ren cia del gasto público del con -
sumo bélico a los pro gra mas socia les.
Cuanto mayor sea la coor di na ción entre las 
ins ti tu cio nes finan cie ras inter na cio na les
(Banco Mun dial y FMI) y otros agen tes
exter nos como los orga nis mos de las
Nacio nes Uni das, entre ellos la OIT, al
dise ñar los pla nes de reforma eco nó mica,
mejo res serán las pers pec ti vas de con se guir 
un ajuste eco nó mico que tenga en cuenta
las nece si da des par ti cu la res de los paí ses
afec ta dos por con flic tos y no empeore su
pri va ción eco nó mica y su pobreza.

60. Si la polí tica macroe co nó mica y la
pro mo ción del empleo en la pos gue rra son
con sis ten tes, la rein ser ción de los gru pos
afec ta dos por con flic tos se con se guirá más
fácil mente. En cam bio, las medi das de
crea ción de empleos y fomento de los
medios de sub sis ten cia fra ca sa rán si las
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polí ti cas macroe co nó mi cas tie nen como
única fina li dad la esta bi li za ción. En los paí -
ses afec ta dos por con flic tos, la esta bi li za -
ción no puede ser una con di ción pre via
para rea nu dar el pro ceso de cre ci miento.
Las polí ti cas dema siado res tric ti vas pue den 
avi var la com pe ten cia para con se guir los
limi ta dos recur sos, y hacer resur gir el con -
flicto. Teniendo en cuenta esta posi bi li dad, 
el Banco Mun dial, por ejem plo, insiste en
el impacto social de la con di cio na li dad
como parte de su pla ni fi ca ción para la eva -
lua ción de las ope ra cio nes en los paí ses
afec ta dos por con flic tos (Banco Mun dial
1997).

61. La expe rien cia demues tra que con
fre cuen cia hay un con traste entre los pro -
ce sos que faci li tan la solu ción polí tica de
un con flicto y el pro grama eco nó mico sub -
si guiente. El arre glo polí tico suele ser
público, y los agen tes exter nos inter vie nen
en él como media do res. Debido a su carác -
ter público, el acuerdo de paz es objeto de
un debate abierto, aun que algu nos agen tes
nacio na les pre fe ri rían lo con tra rio. En
cam bio, los pro gra mas de ajuste de la pos -
gue rra, aun que estén finan cia dos exter na -
mente, no sue len carac te ri zarse por la
trans pa ren cia, la par ti ci pa ción pública y el
debate. De ordi na rio esos pro gra mas son
objeto de un acuerdo entre los gobier nos y
los finan cia do res, y se pre sen tan a la pobla -
ción como un hecho con su mado. De esta
manera se esca mo tea un impor tante ele -
mento de la par ti ci pa ción, que es el debate
sobre la polí tica eco nó mica de la pos gue -
rra.

62. Hay que reco no cer que ela bo rar
una polí tica eco nó mica ade cuada no es un
ejer ci cio exclu si va mente téc nico. Los
gobier nos tie nen el deber de infor mar y
con sul tar a sus pobla cio nes sobre la for mu -
la ción de la polí tica eco nó mica. Los finan -
cia do res exter nos tie nen la res pon sa bi li dad 
de pro mo ver el debate, para infor mar a la
pobla ción y ajus tar los pro gra mas a las
nece si da des y con di cio nes loca les. Un pro -
ceso más público y trans pa rente de deter -
mi na ción de la polí tica eco nó mica faci li ta -

ría una paz dura dera y un pro ceso de demo -
cra ti za ción. Ello per mi ti ría a los agen tes
nacio na les e inter na cio na les obte ner un
máximo de com ple men ta rie dad entre la
polí tica eco nó mica y los obje ti vos de edi fi -
ca ción de la paz, en vez de agu di zar las
posi bles ten sio nes entre ambas fina li da des.

63. Es impor tante obser var que la
natu ra leza del empleo y el mer cado del tra -
bajo en los paí ses afec ta dos por con flic tos
cons ti tuye a la vez una opor tu ni dad espe -
cial y un obs tá culo. Dada la desor ga ni za -
ción de las acti vi da des del sec tor for mal en
estos paí ses es habi tual que los sec to res
infor ma les y de autoem pleo ejer zan un
papel pre do mi nante en la absor ción de la
fuerza labo ral. Los pro gra mas ten drán que
reco no cer este hecho, y dedi car una parte
con sid er able de su aten ción a las acti vi da -
des de esos dos sec to res. Al pro pio tiempo,
la natu ra leza misma de las acti vi da des del
sec tor infor mal difi culta la apli ca ción de
nor mas y regla men tos for ma les del tra bajo; 
sin embargo, los pro gra mas podrán fomen -
tar el cono ci miento de estas nor mas en sus
inter ven cio nes.

Necesidades de información

64. La pla ni fi ca ción de la for ma ción
pro fe sio nal y el fomento de los medios de
sub sis ten cia es nece sa ria incluso antes de
que se con cluya el acuerdo de paz y se ter -
mine el con flicto. Esta pla ni fi ca ción
requiere infor ma ción sobre el mer cado
del tra bajo y sobre los per fi les, nece si da -
des, capa ci da des, acti vi da des de gene ra -
ción de ingre sos, ven ta jas y expec ta ti vas
de todas las per so nas afec ta das por los
con flic tos. Así pues, en la fase ini cial del
pro ceso de rein ser ción, o incluso antes de
que se lle gue al acuerdo de paz, hace falta
un sis tema rápido de aco pio de datos. En
pre vi sión de con di cio nes polí ti cas más
esta bles pue den efec tuarse estu dios de base 
que per mi ti rán pla near pro gra mas de regu -
la ción del mer cado del tra bajo y de otro
tipo. Estas dos medi das diná mi cas ser vi rán
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para ela bo rar dise ños de pro gra mas, que
podrán apli carse cuando las con di cio nes lo 
per mi tan. Para res pon der rápi da mente a
las nece si da des de urgen cia es nece sa rio
que estas medi das se tomen antes de for -
ma li zar la paz.

65. La infor ma ción sobre los mer ca dos 
del tra bajo y la capa ci dad pro fe sio nal exis -
tente debe abar car tanto el pasado como el 
pre sente. El pasado, para cono cer el
poten cial de movi li za ción de la capa ci dad
pro fe sio nal con miras al esfuerzo de paz, y
en par ti cu lar el posi ble regreso de las per -
so nas capa ci ta das que hayan emi grado a
otros paí ses. El pre sente –que es esen cial–
por que el mer cado del tra bajo desor ga ni -
zado por el con flicto será sus tan cial mente
dis tinto, y qui zás sea impo si ble res ta ble cer
las con di cio nes de pos gue rra.

66. En la actua li dad, ins ti tu cio nes
tales como el ACNUR y algu nas ONG
reco gen infor ma ción sobre cier tas carac te -
rís ti cas de los gru pos afec ta dos por con flic -
tos. Como esta infor ma ción no cubre
todas las carac te rís ti cas, espe cial mente las
que sir ven para la pla ni fi ca ción y la eje cu -
ción de pro gra mas de for ma ción pro fe sio -
nal y fomento del empleo, la coo pe ra ción
en esta esfera entre los orga nis mos e ins ti -
tu cio nes com pe ten tes, como la OIT y el
ACNUR, podría reme diar esta defi cien -
cia.

67. El aco pio de infor ma ción sobre los
mer ca dos del tra bajo y los per fi les debe
hacerse con un cri te rio rea lista. No hay
que espe rar que los agen tes nacio na les o
inter na cio na les pro por cio nen datos en
cali dad o can ti dad supe rio res a los que se
habrían reco gido para acti vi da des simi la -
res cuando el país estaba en paz. Las acti vi -
da des de rein ser ción en los paí ses afec ta -
dos por con flic tos no deben verse
demo ra das por el aco pio de infor ma cio nes
poco prác ti cas, sobre todo cuando se dis -
pone de un con junto de expe rien cias en el
país afec tado y en otros paí ses. El aco pio
de infor ma ción tiene cos tos direc tos, que
deben cote jarse con los bene fi cios pre vis -
tos, y tam bién cos tos indi rec tos, como el

retraso de los pro yec tos por falta de infor -
ma ción.

68. En la mayo ría de los casos, los agen -
tes encar ga dos de la eje cu ción de los pro -
gra mas habrán lle vado a cabo ya pro yec tos
simi la res en los mis mos paí ses, o se habrán
ocu pado de pro ble mas aná lo gos (con la
impor tante excep ción de la des mo vi li za -
ción). Esta expe rien cia con creta puede
apro ve charse, por con ducto de los sin di ca -
tos, las orga ni za cio nes comu ni ta rias y las
ONG, y las orga ni za cio nes pue den ser vir
de ins tru men tos de eje cu ción. En una pri -
mera fase el gobierno podría enta blar un
“diá logo de recon ci lia ción”, que ser vi ría de
base para la par ti ci pa ción de la pobla ción y
de la socie dad civil en el diseño y la eje cu -
ción de los pro yec tos. La con vo ca ción de
los gru pos de la socie dad civil a nivel nacio -
nal, pro vin cial y local, com bi nando la
recon ci lia ción con la eje cu ción del pro -
grama. Ello faci li tará tam bién la iden ti fi ca -
ción y la movi li za ción de las capa ci da des
téc ni cas loca les, con tri bu yendo así al aco -
pio de infor ma ción.

69. Es nece sa rio inte grar un sis tema de
retroin for ma ción en el diseño y eje cu ción
de los pro gra mas. La retroin for ma ción y el
segui miento de los bene fi cia rios de los pro -
gra mas de rein ser ción son esen cia les para
hacer frente a cir cuns tan cias impre vis tas y
otros pro ble mas de eje cu ción que pue dan
plan tearse, y tam bién para intro du cir ajus -
tes con objeto de mejo rar el impacto y la
efi ca cia de los pro gra mas.

70. La orien ta ción pro fe sio nal de los
gru pos par ti ci pan tes/bene fi cia rios de los
pro gra mas de rein ser ción es indis pen sa ble.

Asociaciones entre
diferentes agentes y
vínculos entre programas

71. La coor di na ción entre los orga nis -
mos de eje cu ción es esen cial para evi tar la
dupli ca ción de los pro gra mas y pro mo ver la 
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siner gia y el impacto de éstos. Los pro gra -
mas pue den for ta le cerse mutua mente; por
ejem plo, los pro gra mas de alfa be ti za ción
faci li tan la orien ta ción pro fe sio nal y los
pro gra mas de obras públi cas de alto coe fi -
ciente de mano de obra pro por cio nan
ingre sos para la sus ten ta ción de las fami lias 
de los par ti ci pan tes en los pro gra mas de
for ma ción. La coor di na ción a los diver sos
nive les es fun da men tal. En pri mer lugar,
deben tenerse en cuenta los muchos casos
habi dos de paí ses afec ta dos por con flic tos
que han reci bido un apoyo inter na cio nal
con sis tente en una infi ni dad de pro gra mas
y pro yec tos no coor di na dos, y a veces con -
tra dic to rios. Aparte del derro che sub si -
guiente, este pro blema aumenta la pro ba -
bi li dad de que los agen tes exter nos
com pi tan entre sí para impo ner su
“modelo” abs tracto pre fe rido, sin tener en
cuenta las nece si da des loca les; una mayor
coor di na ción inter na cio nal podría con tri -
buir a mejo rar la repre sen ta ti vi dad,
aumen tando la influen cia nacio nal en el
pro grama. Ade más, una coor di na ción
inter na cio nal desde el pri mer momento
posi ble ofrece más pro ba bi li da des de redu -
cir al mínimo el riesgo de sobreu ti li za ción
de la débil capa ci dad local, ins ti tu cio nal y
admi nis tra tiva.

72. Otro fac tor crí tico es la coor di na -
ción entre los órga nos nacio na les. Esta
coor di na ción puede basarse en los miem -
bros tri par ti tas de la OIT, pero deberá
incluir a otros agen tes loca les per ti nen tes
(no per te ne cien tes a la OIT), espe cial -
mente en el sec tor volun ta rio, como las
aso cia cio nes de afec ta das por los con flic tos 
y otras ONG loca les e inter na cio na les. En
par ti cu lar, es nece sa rio esta ble cer rela cio -
nes de tra bajo más estre chas con las ONG,
que son inter lo cu to res estra té gi cos en la
eje cu ción de estos pro gra mas en los paí ses
afec ta dos por con flic tos, dada la pre sen cia
física y al papel del sec tor volun ta rio en
estos con tex tos y la ine xis ten cia o la debi li -
dad de las ins ti tu cio nes guber na men ta les
com pe ten tes.

73. Asi mismo, pue den darse situa cio -
nes en las que la aso cia ción con una enti -
dad local sea mucho más efi caz que los
órga nos esta ta les cen tra les para los pro gra -
mas de recon ci lia ción y rein ser ción. El
Estado o la nación pue den verse como el
ver da dero núcleo del pro blema, pero ini -
cia ti vas más loca li za das per mi ten sos la yar
las gran des divi sio nes de nivel esta tal. Por
ejem plo, una nove dad ins ti tu cio nal acer -
tada son las aso cia cio nes de dis trito en
Irlanda del Norte, basa das en las ins ti tu -
cio nes loca les exis ten tes; estas aso cia cio -
nes han ser vido para encau zar la finan cia -
ción de la Comi sión Euro pea en el marco
del pro grama de paz y recon ci lia ción de la
CE. Se han creado jun tas de aso cia cio nes
de dis tri tos, com pues tas de repre sen tan tes
de los con se jos de dis trito, el sec tor de
orga ni za cio nes volun ta rias, las orga ni za -
cio nes de emplea do res y los sin di ca tos; las
jun tas selec cio nan los pro yec tos y los
some ten a la apro ba ción de la CE. Es posi -
ble que el pro ceso de agru pa ción local de
las pobla cio nes con tri buya a mejo rar las
posi bi li da des de per vi ven cia de un acuerdo 
de paz a nivel nacio nal. Este es un ejem plo
del poten cial de los pro gra mas para con tri -
buir a la recon ci lia ción antes de que el con -
flicto se con cluya, y no sólo des pués del
cese ofi cial de las hos ti li da des. Ade más, la
cola bo ra ción con gru pos a nivel local per -
mite apli car pro gra mas de asis ten cia a los
gru pos afec ta dos por con flic tos en situa cio -
nes con flic ti vas como la de Soma lia, donde 
no existe un órgano esta tal cen tral.

74. La coor di na ción entre los dife ren -
tes agen tes, loca les e inter na cio na les, tam -
bién es nece sa ria por que los pro gra mas de
rein ser ción deben verse como una matriz 
con inte rac cio nes que gene ren eco no -
mías de escala y siner gias diná mi cas, y no
como una lista de pro yec tos/pro gra mas
dife ren tes que cada agente apli que ais la da -
mente. Típi ca mente, la matriz de rein ser -
ción de los pro gra mas com pren de ría lo
siguiente:

n ser vi cios socia les, con inclu sión de la
edu ca ción, la sani dad y la vivienda;
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n reha bi li ta ción de las ins ta la cio nes
indus tria les para faci li tar el cre ci -
miento del empleo del sec tor for mal;

n obras públi cas de alto coe fi ciente de
mano de obra;

n for ma ción pro fe sio nal para el autoem -
pleo;

n cré dito, ins tru men tos y otros ser vi cios
de apoyo a la pequeña empresa y a la
microem presa; y

n for ma ción en téc ni cas para la vida,
incluido el ase so ra miento para casos
trau má ti cos.

75. En las zonas rura les, estos ele men -
tos se com ple men ta rían con pro gra mas
dedi ca dos a los medios de sub sis ten cia agrí -
co las. El pro blema de la caren cia de tie rra y 
los con flic tos rús ti cos se abor dará en el
con texto de la mejora de los medios de sub -
sis ten cia y la reduc ción de las ten sio nes.
Una vez se hayan resuelto las rela cio nes de
pro pie dad, podrán apli carse pro gra mas
más téc ni cos, por ejem plo de sumi nis tro de
semi llas, herra mien tas y ser vi cios de exten -
sión. Un impor tante pro grama de obras
públi cas de alto coe fi ciente de empleo en
las zonas rura les sería la remo ción de minas 
anti per so na les, para lo cual la finan cia ción
inter na cio nal es cada vez más abun dante.
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Estos pro gra mas son esen cia les tam bién
para la rea nu da ción de la vida eco nó mica y 
social, sobre todo en las zonas rura les.

2.3 Otros requisitos
previos para el
diseño y la ejecución
de los programas

76. El éxito de los pro gra mas de rein ser -
ción depende de dos fac to res prin ci pa les: 1)
un diseño ade cuado, basado en nece si da des
con cre tas, y 2) un entorno que faci lite la
eje cu ción. Por exce lente que sea el diseño
de los pro gra mas, éstos fra ca sa rán si las con -
di cio nes polí ti cas y eco nó mi cas limi tan su
eje cu ción. No puede decirse que un pro -
grama es “bueno” si no puede eje cu tarse
efec ti va mente. Varios requi si tos pre vios
con di cio nan la efi ca cia de la eje cu ción.

Requisito previo político

77. La situa ción polí tica debe faci li tar
la eje cu ción del pro grama, y ello ocu rrirá si
las par tes en el con flicto han lle gado a un
arre glo polí tico pro vi sio nal que siente las
bases de una recon ci lia ción nacio nal. Un
arre glo polí tico es más un pro ceso que un
acon te ci miento único, por lo que habrá
que dar prueba de jui cio y fle xi bi li dad de
inter pre ta ción cuando se deter mine la ido -
nei dad de las con di cio nes polí ti cas para la
eje cu ción del pro grama. En el con texto del
arre glo polí tico, el gobierno podría hacer
una decla ra ción expo niendo el marco
gene ral de la rein ser ción. No es prob able
que la eje cu ción tenga éxito si no existe un
marco bien defi nido, que podría incluir el
com pro miso de dis tri buir las pres ta cio nes
de un modo inclu sivo y no dis cri mi na to rio.

78. Cuando los pro gra mas de rein ser -
ción inclu yen un ele mento de asis ten cia
inter na cio nal, la eje cu ción es resul tado de
un acuerdo entre el gobierno, los donan tes

exter nos y orga nis mos inter na cio na les
como la OIT. Se trata en parte de un
acuerdo téc nico para pro mo ver una ges -
tión efi ciente, pero tam bién de un pro ceso
polí tico en el que se deter mi nan las apor ta -
cio nes y fun cio nes de los agen tes exter nos.
Sobre esta base pue den con cer tarse aso cia -
cio nes entre orga nis mos nacio na les e inter -
na cio na les, que a nivel de la eje cu ción pue -
den hacerse exten si vas a ONG y gru pos de
inte re ses espe cia les de per so nas afec ta das
por con flic tos. Cuando la eje cu ción del
pro grama es correcta, estas aso cia cio nes
per mi ten el inter cam bio de opi nio nes entre 
los nive les nacio nal y local. De este inter -
cam bio se deriva un pro ceso con sul tivo y
de par ti ci pa ción que puede com pen sar la
debi li dad de las ins ti tu cio nes cau sada por
el con flicto.

Diversidad cultural y étnica

79. Ade más de la diver si dad de los gru -
pos afec ta dos por con flic tos, la diver si dad
cul tu ral es otro fac tor muy impor tante.
Algu nos con flic tos agu di zan las dife ren cias 
entre los gru pos cul tu ra les y étni cos del
país. Cuando se pro ceda al diseño de los
pro gra mas de rein ser ción deberá tenerse
en cuenta esta diver si dad cul tu ral y étnica,
y las cir cuns tan cias y sen si bi li da des pre va -
le cien tes en la zona. Hay que hacer todo lo
posi ble para que estos pro gra mas sean de
carác ter inclu sivo, y que todos los gru pos
los con si de ren bene fi cio sos.

La programación y
la ejecución en las
diferentes fases

80. El éxito de la eje cu ción depende de
las con di cio nes pre va le cien tes. Algu nas
acti vi da des de rein ser ción nece si tan el
con senso, la segu ri dad y la soli dez ins ti tu -
cio nal más que otras. En el Cua dro 1 se
con creta esta gene ra li za ción, esta ble -
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ciendo las rela cio nes entre las dife ren tes
fases de pro gra ma ción y las dis tin tas con -
di cio nes del con flicto. En el curso del con -
flicto pue den pre pa rarse pro yec tos de ley,
que se exa mi na rán cuando exista un
gobierno esta ble y un legis la tivo pro vi sio -
nal. Unas nor mas equi ta ti vas y jus tas de
regu la ción del mer cado del tra bajo, que
sean con cre tas y por me no ri za das, son la
mejor indi ca ción de que se desea lle var a

buen fin un pro ceso de recon ci lia ción justo 
y gene ra li zado.

81. Una vez dis mi nuya la vio len cia,
podrán ini ciarse pro gra mas de for ma ción
pro fe sio nal y fomento del empleo que con -
so li den el pro ceso de paz, haciendo que los
gru pos afec ta dos por con flic tos se inte re -
sen en man te ner las con di cio nes no con -
flic ti vas. En esta fase, o incluso antes si lo
per mite la situa ción, podría pro ce derse a la
des mo vi li za ción de los com ba tien tes.
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Cuadro 1: La ejecución en diferentes situaciones de conflicto

Situación de
con flicto (no
necesariamente en
orden consecutivo):
Elementos del
Programa de Acción 
(¿pueden aplicarse?)

Bajo nivel de
violencia, dispersa
por las regiones

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

Proceso de paz (con 
o sin violencia)

Estudios de base
• evaluación de las

necesidades
• encuestas de la

fuerza laboral

SI
(excepto para las
regiones directamente
afectadas por la
violencia)

SI
(no todas las
activida-des han de
real iz arse nece saria -
mente en el país; las
actividades en el país
pue den limi tarse a las
más impor tan tes, si son
segu ras)

SI
(si persiste la vio len cia, 
lo mismo que en la
casilla 1))

Planificación de los
proyectos

SI
(como en la
casilla de arriba)

SI
(como en la
casilla de arriba)

SI
(como en la
casilla de arriba)

Medidas de política
social y laboral

SI SI
(preparación)

SI
(legislación)

Formación,
microempresas y planes 
de empleo

SI
(como en la
casilla de arriba)

NO
(salvo en situaciones
poco frecuentes,
cuando ciertas áreas
son seguras)

SI
(como en la
casilla de arriba)

Actividades para no
com ba ti en tes (inclu ida 
la pro tec ción social y
los servi cios socia les)

SI
(como en la
casilla de arriba)

NO
(puede ser posible
mediante la
colabora-ción con la
ONG, los trabajadores
y los empleadores)

SI
(como en la
casilla de arriba)



82. Qui zás este calen da rio no pueda
seguirse estric ta mente en todas las situa cio -
nes de con flicto, pero hay una direc tiva
gene ral válida: el aco pio de infor ma ción, el 
diseño de pro gra mas y la pla ni fi ca ción a
largo plazo pue den y deben rea li zarse
mien tras per sis ten las fuer tes ten sio nes. El 
requi sito pre vio es el com pro miso de todas
las par tes en el con flicto para lle gar a una
paz nego ciada. La pre pa ra ción de los pro -
gra mas con tri buirá a trans for mar el com -
pro miso en un acuerdo de paz.

Estructuras de gestión y
vigilancia

83. Los pro gra mas de rein ser ción,
incluso los de base comu ni ta ria, nece si tan
una estruc tura de ges tión y vigi lan cia que
sea nacio nal y cen tral. Un impor tante
come tido de la admi nis tra ción cen tral es
garan ti zar la cohe ren cia y la equi dad de los
pro gra mas en todas las regio nes del país; en 
parte ello se con si gue mediante la coor di -
na ción de los agen tes eje cu to res, pero de
ordi na rio la coor di na ción por sí sola no
basta. Si los pro gra mas de los dife ren tes
orga nis mos dis tri bu yen pres ta cio nes de
diver sos tipos y nive les para una misma
acti vi dad, ello puede dar la impre sión de
que el trato es poco equi ta tivo. Corres -
ponde a la admi nis tra ción cen tral esta ble -
cer las nor mas y nive les de la eje cu ción.

84. La expe rien cia de dife ren tes paí ses
en la coor di na ción de la des mo vi li za ción y
la rein ser ción de los com ba tien tes ofrece
algu nas lec cio nes de uti li dad para los pro -
gra mas admi nis tra dos cen tral mente, pero
estas lec cio nes son limi ta das. Los pro gra mas 
de des mo vi li za ción y de rein ser ción se basan 
en una pobla ción selec cio nada, y de ordi na -
rio reci ben fon dos espe cia les no inclui dos en 
los pre su pues tos minis te ria les. Ello per mite
con fiar la ejecu ción y la vigi lan cia de estos
pro gra mas a un órgano creado espe cial -
mente, que no tiene que coor di nar sus ope -
ra cio nes con los minis te rios. Los pro gra mas

des ti na dos a todas las pobla cio nes afec ta das 
por los con flic tos no pue den admi nis trarse
de este modo. Tan gran des son las nece si da -
des y tan vasto es el alcance de estos pro gra -
mas, que para eje cu tar los es nece sa rio modi -
fi car las prio ri da des de los minis te rios. En la
prác tica, el entero pre su puesto social y eco -
nó mico del gobierno pasa a ser el pro grama
de rein ser ción.

85. La expe rien cia indica que varios
vehí cu los de orga ni za ción pue den desem -
pe ñar la fun ción cen tral de ges tión. En
muchos paí ses se crea una depen den cia
admi nis tra tiva espe cial del gobierno encar -
gada de ges tio nar los pro gra mas de rein ser -
ción, en cuya acción inter vie nen diver sos
minis te rios espe cia li za dos, como los de tra -
bajo, agri cul tura, sani dad y edu ca ción. Este 
sis tema puede cau sar pro ble mas de coor di -
na ción, si no se esta blece cla ra mente la
jerar quía deci sio nal entre los minis te rios y
el órgano espe cial. Ejemplo de ello es el
pro grama suda fri cano de recons truc ción
des pués del apar theid (el Pro grama de
Recons truc ción y Desa rrollo) que se orga -
nizó sin esta ble cer una línea de auto ri dad
clara que fuera acep tada por todos los
minis te rios. Ade más, los pro gra mas de
rein ser ción, por su natu ra leza misma, no
pue den con fiarse a un sólo minis te rio,
salvo en los paí ses donde existe ya un
“super mi nis te rio” de mayor auto ri dad.
Una estruc tura nueva de este tipo suele
esta ble cerse por perío dos bre ves, y no pre -
para otras estruc tu ras exis ten tes, como el
Minis te rio del Tra bajo. No es posi ble esta -
ble cer una direc tiva gene ral, sino sólo
obser var que hace falta un “para guas”
admi nis tra tivo cen tral que evite la dupli ca -
ción de las acti vi da des y faci lite la com ple -
men ta rie dad; ade más, de cara a favo re cer
una paz dura dera, las téc ni cas y recur sos
deri va dos de los pro yec tos/pro gra mas
deben dedi carse al desa rro llo de la capa ci -
dad de las ins ti tu cio nes exis ten tes. Otra
suge ren cia (OIT, octu bre de 1997), es la de 
crear un grupo de tra bajo sobre for ma ción
pro fe sio nal y fomento del empleo, depen -
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diente del Minis te rio del Tra bajo pero que
incluya repre sen tan tes de otros depar ta -
men tos guber na men ta les, ONG, empre sa -
rios, orga ni za cio nes de las Nacio nes Uni -
das, sin di ca tos y gru pos comu ni- ta rios.
Una vez se hayan ter mi nado los pro gra mas 
de rein ser ción, este grupo de tra bajo tras -
pa sa ría sus fun cio nes y acti vi da des al
Minis te rio del Tra bajo.

86. Al pro pio tiempo, la efi ca cia de la
ges tión y eje cu ción de los pro gra mas de
rein ser ción y fomento de la paz depende de 
que se coor di nen las acti vi da des de los
orga nis mos inter na cio na les par ti ci pan tes,
y que éstos coo pe ren estre cha mente con
una orga ni za ción “para guas” nacio nal,
como la men cio nada ante rior mente. Así
pues, será menes ter que orga ni za cio nes
como la OIT y otros orga nis mos del sis -

26



tema de las Nacio nes Uni das, como el
Depar ta mento de Man te ni miento de la
Paz (DPKO) y el PNUD, cola bo ren entre
sí; esto es impor tante tam bién para el
fomento de la efi cien cia en el sis tema de las 
Nacio nes Uni das.

2.4 Obstáculos a la
ejecución de los
programas

87. A con ti nua ción se indi can algu nos
de los prin ci pa les obs tá cu los que pue den
menos ca bar la capa ci dad de adap ta ción de
estas direc ti vas a las con di cio nes loca les y a
la eje cu ción de pro gra mas efec ti vos, en el
con texto de orden gene ral adop tado en
todo el docu mento. Se expo nen así, en
forma resu mida, algu nos de los fac to res
men cio na dos en dife ren tes par tes del docu -
mento. Los obs tá cu los son los siguien tes:

n Entorno polí tico. Es posi ble que antes, 
durante y des pués del con flicto no
exista una volun tad polí tica sufi ciente
para esta ble cer un pro grama efec tivo
que satis faga los requi si tos expues tos
en el pre sente docu mento, como por
ejem plo la nece si dad de adop tar un
cri te rio inclu sivo en rela ción a todos
sus com po nen tes. Esto puede seguir
siendo un pro blema des pués del cese
for mal de las hos ti li da des ya que, como 
se ha obser vado, la inse gu ri dad polí tica 
y socioe co nó mica no desa pa rece con la 
firma del acuerdo de paz. Espe cial -
mente pro ble má tica sería la exis ten cia
de ten sio nes entre miem bros tri par ti -
tas de la OIT, que cons ti tu yan la razón
prin ci pal de la situa ción con flic tiva.
Esto haría muy difí cil adop tar los cri te -
rios indi ca dos en las direc ti vas. Otro
caso, más grave que el de la típica debi -
li dad ins ti tu cio nal, es el de la exis ten -
cia dudosa del Estado mismo.

n Debi li dad ins ti tu cio nal extrema. La
debi li dad ins ti tu cio nal es un obs tá culo

a la efi ca cia de los pro gra mas en todos
los paí ses afec ta dos por con flic tos. Sin
embargo, en algu nos casos este obs tá -
culo podría ser espe cial mente grave, e
impe dir que se alcan cen los obje ti vos
más esen cia les de fomento de la capa ci -
dad. Esta situa ción pre ci sa ría de una
pro gra ma ción extre ma da mente fle xi ble 
por parte de los agen tes tanto nacio na -
les como exter nos. En los casos en que
exista la volun tad polí tica y un entorno
faci li ta dor, pero donde la debi li dad ins -
ti tu cio nal sea muy acu sada, qui zás con -
ven dría recu rrir en mayor medida a
orga ni za cio nes exter nas o nacio na les
más loca li za das para ini ciar el pro -
grama. Pero el obje tivo debe seguir
siendo el fomento de la capa ci dad ins ti -
tu cio nal para man te ner el impulso de
las polí ti cas rela ti vas al mer cado del tra -
bajo, la infraes truc tura de la for ma ción,
las ini cia ti vas comer cia les, etc.

n Debi li dad infraes truc tu ral extrema y
frag men ta ción eco nó mica. En los paí -
ses cuyos ser vi cios infraes truc tu ra les
sean de muy bajo nivel y frag men ta -
rios, y donde la eco no mía en gene ral
sea débil y frag men tada, la infor ma -
ción será espe cial mente difí cil de reco -
ger y podría ser muy pro ble má tico
lle gar hasta las comu ni da des bene fi cia -
rias con un pro grama genui na mente
inte grado. Esto reque rirá tam bién
cierta fle xi bi li dad, de modo que no se
apli quen nor mas dema siado rígi das de
la inte gri dad y la com ple men ta rie dad
de los pro gra mas, más allá de lo que
exija su uso prag má tico.

n Coor di na ción externa defi ciente. Este 
obs tá culo ejer cerá una pre sión par ti cu -
lar mente fuerte sobre los débi les medios 
loca les de coor di na ción y fomento de la
capa ci dad, frus trando los obje ti vos de
los pro gra mas que nece si tan con tar con 
un fuerte fac tor nacio nal y de “iden ti fi -
ca ción” local. Es triste, pero rea lista,
reco no cer que a veces los dife ren tes
agen tes inter na cio na les tie nen sus pro -
pios pro gra mas y méto dos. El mejor
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modo de resol ver este pro blema o de
impe dir que se plan tee sería qui zás ins -
ta lar lo antes posi ble los meca nis mos
de coor di na ción.

n Minas terres tres. La inse gu ri dad
física, sobre todo la cau sada por las
minas terres tres cuya ubi ca ción no se
conoce con pre ci sión, ni siquiera
entre quie nes las han colo cado, es un
obs tá culo per ma nente a la rein ser -
ción. Hay otras fuen tes de inse gu ri dad 
que pue den frus trar las ambi cio nes del 
pro grama, como por ejem plo un nivel
per sis tente o en aumento de delin -
cuen cia, que de ordi na rio es un pro -
blema en las prin ci pa les ciu da des y en
sus alre de do res, así como en las cone -
xio nes de la infraes truc tura arte rial.

n Ines ta bi li dad cli má tica. Las con di -
cio nes cli má ti cas son difí ci les de pre -
de cir y en algu nas par tes del mundo
fenó me nos como la per ti naz sequía
pue den mer mar los medios de sub sis -
ten cia, espe cial mente en las zonas
rura les, soca vando la efi ca cia de los
pro gra mas de rein ser ción.

n Con di cio nes macroe co nó mi cas ines -
ta bles. La ele vada infla ción, los bajos
ingre sos, la esca sez de bie nes de con -
sumo y otras carac te rís ti cas de la inse -
gu ri dad macroe co nó mica, pue den
menos ca bar la capa ci dad de eje cu ción
de los pro gra mas de rein ser ción. Por
ejem plo, los pro yec tos de gene ra ción de 
ingre sos o de orien ta ción pro fe sio nal en 
el sec tor de la arte sa nía rural no agrí -
cola pue den fra ca sar si no hay mer ca dos 
para los pro duc tos, o si los cos tos de los
insu mos son dema siado altos, o si no
hay bas tan tes incen ti vos para aumen tar 
las cone xio nes de mer cado, debido a la
grave esca sez de pro duc tos.
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3. DIRECTIVAS PARA LOS PROGRAMAS

3.1 Presentación general

88. En el pre sente capí tulo se indi can
los prin ci pios fun da men ta les, pro ble mas,
obs tá cu los y opor tu ni da des rela ti vas a las
nece si da des de los paí ses afec ta dos por
con flic tos, para los diver sos pro gra mas. Los 
pro gra mas son los siguien tes: ini cia ti vas en

el mer cado del tra bajo, reha bi li ta ción y
expan sión de la infraes truc tura, orien ta -
ción pro fe sio nal y “for ma ción para la vida”, 
y pro mo ción de empre sas. Esta serie de
pro gra mas abarca la demanda y la oferta
del mer cado del tra bajo, en el con texto de
a bús queda de una paz dura dera. En el
Cua dro 2 se indi can los aspec tos gene ra les
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Cuadro 2: Formación profesional y creación de empleos
en los países afectados por conflictos

Focos del programa por sectores
[La importancia de cada categoría de programa depende de la estructura de la economía]

Sector rural Sector urbano

Empleo agrícola Empleo no agrícola Empleo formal Empleo informal

Toda la pobla ción:
tierra para los
cam pesi nos
con jun tos de pro duc-
ción agrícola
servi cios de exten sión
sumin is tro de crédi tos
reha bili ta ción de los
servi cios de
comerciali za ción y
posco secha
pro tec ción de los
dere chos de los traba-
jadores agríco las
(apli ca ción de los
con ven ios bási cos de
la OIT)

Toda la pobla ción:
ori enta ción profe-
sional para el
autoem pleo
for ma ción com er cial
sumin is tro de crédi tos
obras púb li cas de alto
coefi ciente de mano
de obra (espe cial-
mente para pro mover
los servi cios de comer-
ciali za ción y posco-
secha)

Toda la pobla ción:
acu erdo social entre
los emplea dores y los
sin di ca tos para la pro-
mo ción del empleo
for ma ción pro fe sional
en el tra bajo
pro tec ción de la nego-
cia ción colec tiva y los
dere chos de los
tra ba ja dores
obras púb li cas en rela-
ción con las devasta-
cio nes de la guerra
servi cios púb li cos y
apoyo a la con struc-
ción de vivi en das
basada en la
autoa yuda
rea sig na ción de gas tos
púb li cos para promo-
ver el empleo en los
sec to res socia les (con
un cri te rio de flexi bili-
dad, por ejem plo,
medi ante las ONG,
los sin di ca tos y las
organi za cio nes de
emplea dores)

Toda la población:
orien ta ción pro fe sio-
nal para el autoem pleo
mediante cen tros de
for ma ción comer cial
y de nego cios
sumin is tro de crédi tos
pro gra mas de
apren di zaje
servi cios púb li cos y
apoyo a la cons truc-
ción de vivien das
medi ante la
autoa yuda
reglamenta ción ofi cial
e las nor mas del
tra bajo
compra del gobierno a
las pequeñas empresas
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Empleo agrícola Empleo no agrícola Empleo formal Empleo informal

Además de lo precedente, los siguientes grupos pueden necesitar otros apoyos:

Combatientes
desmovilizados:

ayudas financieras al
licenciamiento
formación para la
vida, con espe cial
atención a la
reconciliación;
asesoramiento para
casos trau má ti cos,
incluido el ajuste a la
reinserción

Combatientes
desmovilizados:

ayudas financieras al
licenciamiento
formación para la
vida, con espe cial
atención a la
reconciliación;
asesoramiento para
casos trau má ti cos,
incluido el ajuste a la
reinserción

Combatientes
desmovilizados:

ayudas financieras al
licenciamiento
formación para la
vida, con espe cial
atención a la
reconciliación;
asesoramiento para
casos trau má ti cos,
incluido el ajuste a la
reinserción
para algunos casos,
integración en la
policía civil

Combatientes
desmovilizados:

ayudas financieras al
licenciamiento
formación para la
vida, con espe cial
atención a la
reconciliación;
asesoramiento para
casos trau má ti cos,
incluido el ajuste a la
reinserción

Mujeres:
promoción de gru pos
de autoayuda;
legislación contra la
discriminación, con
atención especial a los
derechos a la tierra

Mujeres:
promoción de gru pos
de autoayuda;
legislación contra la
discriminación

Mujeres:
promoción de gru pos
de autoayuda;
legislación contra la
discriminación

Mujeres:
promoción de gru pos
de autoayuda;
legislación contra la
discriminación

Personas discapacitadas:
asistencia médica
adecuada
formación pro fe sio nal
especial

Personas discapacitadas:
asistencia médica
adecuada
formación pro fe sio nal
especial

Personas discapacitadas:
asistencia médica
adecuada
formación pro fe sio nal
especial
colocación pro fe sio nal
proactiva

Personas discapacitadas:
asistencia médica
adecuada
formación pro fe sio nal
especial

Niños y jóvenes:
esco la ri za ción
universal (adaptada al
ciclo de la agricultura)
programas para la
colocación de
huérfanos
orien ta ción pro fe sio nal
y comer cial para el
autoem pleo
crédito y otros apo yos
para el comercio

Niños y jóvenes:
esco la ri za ción
universal
programas para la
colocación de
huérfanos
orien ta ción pro fe sio nal
y comer cial para el
autoem pleo
crédito y otros apo yos
para el comercio

Niños y jóvenes:
esco la ri za ción
universal
programas para la
colocación de
huérfanos
orien ta ción pro fe sio nal
y comer cial para el
autoem pleo
crédito y otros apo yos
para el comercio

Niños y jóvenes:
esco la ri za ción
universal
programas para la
colocación de
huérfanos
orien ta ción pro fe sio nal
y comer cial para el
autoem pleo
crédito y otros apo yos
para el comercio

Todos los grupos rurales:
Formación para la vida, con especial aten ción

a las técnicas de reconciliación
Asesoramiento para casos traumáticos

Asesoramiento sobre drogas

Todos los grupos rurales:
Formación para la vida, con especial aten ción

a las técnicas de reconciliación
Asesoramiento para casos traumáticos

Asesoramiento sobre drogas



de los pro gra mas de for ma ción pro fe sio nal
y fomento del empleo para paí ses afec ta dos 
por con flic tos, enten dién dose que no es
posi ble apli car pro gra mas espe cí fi cos a
deter mi na dos paí ses sin pro ce der antes a
un aná li sis dete nido de las cau sas y la diná -
mica del con flicto, y sus diver sos efec tos.

89. Del cua dro pre ce dente se des pren -
den varios prin ci pios y carac te rís ti cas fun -
da men ta les, que se des ta can en las direc ti -
vas pre pa ra das para los diver sos
pro gra mas. Con objeto de faci li tar el
empleo de las direc ti vas, a con ti nua ción
resu mi mos bre ve mente los prin ci pios fun -
da men ta les:

90. El prin ci pio de la inclu si vi dad se
aplica a todos los pro gra mas y se con sid er a
de alta prio ri dad. La inclu si vi dad social es
una con si de ra ción des ta cada en el diseño
de las polí ti cas y regla men ta cio nes del mer -
cado del tra bajo, a la que debe darse mayor
impor tan cia que a los con cep tos abs trac tos 
de la efi cien cia. El prin ci pio de la inclu si vi -
dad puede apli carse a los pro gra mas de for -
ma ción, en forma de la nece sa ria apro xi -
ma ción de estas acti vi da des a los alum nos y 
las comu ni da des, y la par ti ci pa ción de éstas 
en la iden ti fi ca ción de los bene fi cia rios y la
deter mi na ción de sus nece si da des. El prin -
ci pio de la inclu si vi dad tiene pre ce den cia
sobre las exi gen cias de un apoyo espe cí fico
para cate go rías par ti cu la res de la pobla ción 
afec tada por el con flicto; de no ser así, los
pro gra mas de apoyo a esos paí ses podrían
pro vo car divi sio nes. Una vez adop tado el
prin ci pio de la inclu si vi dad, es impor tante
ase gu rarse de que los pro gra mas pre vén
ade cua da mente las nece si da des de muje -
res, niños, per so nas dis ca pa ci ta das y
excom ba tien tes.

91. Nunca se insis tirá bas tante en la
impor tan cia de un aco pio ini cial y con ti -
nuo de la infor ma ción. En todos los sec to -
res de eje cu ción de pro gra mas espe cí fi cos,
es prob able que el con flicto haya empeo -
rado las defi cien cias de las bases de datos
exis ten tes. Los pro gra mas tie nen que pro -
por cio nar la infor ma ción urgen te mente
nece si tada para garan ti zar que su eje cu -

ción sea per ti nente y efi caz en fun ción de
los cos tos. Cada pro grama debe pre ver
desde un comienzo medi das de fomento de
la reco gida de datos y aná li sis a largo plazo
de la infor ma ción ins ti tu cio na li zada.

92. La expe rien cia de todos los paí ses
afec ta dos por con flic tos, sin excep ción, se
carac te riza por la debi li dad ins ti tu cio nal
que afecta a los pro gra mas de rein ser ción,
recons truc ción y recon ci lia ción. Esto con -
lleva dos con se cuen cias prin ci pa les: la pri -
mera, que es impor tante dedi car recur sos a
la pro mo ción de la capa ci dad ins ti tu cio nal, 
y ello desde las pri me ras fases del pro -
grama; ejem plo con creto es la efi caz cons ti -
tu ción de agen cias loca les de desa rro llo
eco nó mico (ALDE) en Amé rica Cen tral y
Cam boya. En segundo lugar, la debi li dad
ins ti tu cio nal da la opor tu ni dad de esta ble -
cer aso cia cio nes efec ti vas de una amplia
varie dad de orga ni za cio nes, como órga nos
guber na men ta les y semi gu ber na men ta les,
gru pos reli gio sos, ONG, aso cia cio nes del
sec tor pri vado, aso cia cio nes de emplea dos
y sin di ca tos y gru pos comu ni ta rios loca les.
Las expe rien cias han sido posi ti vas y hacen 
pen sar que estas rela cio nes ins ti tu cio na les
son tan impor tan tes como las ins ti tu cio nes
indi vi dua les, o qui zás incluso más. Las con -
se cuen cias del con flicto no sólo entra ñan
pro ble mas sino que ade más ofre cen la
opor tu ni dad de evi tar o modi fi car la ten -
den cia a la res puesta ins ti tu cio nal uni di -
men sio nal a los pro ble mas.

93. La mayo ría de los paí ses afec ta dos
por con flic tos ado le cen de enor mes nece si -
da des de for ma ción. Es pre ciso mejo rar y
ampliar los sis te mas de for ma ción para
satis fa cer las nece si da des de las peque ñas
empre sas y las microem pre sas, la ges tión y
admi nis tra ción de nego cios y la orien ta -
ción pro fe sio nal. Esto ten drá con se cuen -
cias pre su pues ta rias, si se quiere res pon der
con efi ca cia y rapi dez al desa fío de la for -
ma ción. Es nece sa rio esta ble cer una cola -
bo ra ción ima gi na tiva entre los órga nos de
finan cia ción y las agen cias de eje cu ción,
tanto públi cas como pri va das.
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3.2 El mercado del
trabajo

Principios y prioridades

94. El mer cado del tra bajo desem peña
un papel fun da men tal en la tran si ción a la
paz, por que com prende a la mayo ría de la
pobla ción adulta. Los mer ca dos del tra -
bajo se pres tan a múl ti ples cla si fi ca cio nes,
en una gama que va de los mer ca dos inclu -
si vos a los exclu si vos. Los mer ca dos de tra -
bajo exclu si vos tra tan a la gente como
meros pro duc tos, y con tri bu yen poco a la
cohe sión social. El obje tivo de los mer ca -
dos inclu si vos es apor tar la máxima con tri -
bu ción posi ble a la ate nua ción de los efec -
tos del con flicto, y faci li tar la tran si ción a
la paz. Para ello es nece sa rio estruc tu rar un 
mer cado que fun cione efi caz mente y tenga 
en cuenta, al mismo tiempo, los valo res
socia les. En un país afec tado por un con -
flicto el mer cado del tra bajo debe con se -
guir el máximo de rein ser ción e inclu sión
social, y no limi tarse a la absor ción de la
mano de obra.

95. Para poten ciar al máximo la con -
tri bu ción del mer cado del tra bajo a la edi -
fi ca ción de la paz y la solu ción de los con -
flic tos hacen falta polí ti cas y meca nis mos
que abor den tres fac to res: la demanda de
mano de obra, la oferta de mano de obra y
la infor ma ción que conecta la demanda
con la oferta. En pri mer lugar, ello supone
que las polí ti cas del mer cado del tra bajo
han de ser inse pa ra bles de los esfuer zos de
pro mo ción del sec tor pri vado, inclui das las 
opor tu ni da des de nego cios (for ma les e
infor ma les, pequeña empresa y microem -
pre sas). En segundo lugar, hay que pre ver
polí ti cas des ti na das a supe rar los obs tá cu -
los a la oferta de mano de obra: mejora de
las con di cio nes de tra bajo, esta bi li za ción
de la eco no mía, pro mo ción de la liber tad
de cir cu la ción en el país y mejora del nivel
téc nico de la fuerza labo ral. En ter cer
lugar, es nece sa rio mejo rar la base de datos 
del mer cado del tra bajo, para faci li tar

infor ma ción sobre la estruc tura y las ten -
den cias de la demanda de mano de obra y
las opor tu ni da des de nego cios (que en los
paí ses que salen de un con flicto tien den a
con cen trarse en los sec to res de la cons -
truc ción, el trans porte, las comu ni ca cio -
nes, el man te ni miento y la segu ri dad) con
des tino a los pla nes de for ma ción y
fomento de la capa ci dad de la mano de
obra. Los ban cos de datos pue den pro mo -
ver el inter cam bio de infor ma ción entre los 
dife ren tes agen tes en esta esfera.

96. Como se ha indi cado en el segundo
capí tulo, la admi nis tra ción del mer cado del 
tra bajo se debi lita durante el con flicto.
Para reme diar esta situa ción hay que resol -
ver dos pro ble mas. En pri mer lugar, para
desem pe ñar una fun ción social mente tera -
péu tica en un país afec tado por un con -
flicto, el mer cado del tra bajo debe pro mo -
ver el tra ta miento equi ta tivo de los
tra ba ja do res; de lo con tra rio, aumen ta rán
la des con fianza y el resen ti miento que ori -
gi na ron el con flicto. En segundo lugar, hay
que evi tar una regla men ta ción exce siva
que dis mi nuya los incen ti vos para con tra -
tar mano de obra y para empren der nego -
cios en pequeña escala. Los pro gra ma do -
res, y los que deci den las polí ti cas, tie nen
que pro po nerse como obje tivo la con ver -
sión de un mer cado del tra bajo con con tro -
les ine fi ca ces en otro que pro teja efec ti va -
mente y faci lite las acti vi da des de los
tra ba ja do res y los emplea do res, gran des o
peque ños, for ma les o infor ma les.

97. En los paí ses afec ta dos por con flic -
tos es prob able que los mer ca dos del tra -
bajo se carac te ri cen por un recurso mayor
de lo nor mal a las acti vi da des lucra ti vas del 
sec tor infor mal, en forma de empleos en
empre sas peque ñas o microem pre sas, o de
autoem pleo en el sec tor infor mal. Esto
agrava el pro blema de la infor ma ción para
los pro gra ma do res, y sig ni fica que debe
atri buirse prio ri dad espe cial a las medi das
des ti na das a faci li tar una vigo rosa expan -
sión y for ta le ci miento de este sec tor en
con di cio nes que se apro xi men a los requi si -
tos de las nor mas inter na cio na les del tra -
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bajo, aun que no los cum plan exac ta mente. 
La vigi lan cia será difí cil, pero aquí tam bién
el éxito de un pro grama (los com po nen tes
de pro mo ción del sec tor infor mal) se verá
faci li tado por una estra te gia basada en la
aso cia ción, y la par ti ci pa ción local en la
eje cu ción y el diseño. De este modo es más
prob able que se cum plan las nor mas inter -
na cio na les del tra bajo, y se creen meca nis -
mos efi ca ces de repre sen ta ción para los
que par ti ci pan en empre sas del sec tor
infor mal.

Desafíos y obstáculos

98. Con objeto de nor ma li zar los mer -
ca dos del tra bajo en los paí ses que salen de
un con flicto, los donan tes, gobier nos y gru -
pos de la socie dad civil tie nen que deba tir
las prio ri da des macroe co nó mi cas des ti na -
das a fomen tar el empleo. El pro blema con -
siste en iden ti fi car sec to res con poten cial
de cre ci miento, y cen trar en ellos las medi -
das que se adop ten. Exis ten obs tá cu los
típi cos que mer man la capa ci dad de hacer
frente a este desa fío. En algu nos de estos
paí ses, pero no en todos, el cre ci miento
eco nó mico es lento y la demanda de mano
de obra poco vigo rosa. Incluso en los casos
en que el cre ci miento eco nó mico de pos -
gue rra es rela ti va mente rápido, la recu pe -
ra ción puede con cen trarse en sub sec to res
de escasa sos te ni bi li dad. Una ele vada pro -
por ción de las opor tu ni da des de empleo se
darán en el sec tor infor mal. Es impor tante
dis tin guir entre las acti vi da des del sec tor
infor mal que son con se cuen cia de una
inte rrup ción tem po ral del sec tor for mal, y
las que se man ten drán a largo plazo.

99. En los paí ses afec ta dos por con flic -
tos, la infor ma ción sobre el mer cado del
tra bajo es escasa y de baja cali dad. El con -
flicto tiende a empeo rar el pro blema por
causa de la des truc ción de las empre sas, la
dedi ca ción de los fun cio na rios públi cos a
acti vi da des rela cio na das con el con flicto,
la desor ga ni za ción de la infraes truc tura
social y pro duc tiva y el des pla za miento de

las per so nas de sus vivien das habi tua les y
sus medios de vida nor ma les.

100. La coor di na ción entre los minis te -
rios y orga nis mos públi cos tiende a ser ine -
fi caz, lo que redunda en per jui cio de la
admi nis tra ción del mer cado del tra bajo.
Los ser vi cios de empleo, la vigi lan cia de las
con di cio nes del tra bajo y los meca nis mos
de asis ten cia social sue len colap sarse bajo
el peso del con flicto. Así pues, el gobierno
de la pos gue rra hereda una fuerza labo ral
social mente frag men tada, y pocos recur sos
para pro mo ver la rein ser ción social por
medio del mer cado del tra bajo.

Información, instituciones y
redes del mercado del trabajo

101. Si se quiere que el mer cado del tra -
bajo con tri buya a la rein ser ción de las per -
so nas afec ta das por con flic tos, es urgen te -
mente nece sa rio mejo rar las acti vi da des de
aco pio y ges tión de la infor ma ción. La
infor ma ción sobre el mer cado del tra bajo
es a la vez escasa y mal orga ni zada, lo que
obs ta cu liza su uso efec tivo en las situa cio -
nes de con flicto. Hay que reco ger infor ma -
ción útil, com pi larla efec ti va mente, y uti li -
zarla para la pro mo ción del empleo. El
aco pio de datos del mer cado del tra bajo se
efec túa a dife ren tes nive les. En el nivel más 
gene ral, los gobier nos deben mejo rar la
infor ma ción sobre las amplias ten den cias
de la oferta y la demanda de mano de obra,
para poner de mani fiesto los cam bios rea les 
y poten cia les en las opor tu ni da des de
empleo y las nece si da des de capa ci dad téc -
nica, en las zonas rura les o urba nas. Si se
quiere que sea útil para los pla ni fi ca do res y
los eje cu to res, la infor ma ción debe ser per -
ti nente y fia ble, reco gerse con ti nua mente y 
ponerse a dis po si ción de los sec to res
público y pri vado. En el Cua dro 3 se indi -
can las medi das bási cas para la crea ción de
una base de datos sobre la fuerza labo ral.
Más allá de su uti li dad obvia para la pla ni fi -
ca ción de las polí ti cas y pro yec tos del mer -
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cado del tra bajo, esta infor ma ción es esen -
cial para el pro ceso de vigi lan cia y
eva lua ción que con tri buye a la mejora de
los pro gra mas inte gra dos en estos paí ses
(véase el dia grama al final del segundo
capí tulo).

102. En tiempo de paz, las bases de
datos sobre la fuerza labo ral com pren den
una amplia varie dad de infor ma ción, que
se des tina a las polí ti cas de ajuste a corto
plazo y a la pla ni fi ca ción a largo plazo de la
mano de obra. En situa cio nes de pos gue -
rra, lo más nece sa rio es adop tar polí ti cas
inme dia tas para el mer cado del tra bajo. Si
bien la infor ma ción com pi lada debe for -
mar parte de un pro ceso a largo plazo de
cons ti tu ción de una base de datos, la prio -
ri dad corres ponde al pro grama de rein ser -
ción, y habi tual mente habrá que recu rrir a
téc ni cas de eva lua ción rápida. La infor ma -
ción debe des ti narse no sólo a eva luar las
nece si da des de nue vas capa ci da des téc ni -
cas, sino tam bién a deter mi nar la dis tri bu -
ción de las capa ci da des exis ten tes, con
miras a su uti li za ción.

103. El aco pio de infor ma ción puede
verse limi tado por la esca sez de per so nal
capa ci tado, expe ri men tado y moti vado en
las ins ti tu cio nes dedi ca das a la admi nis tra -
ción del mer cado del tra bajo, como son los 
minis te rios del tra bajo. Los res pon sa bles y
los pro gra ma do res deben empe zar fomen -

tando la capa ci dad de las ins ti tu cio nes
prin ci pa les, como requi sito pre vio para la
apli ca ción de una polí tica enér gica en el
mer cado del tra bajo. Para ello es nece sa rio
orga ni zar la for ma ción inten siva del per so -
nal de plan ti lla y los recién con tra ta dos, y
mejo rar las con di cio nes de tra bajo para
aumen tar la moti va ción. Las ins ti tu cio nes
y los méto dos emplea dos para reco ger los
datos varia rán antes, durante y des pués del
con flicto. Por ejem plo, los datos reu ni dos
por la Cruz Roja y la Media Luna Roja y el
ACNUR en los cam pos de refu gia dos y
otros pun tos de trán sito durante un con -
flicto o inme dia ta mente des pués de la
firma de un acuerdo for mal de paz pue den
refe rirse a los per fi les de la capa ci dad téc -
nica reque rida y a la expe rien cia labo ral.

104. Ade más de mejo rar las con di cio nes 
de tra bajo y el nivel de cono ci mien tos y
dedi ca ción de las diver sas ins ti tu cio nes, es
impor tante pro mo ver la coor di na ción
entre los orga nis mos del mer cado del tra -
bajo a fin de ase gu rar una com pi la ción efi -
caz de la infor ma ción. Para ello es nece sa -
rio divi dir el tra bajo, inter cam biar la
infor ma ción y deter mi nar las prio ri da des
comu nes, por ejem plo, entre el minis te rio
de la pla ni fi ca ción, el minis te rio del tra bajo 
y la ofi cina esta dís tica cen tral. A otro nivel, 
estos órga nos del Estado podrán fun cio nar
más efi caz mente si esta ble cen acuer dos de
coo pe ra ción con uni ver si da des e ins ti tu tos
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Cuadro 3: Creación de una base de datos del mer cado
del trabajo para los países afectados por conflictos

Fases en la construcción de la base de datos:

Identificar la experiencia, expectativas y problemas en materia de empleo de las personas
vulnerables, excluidas y afectadas por el conflicto
Analizar las causas de esos problemas
Evaluar las opciones para hacer frente a dichos problemas
Diseñar programas y un marco de políticas de apoyo
Seleccionar proyectos prioritarios
Vigilar la ejecución
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).



de inves ti ga ción, así como ins ti tu cio nes
pri va das como las ONG y las coo pe ra ti vas.
Esta red ins ti tu cio nal más amplia posi bi lita
la labor de bús queda de opor tu ni da des e
iden ti fi ca ción de obs tá cu los al empleo, así
como la uti li za ción mejor de los recur sos.
Ejemplo de esta coo pe ra ción es la encuesta 
rea li zada por el Cen tro de Estu dios Afri ca -
nos, en la Uni ver si dad Eduardo Mondlane, 
de Mozam bi que, sobre las expec ta ti vas y
los pro ble mas de los excom ba tien tes al tér -
mino de la gue rra civil.

105. Los vín cu los ins ti tu cio na les no han 
de limi tarse a una corriente uni la te ral de
infor ma ción entre los inves ti ga do res o los
emplea do res y el gobierno, sino que pue -
den uti li zarse inte rac ti va mente para inter -
cam biar infor ma ción entre los sec to res,
ins ti tu cio nes y regio nes donde se apli ca rán
las polí ti cas del mer cado del tra bajo. Los
pro gra ma do res del mer cado del tra bajo
pue den uti li zar las ONG y las orga ni za cio -
nes de la comu ni dad local para infor mar a
las pobla cio nes de los pla nes de for ma ción
dis po ni bles, y com bi nar estas redes ins ti tu -
cio na les con el empleo de los medios de
comu ni ca ción.

106. Ade más de las polí ti cas ofi cia les
des ti na das en gene ral al mer cado del tra -
bajo, habi tual mente habrá una urgente
nece si dad de pro gra mas espe cia les de pro -
mo ción del empleo. En la mayo ría de los
paí ses estos pro gra mas se cen tran en una
serie de nece si da des, como el desa rro llo
rural con empleos no agrí co las, el sec tor
infor mal urbano con la pro mo ción de
microem pre sas, obras públi cas de alto coe fi -
ciente de mano de obra e ini cia ti vas loca les
de empleo y autoem pleo. Cada uno de estos
ele men tos tiene sus aspec tos pro pios de pla -
ni fi ca ción; por ejem plo, en los pro gra mas de 
desa rro llo rural para la rein ser ción debe
pres tarse aten ción espe cial a los obs tá cu los
ins ti tu cio na les, tec no ló gi cos e infraes truc -
tu ra les. Estos obs tá cu los están inte rre la cio -
na dos: para orga ni zar la for ma ción con
miras a la pro duc ción arte sa nal en pequeña
escala es menes ter una mejora com ple men -
ta ria de la infraes truc tura a fin de faci li tar el

acceso a los insu mos y las opcio nes de
comer cia li za ción. En este con texto, la pala -
bra clave es coor di na ción. Para que tenga
éxito, un pro grama pre cisa de la par ti ci pa -
ción local, y ha de for mar parte de un marco
nor ma tivo dise ñado a nivel cen tral.

107. Las aso cia cio nes ins ti tu cio na les
tam bién nece si tan ser vi cios de apoyo para
tener éxito. Entre estos ser vi cios figu ran la
dis tri bu ción de infor ma ción, inter cam bios
de mano de obra, medios de comu ni ca ción, 
comu ni da des loca les y las ONG. Estas ins -
ti tu cio nes pue den faci li tar for ma ción a
breve plazo para un número rela ti va mente
redu cido de per so nas, en téc ni cas o cono -
ci mien tos espe cí fi cos. Al pro pio tiempo,
debe rían esta ble cerse vin cu la cio nes con
pro gra mas más amplios del sec tor for mal.
Cada pro grama debe com pro me terse explí -
ci ta mente a garan ti zar que los inter cam -
bios de mano de obra, pla nes de colo ca -
ción, ser vi cios de bús queda de empleos,
etc., no incu rren en dis cri mi na ción por
causa de sexo, raza, idioma o reli gión, o
bien por razo nes de dis ca pa ci dad.

Sistema KIS
(Key informant system)

108. La infor ma ción reco gida sobre el
mer cado del tra bajo ha de ser lo más com -
pleta posi ble, y su com pi la ción y revi sión
debe rían ins ti tu cio na li zarse. No obs tante,
es muy impro ba ble que ello pueda con se -
guirse rápi da mente en una situa ción de
con flicto, o de inme diata pos gue rra. No es
de espe rar que todos los paí ses afec ta dos
por con flic tos, con sus muy diver sas eco no -
mías, pue dan satis fa cer los mis mos requi si -
tos en mate ria de aco pio de datos. La cali -
dad y la can ti dad de datos depen de rán de
las cir cuns tan cias espe cí fi cas de cada país y 
con flicto. Allí donde los datos sean esca sos
y la capa ci dad de aco pio insu fi ciente, los
res pon sa bles, los pro gra ma do res y los
donan tes deben atri buir prio ri dad a la asig -
na ción de recur sos de asis ten cia téc nica al
fomento de la capa ci dad ins ti tu cio nal y
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per so nal. La con tri bu ción de la OIT al
sumi nis tro de esta asis ten cia sería fun da -
men tal.

109. En las situa cio nes de con flicto
puede ser impo si ble, o poco prác tico, lle -
var a cabo encues tas téc ni ca mente satis -
fac to rias, debido a la falta de per so nal, a
pro ble mas de segu ri dad o a limi ta cio nes de 
tiempo. En lugar de las encues tas, el lla -
mado Key infor mant sys tem (KIS) ha
demos trado ser efi caz para la eva lua ción
rápida de los pro ble mas del empleo. El sis -
tema con siste en iden ti fi car a fun cio na rios
res pon sa bles y bien infor ma dos de las ins -
ti tu cio nes socia les, y pedir les infor ma ción
sobre una serie de cues tio nes. El sis tema
rea liza las siguien tes ope ra cio nes:

n encues tas de los esta ble ci mien tos
emplea do res para eva luar la esca sez de 
mano de obra y las nece si da des de for -
ma ción;

n inves ti ga ción poli va lente en las aldeas 
para pre pa rar una base de datos con
miras a la pla ni fi ca ción local;

n encues tas rura les para vigi lar los pro -
yec tos loca les de empleo; y

n encues tas en las aldeas rura les y cos te -
ras (como las de Soma lia) para crear
tra ba jos pro duc ti vos y mejo rar el nivel 
de cono ci mien tos téc ni cos.

110. Siem pre que sea posi ble, habrá que 
abs te nerse de emplear el sis tema para ejer -
ci cios no recu rren tes de aco pio de infor -
ma ción. Su uti li za ción en el con texto de
un pro grama más amplio de reco gida de
datos per mi tirá veri fi car la fia bi li dad de los 
infor man tes com pul sando fuen tes dife ren -
tes. El sis tema KIS podría resul tar espe -
cial mente útil en los paí ses afec ta dos por

con flic tos, dada la esca sez de infor ma ción y 
la carga adi cio nal que repre senta para el
sec tor infor mal la absor ción de la mano de
obra.

Migración y mercados
del trabajo

111. Los con flic tos pro vo can des pla za -
mien tos de per so nas, a menudo muy
impor tan tes en pro por ción al tamaño de la
pobla ción. Estas migra cio nes sue len juz -
garse nega ti va mente, pero sin embargo la
movi li dad de la mano de obra es impor -
tante para la rein ser ción y el ajuste a las
con di cio nes resul tan tes del con flicto. En la 
inme diata pos gue rra la migra ción no se
limita a los refu gia dos que regre san a sus
luga res de ori gen. Con fre cuen cia los con -
flic tos empeo ran los dese qui li brios regio na -
les de desa rro llo, y la des truc ción de la
infraes truc tura de trans por tes hace que las
zonas ale ja das sean menos acce si bles. La
reha bi li ta ción de la infraes truc tura no es
igual mente rápida en todas las regio nes.
Así pues, para muchos refu gia dos el
regreso a sus luga res de ori gen puede ser
poco prác tico o incon ve niente. Para faci li -
tar la rein ser ción de las per so nas en los
mer ca dos del tra bajo, deben redu cirse los
obs tá cu los a la movi li dad en todo el país.

112. La migra ción de la mano de obra es
una expe rien cia deses ta bi li za dora y a
menudo trau má tica, sobre todo cuando las
fami lias se sepa ran. Los tra ba ja do res
migran tes son espe cial mente vul ne ra bles a
los malos tra tos, por que les es difí cil recu -
rrir a los meca nis mos de apoyo de las
comu ni da des loca les. De ahí la impor tan -
cia, en una situa ción deses ta bi li zada e
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incierta, de que exis tan medi das e ins ti tu -
cio nes des ti na das a pro te ger los dere chos
de los tra ba ja do res migran tes. De lo con -
tra rio, esos tra ba ja do res podrían con ver -
tirse en un cen tro de atrac ción de ten sio -
nes socia les cada vez más fuer tes.

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

Principios básicos

113. La reha bi li ta ción y la amplia ción de 
la infraes truc tura es un ele mento fun da -
men tal de la mayo ría de los pro gra mas de
recu pe ra ción de la pos gue rra. Al igual que
la reha bi li ta ción, la mejora de la infraes -
truc tura es vital para la cohe sión social,
eco nó mica e incluso polí tica de la socie -
dad. Estas mejo ras con tri bu yen al desa rro -
llo a largo plazo, y esti mu lan de inme diato
la recu pe ra ción eco nó mica local. Las mejo -
ras infraes truc tu ra les faci li tan el acceso a
los mer ca dos, la divul ga ción de infor ma -
ción y la rein ser ción física en el país. Asi -
mismo, la infraes truc tura es crí tica para
garan ti zar una uti li za ción ambien tal mente
racio nal de la tie rra, y evi tar las epi de mias
de ham bre.

114. Una dis tri bu ción infraes truc tu ral
defi ciente puede con tri buir a los con flic tos. 
En Sie rra Leona, la falta de cone xio nes
ferro via rias o por carre tera con algu nas
regio nes, junto con el dete rioro del sis tema
edu ca tivo, con tri bu ye ron a la pro pa ga ción
de la vio len cia pro ce dente de Libe ria. En
Mozam bi que, la infraes truc tura colo nial
no faci litó la cone xión de las diver sas regio -
nes, con lo que se per pe tua ron las dife ren -
cias entre el norte, el cen tro y el sur del
país. La sepa ra ción física faci litó la adop -
ción de polí ti cas regio na lis tas. Este ejem plo 
hace ver que la reha bi li ta ción de la infraes -
truc tura exis tente antes del con flicto qui -

zás no baste para la inte gra ción social del
país, y que habrá que cons truir nue vas
redes de trans por tes y comu ni ca cio nes.

115. Las obras de infraes truc tura, tanto
públi cas como pri va das, ofre cen un con sid -
er able poten cial de gene ra ción de empleos,
y la crea ción de pues tos de tra bajo es esen -
cial para garan ti zar la per du ra bi li dad de los
acuer dos de paz. La dis po ni bi li dad de
medios de sub sis ten cia, aun que sean pro vi -
sio na les, da a la gente un inte rés directo en
la paz, y hace que las éli tes desa fec tas ten -
gan menos posi bi li da des de diri girse a gru -
pos mar gi na dos o exclui dos. Sin embargo, la 
inten si dad de uti li za ción de mano de obra
en las obras infraes truc tu ra les es varia ble, y
debe exa mi narse desde una fase ini cial.

116. La fun ción, diseño y ges tión de los
pro yec tos de infraes truc tura deben ocu par
un puesto pre fe rente en el pro grama de
reha bi li ta ción de la pos gue rra. En los paí ses 
cuya infraes truc tura ha resul tado gra ve -
mente dañada por el con flicto, o donde los
efec tos de infraes truc tura fue ron un fac tor
cau sante de éste, el debate sobre las obras
de infraes truc tura debe for mar parte de las
nego cia cio nes polí ti cas y eco nó mi cas que
acom pa ñan a los acuer dos for ma les de paz.

La inseguridad en la
posguerra y terrestres

117. Con fre cuen cia las gue rras civi les
dan comienzo de una manera ambi gua, y
pocas veces ter mi nan radi cal mente. La
inse gu ri dad tiende a per sis tir des pués de la
firma del acuerdo for mal de paz. Esta inse -
gu ri dad puede ser a la vez polí tica y eco nó -
mica y carac te ri zarse por un alto nivel de
delin cuen cia, que no siem pre se dis tin gue
cla ra mente de los fac to res polí ti cos. De
resul tas de ello, el empla za miento de las
obras infraes truc tu ra les de alto coe fi ciente
de empleo ha de selec cio narse cui da do sa -
mente. Es posi ble que estos pro yec tos sean
más nece sa rios en los luga res donde el con -
flicto haya sido más viru lento, y en los que
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per siste la inse gu ri dad des pués del cese
for mal de las hos ti li da des. Una de las prin -
ci pa les cau sas de la inse gu ri dad es la exis -
ten cia de un ele vado número de minas
terres tres -au nque no se conozca su can ti -
dad exac ta- dis per sas por los cam pos y las
ins ta la cio nes infraes truc tu ra les. En algu -
nas zonas rura les la infor ma ción es, en el
mejor de los casos, vaga, mien tras que en
otras, como el Trián gulo de Luwero en
Uganda, las pobla cio nes loca les tie nen
una idea más pre cisa de la ubi ca ción de las
minas terres tres. Cuando se pla nee la rea -
li za ción de obras infraes truc tu ra les, habrá
que recu rrir a los cono ci mien tos loca les.
En los luga res donde las minas terres tres
cons ti tu yan un pro blema impor tante,
antes de ini ciar las obras de infraes truc tura 
habrá que lim piar el terreno. Es esen cial
una estre cha rela ción de tra bajo entre las
comu ni da des loca les, los equi pos infraes -
truc tu ra les y el per so nal encar gado de la
remo ción de las minas.

118. Exis ten siner gias poten cia les entre
las obras públi cas de alto coe fi ciente de
empleo y la remo ción de minas terres tres.

Algu nas ope ra cio nes de remo ción de
minas se lle van a cabo sin tener muy en
cuenta la absor ción de la mano de obra
local o la crea ción de capa ci da des. Un
ejem plo de lo con tra rio lo ofrece el Halo
Trust y el Mines Advi sory Group (MAG)
que pro pug nan la for ma ción de sol da dos
des mo vi li za dos en las téc ni cas de remo ción 
de minas terres tres y arte fac tos de arti lle ría
sin explo tar. Estas téc ni cas pue den ser vir
pos te rior mente para fines no mili ta res.

Utilización intensiva de
mano de obra en los planes
infraestructurales

119. Hay con senso en cuanto a que las
obras de infraes truc tura en los paí ses de
bajos ingre sos deben recu rrir a tec no lo gías
de uti li za ción máxima de mano de obra.
Sin embargo, ocu rre con fre cuen cia que los 
gobier nos pre fie ren uti li zar téc ni cas de uti -
li za ción más inten siva de capi tal. Debe
inci tarse a los gobier nos y a otros agen tes a
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Recuadro 1: Grados de utili za ción de la mano de obra en Camboya

Des pués del acuerdo de paz fir mado en 1991, en Cam boya pre va le cie ron dos cri te rios
en cuanto a las téc ni cas que debían apli carse: el de la OIT, de una tec no lo gía de base
labo ral, y el de los pro yec tos CARERE del PNUD, de alto coe fi ciente de mano de
obra. Los pro yec tos de CARERE, basa dos en una uti li za ción más inten siva de la mano 
de obra, no tenían prác ti ca mente nin gún insumo más que los obre ros y las herra mien -
tas manua les. Aun que este pro ce di miento puede faci li tar una absor ción máxima de la 
mano de obra, y cum plir así, al pare cer, el obje tivo fun da men tal de la reha bi li ta ción de 
la pos gue rra, se han expre sado dudas acerca de la cali dad de las obras efec tua das. Los
pro yec tos de la OIT se basa ban en el prin ci pio de que los pro yec tos infraes truc tu ra les, 
a la vez que absor bían mano de obra, debían estar orien ta dos a otros obje ti vos, entre
ellos la dura ción y la cali dad de las obras. Par tiendo de este cri te rio, se aplicó una tec -
no lo gía de base labo ral, que com bi naba el tra bajo indi vi dual con el equipo ligero,
espe cial mente para algu nas obras infraes truc tu ra les de carre te ras y sis te mas de rega -
dío. La garan tía de la cali dad se con sid er a espe cial mente impor tante, ya que no sólo
hay que aten der a las nece si da des inme dia tas de la pos gue rra, sino tam bién empe zar a
tener en cuenta las nece si da des de desa rro llo a más largo plazo y dar al prin ci pio gene -
ral de absor ción de la mano de obra una cre di bi li dad sufi ciente para que pueda ser
adop tado más fácil mente por el gobierno nacio nal y los donan tes inter na cio na les,
siem pre que sea posi ble.



que con si de ren las ven ta jas de los méto dos
de uti li za ción más inten siva de per so nal.
La expe rien cia indica que los méto dos de
alto coe fi ciente de mano de obra pue den
ser ren ta bles y más eco nó mi cos, teniendo
en cuenta la esca sez de recur sos, en par ti -
cu lar divi sas. La expe rien cia indica tam -
bién que los méto dos de uti li za ción inten -
siva de mano de obra no han de dar lugar
for zo sa mente a una infraes truc tura más
frá gil y de menor cali dad; véanse por ejem -
plo los casos de Cam boya y Mozam bi que.
Los que deci den las polí ti cas tie nen que
man te ner el equi li brio entre la absor ción
de la mano de obra y la cali dad de la pro -
duc ción, con res pecto a todas las tec no lo -
gías.

120. Es espe cial mente impor tante que
los res pon sa bles de las polí ti cas con si de ren
los aspec tos de man te ni miento de las tec no -
lo gías. Los cos tos de man te ni miento tien -
den a infraes ti marse, espe cial mente en los
paí ses afec ta dos por con flic tos. La impor -
tan cia de los cos tos de man te ni miento es
tanto mayor en los paí ses afec ta dos por con -
flic tos cuanto que es prob able que esca seen
los fon dos dedi ca dos a este obje tivo, y que
suceda lo pro pio con las tec no lo gías y el
equipo nece sa rios para su rea li za ción.

121. Las obras infraes truc tu ra les de alto
coe fi ciente de mano de obra pue den gene -
rar ingre sos y una demanda efec tiva en las
regio nes dam ni fi ca das de los paí ses afec ta -
dos por con flic tos. Por ejem plo, en Cam -
boya, los pro yec tos de recons truc ción de
carre te ras, repa ra ción de sis te mas de rega -
dío y reha bi li ta ción de los tem plos de
Angkor, patri mo nio de la huma ni dad, gene -
ra ron más de 1,5 millo nes de días de tra bajo. 
La demanda corres pon diente de bie nes de
con sumo e insu mos de pro duc ción reac tivó
los mer ca dos rura les. Las con di cio nes
macroe co nó mi cas son impor tan tes para que 
las obras públi cas de alto coe fi ciente de
mano de obra pue dan gene rar ingre sos. Por
ejem plo, en la inme diata pos gue rra los
pagos en efec tivo pue den verse fuer te mente 
deva lua dos por la infla ción y la esca sez de
mer can cías. En estas cir cuns tan cias, qui zás

deba con si de rarse una com bi na ción de
pagos en efec tivo y en espe cie.

Aspectos a largo plazo de la
rehabilitación infraestructural

122. Una impor tante ense ñanza de los
pro gra mas de obras públi cas en Cam boya,
Uganda y Mozam bi que es que los pro ble -
mas de la rege ne ra ción infraes truc tu ral son 
ingen tes, y per sis ti rán mucho tiempo des -
pués de ter mi nado el con flicto. Al pro pio
tiempo, ello ofrece la opor tu ni dad de poner 
en prác tica un pro grama esca lo nado de
soco rros-reha bi li ta ción-de sa rrollo. Los
pro gra mas de rein ser ción deben basarse en
el prin ci pio gene ral de que las inter ven cio -
nes han de incor po rar, siem pre que sea
posi ble, un obje tivo de desa rro llo a largo
plazo, tanto en las obras infraes truc tu ra les
orien ta das a fomen tar el empleo como en
la for ma ción pro fe sio nal. Para las pri me ras, 
esto con lleva dos con se cuen cias: en pri mer 
lugar, es nece sa rio explo rar los vín cu los
poten cia les entre las obras de infraes truc -
tura y las pers pec ti vas de empleo sos te ni ble 
a largo plazo; las ope ra cio nes de man te ni -
miento pue den faci li tar estos vín cu los. En
segundo lugar, es nece sa rio for mar a los
con tra tis tas loca les y sus emplea dos en téc -
ni cas que pue dan trans fe rirse de la reha bi -
li ta ción a corto plazo al man te ni miento a
más largo plazo.

123. Las expe rien cias de los paí ses indi -
can los medios de incor po rar obje ti vos a
largo plazo en los pro yec tos inme dia tos de
pos gue rra. Dado que la mayo ría de los pri -
me ros pro yec tos de la pos gue rra son de
carác ter urgente, a menudo se tiende a
pasar por alto la par ti ci pa ción local en
favor de una uti li za ción rápida y efi caz de
exper tos extran je ros. Una impor tante
carac te rís tica de los pro yec tos de la OIT en 
el noroeste de Cam boya, por ejem plo, fue
la for ma ción de per so nal con miras a las
futu ras obras infraes truc tu ra les. Esta for -
ma ción se llevó a cabo en los cam pa men tos 
de refu gia dos situa dos a lo largo de la fron -
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era tai lan desa, antes de que se fir mase el
Acuerdo de París de 1991, y con ello se
faci litó la inclu sión de nacio na les de Cam -
boya en la eje cu ción de los pro yec tos pos -
te rio res. Este ejem plo pone de relieve la
espe ci fi ci dad de cada situa ción. La for ma -
ción será pro ba ble mente más útil allí
donde exista una pobla ción de refu gia dos
rela ti va mente esta ble. En otras situa cio -
nes menos esta bles, por ejem plo en los
cam pa men tos de refu gia dos de Zaire
(Congo) des pués del con flicto de Rwanda, 
esta visión de futuro es menos via ble.

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

124. No existe una “mejor prác tica” para
las aso cia cio nes ins ti tu cio na les y las obras
infraes truc tu ra les de alto coe fi ciente de
mano de obra en los paí ses afec ta dos por
con flic tos. Ello debe deter mi narse inva ria -
ble mente a nivel local. Los encar ga dos del
diseño y la eje cu ción de los pro gra mas de
reha bi li ta ción infraes truc tu ral deben empe -

40

Recuadro 2: Asocia cio nes tec nológi cas e insti tu cion ales
en Mozam bique

En Mozam bi que, las ins ti tu cio nes par ti ci pan tes en las obras de reha bi li ta ción infraes -
truc tu ral, en espe cial la mejora de la red de carre te ras rura les de acceso, han adop -
tado diver sos cri te rios. El cri te rio de la OIT prevé el apoyo del gobierno cen tral y la
uti li za ción de tec no lo gía basada en la mano de obra. Otro cri te rio es el de la Admi nis -
tra ción de Desa rrollo Exte rior del Reino Unido (ODA, cuyo nom bre se cam bió en
mayo de 1997 a Depar ta mento para el Desa rrollo Inter na cio nal, o DFID). Este
modelo uti li zaba téc ni cas aná lo gas a las de la OIT, pero desde el punto de vista ins ti -
tu cio nal depen día menos del gobierno cen tral y cola bo raba más estre cha mente con
los con tra tis tas loca les. En ter cer lugar, la ONG danesa IBIS ha apli cado pro yec tos de
mayor coe fi ciente de la mano de obra uti li zando un mínimo de equipo de pro pie dad
pri vada. El equipo de trac ción mecá nica uti li zado en los pro yec tos de cons truc ción de 
carre te ras de IBIS ha con sis tido úni ca mente en un trac tor y un remol que por bri gada
de tra ba ja do res, com puesta apro xi ma da mente de 200 obre ros. En cam bio, el sis tema
de la OIT pre veía la con tra ta ción de mano de obra para el acla reo del bos que, la
remo ción de árbo les, la exca va ción de zan jas late ra les de desa güe y la reha bi li ta ción
de cami nos para carros, así como la extrac ción de grava de fosas a lo largo de la carre -
tera, que se trans porta des pués con remol ques tira dos por trac to res al lugar de cons -
truc ción. La carga y la des carga se efec tua ron manual mente, pero la cons truc ción de
peral tes y la nive la ción se lle va ron a cabo con máqui nas nive la do ras tira das por trac -
to res, y la com pac ción final se efec tuó con rodi llos vibra to rios, tira dos tam bién por
trac to res. La mayo ría de los donan tes pre fi rie ron el sis tema de IBIS en Mozam bi que,
ya que per mi tía una uti li za ción más inme diata de la mano de obra y se supo nía que era 
más efi caz que las tec no lo gías de la OIT desde el punto de vista de los cos tos. Los par -
ti da rios de los pro yec tos del IBIS reco no cen que este sis tema puede poner en entre di -
cho la cali dad. Este es un ejem plo del dilema que se plan teará pro ba ble mente, no sólo
en los paí ses afec ta dos por con flic tos sino, con espe cial inten si dad, en los paí ses que
dan pre fe ren cia a la crea ción de empleos en el con texto del pro ceso de edi fi ca ción de
la paz, pero donde esta pre fe ren cia no da lugar nece sa ria mente a una menor sos te ni -
bi li dad a largo plazo.



zar fijando obje ti vos y metas cla ras para la
ope ra ción de reha bi li ta ción. Si la efi ca cia de 
cos tos a largo plazo y el fomento de la capa -
ci dad son tan impor tan tes como la absor -
ción de mano de obra, debe rán intro du cirse
modi fi ca cio nes en la tec no lo gía apli cada.
Con ven dría con fiar la eje cu ción a diver sas
ins ti tu cio nes, entre ellas órga nos públi cos
cen tra les y pro vin cia les, con tra tis tas loca -
les, aso cia cio nes de sol da dos des mo vi li za dos 
y otros gru pos afec ta dos por con flic tos. Las
comu ni da des loca les han de poder inter ve -
nir en la deter mi na ción de las per so nas que
deban emplearse en las obras de infraes truc -
tura, aun que sin excluir a los gru pos vul ne -
ra bles que tien den a ser víc ti mas de dis cri -
mi na ción, como las muje res. En el recua dro
2 se expo nen tres cri te rios prin ci pa les para
el esta ble ci miento de aso cia cio nes en obras
estruc tu ra les de pos gue rra en Mozam bi que.

Necesidades de gestión

125. Los pla nes de obras públi cas e
infraes truc tu ra les de alto coe fi ciente de
mano de obra son igual mente inten si vos
desde el punto de vista de la ges tión, por
cuanto requie ren medios efi ca ces de super -
vi sión de los emplea dos, elec ción de las
empre sas con tra tis tas loca les y garan tía de
la cali dad del tra bajo. La vigi lan cia téc nica
es nece sa ria para veri fi car que se apli quen
efec ti va mente las tec no lo gías de alto coe fi -

ciente de mano de obra. La capa ci dad
geren cial y admi nis tra tiva es muy escasa en
los paí ses afec ta dos por con flic tos, sobre
todo a nivel pro vin cial y local. Esta esca sez
puede deberse al bajo nivel de desa rro llo del 
país, a la migra ción o a las exi gen cias admi -
nis tra ti vas de los pro gra mas de rein ser ción.
Es nece sa rio asig nar recur sos para mejo rar
rápi da mente las capa ci da des admi nis tra ti -
vas y de ges tión. Aun que la reha bi li ta ción
infraes truc tu ral sea a corto plazo, la inver -
sión en la mejora del nivel téc nico en este
sec tor ten drá reper cu sio nes posi ti vas para la 
socie dad. Estas téc ni cas se podrán apli car a
otros sec to res de la eco no mía, cuando se
haya com ple tado la reha bi li ta ción de la
infraes truc tura. A corto plazo qui zás sea
nece sa rio recu rrir a exper tos extran je ros.
Esta opción debe com bi narse en todos los
casos con pla nes de apren di zaje u otros tipos 
de for ma ción para aumen tar las reser vas de
exper tos nacio na les.

Infraestructura cohesiva e
infraestructura divisiva

126. Los pla nes de empleo deben tener
en cuenta los posi bles efec tos divi si vos de la
reha bi li ta ción y la cons truc ción de infraes -
truc tura pro duc tiva; como esta infraes truc -
tura gen er a direc ta mente ingre sos, puede
pare cer que estos pro gra mas favo re cen a
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deter mi na dos gru pos en detri mento de
otros. Por con si guiente, para res pe tar el
prin ci pio de la inclu si vi dad qui zás debiera
atri buirse prio ri dad ini cial a la infraes truc -
tura social. Esto puede resul tar difí cil en la
prác tica, cuando las comu ni da des han
sufrido gra ves daños en los sis te mas de
rega dío y alma ce na miento de pos co se cha, y 
en los ser vi cios de comer cia li za ción. Por lo
menos, el diseño de los pro gra mas debe ría
tener en cuenta las ten sio nes de la pos gue -
rra.

3.4 Orientación
profesional y
formación para
la vida

Contexto y problemas

127. El con flicto inte rrumpe el desa rro -
llo pro fe sio nal de muchos asa la ria dos y
autoem plea dos, y desor ga niza los meca nis -
mos socia les típi cos que per mi ten a la
pobla ción for marse social mente. De resul -
tas de ello, es posi ble que en el período
inme diato de la pos gue rra se pro duzca una
cri sis de cono ci mien tos y edu ca ción.

128. El con flicto causa un cam bio pro -
fundo en el con texto eco nó mico y social.
Puede ocu rrir que una indus tria que pro -
por cione la mayor parte de los empleos a
una comu ni dad quede des truida. La acti -
vi dad agrí cola puede que dar desor ga ni -
zada inde fi ni da mente por la colo ca ción de
minas terres tres. Es posi ble que las comu -
ni da des rura les se encuen tren con una
estruc tura demo grá fica dife rente des pués
del con flicto, debido a los falle ci mien tos y
a la migra ción. Las fami lias que dan sepa ra -
das, y puede suce der que su prin ci pal pro -
vee dor haya muerto. No es prob able que la 
mayo ría de los sol da dos adquie ran cono ci -
mien tos civi les en el ser vi cio mili tar, por lo

que a su ingreso en la socie dad civil están
deso rien ta dos y mal capa ci ta dos.

129. Es nece sa rio pues orga ni zar una
amplia varie dad de acti vi da des de for ma -
ción en las zonas urba nas rura les. Al pro pio 
tiempo, los con flic tos sue len decla rarse en
paí ses donde esca sean gra ve mente los
maes tros e ins truc to res, y cau san daños en
la infraes truc tura de for ma ción. Es más, el
pro pio con flicto puede con tri buir a empeo -
rar esta esca sez o, cuando se pro longa
mucho, hacer obso le tos los cono ci mien tos
del per so nal docente debido a que no se
han actua li zado durante la gue rra. Ade -
más, en los paí ses afec ta dos por con flic tos
el equipo y las ins ta la cio nes docen tes que -
dan anti cua dos, al no pres tár se les la aten -
ción sufi ciente, o resul tan direc ta mente
des trui dos. Así pues, no sola mente existe
una nece si dad masiva de for ma ción, sino
tam bién una nece si dad apre miante de
recons truir la infraes truc tura docente,
física y téc nica, ele var el nivel de cono ci -
mien tos del per so nal, y aumen tar las plan -
ti llas. En este con texto, habrá que recu rrir
a una amplia varie dad de pro vee do res de
ser vi cios de for ma ción.

Opciones de formación

130. Exis ten varias opcio nes para orga -
ni zar pro gra mas de orien ta ción pro fe sio nal
y prác tica en los paí ses afec ta dos por con -
flic tos. Cabe dis tin guir entre los pro gra mas
des ti na dos a gru pos espe cí fi cos, como los
com ba tien tes des mo vi li za dos, las per so nas
dis ca pa ci ta das, las muje res y los niños, y los 
des ti na dos a la comu ni dad y a satis fa cer
nece si da des con cre tas. Ambos tipos de
pro gra mas son nece sa rios. Cuando se asig -
nan fon dos a la des mo vi li za ción, y es nece -
sa rio rete ner algún tiempo a los excom ba -
tien tes en cam pa men tos, ello ofrece la
opor tu ni dad de estu diar las nece si da des,
aco piar infor ma ción sobre las carac te rís ti -
cas y expec ta ti vas pro fe sio na les e incluso
lle var a cabo algu nas acti vi da des de for ma -
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ción. Esto puede cons ti tuir la base del ulte -
rior desa rro llo de acti vi da des de orien ta -
ción pro fe sio nal rea li za das en cola bo ra ción 
con aso cia cio nes de vete ra nos. Ejem plos
de estas aso cia cio nes que han par ti ci pado
en acti vi da des con jun tas son la Junta de
Asis ten cia a los Vete ra nos de Uganda
(UVAB), en 1992, y la Aso cia ción de Tro -
pas Des mo vi li za das de Mozam bi que
(AMO DEG), ambas patro ci na das por el
gobierno.

131. Estos pro gra mas de orien ta ción
pro fe sio nal deben tener en cuenta las
nece si da des con cre tas de las muje res
excom ba tien tes. Asi mismo, los pro gra mas
deben pre ver cur sos de for ma ción para per -
so nas dis ca pa ci ta das. Por lo gene ral, la
inclu sión de gru pos vul ne ra bles en los pro -
gra mas gene ra les es social mente más ren -
ta ble que la segre ga ción de estos gru pos en
pro gra mas espe cí fi cos. El cri te rio de inclu -
si vi dad prevé la aco gida de per so nas de
dife ren tes pro ce den cias, y la orien ta ción
pro fe sio nal y la for ma ción prác tica faci li tan 
el inter cam bio de expe rien cias y la recon ci -
lia ción.

132. Un medio prác tico de apli car el cri -
te rio de inclu si vi dad es orga ni zar la for ma -
ción en las comu ni da des, y no en cen tros
ale ja dos de los luga res donde debe rán apli -
carse los cono ci mien tos adqui ri dos. Los
cen tros de for ma ción dan qui zás sus mejo -
res resul ta dos cuando se crean en res puesta 
a la demanda de cono ci mien tos espe cia li -
za dos por parte del sec tor pri vado. En la
mayo ría de las acti vi da des de for ma ción las 
uni da des docen tes pue den ser móvi les y
lle gar hasta los alum nos, para que éstos no
se vean en la nece si dad de mudarse de resi -
den cia si quie ren apro ve char los cono ci -
mien tos adqui ri dos.

133. La oferta de for ma ción debe
basarse en la demanda; ello per mi tirá evi -
tar la exclu sión de gru pos no selec cio na -
dos. De este modo se puede redu cir tam -
bién la nece si dad de orga ni zar acti vi da des
de orien ta ción pro fe sio nal y for ma ción

prác tica en gran des cen tros, que requie ren
equi pos cos to sos. Para apli car correc ta -
mente el cri te rio de la demanda es pre ciso
reco ger infor ma ción sobre los per fi les,
expec ta ti vas y nece si da des de los bene fi -
cia rios, para lo que podría recu rrirse en
parte al KIS (véase el párrafo 92). Tam bién
puede obte nerse infor ma ción de las comu -
ni da des, de los emplea do res públi cos y pri -
va dos y de las rela cio nes esta ble ci das entre
las orga ni za cio nes de for ma ción y los pro -
yec tos loca les de desa rro llo.

134. Algu nos pro gra mas efi ca ces de
orien ta ción pro fe sio nal de la OIT en paí ses 
afec ta dos por con flic tos se estruc tu ra ron
en torno a un núcleo cen tral con sis tente
en: i) cur sos de breve dura ción sobre las
dis ci pli nas pro fe sio na les que pre sen tan
mejo res posi bi li da des de absor ción de
mano de obra; y ii) pro mo ción de empre sas
en pequeña escala y acti vi da des de
autoem pleo. Estos pro gra mas van pre ce di -
dos de ope ra cio nes de aco pio de datos,
como por ejem plo los per fi les de los gru pos
afec ta dos por con flic tos, los ins truc to res y
los ser vi cios de orien ta ción pro fe sio nal e
infor ma ción. A su vez, los pro gra mas esta -
ble cen meca nis mos de apoyo téc nico y
finan ciero (cré dito, for ma ción en ges tión,
jue gos de ins tru men tos, ser vi cios de segui -
miento, etc.) para que las per so nas capa ci -
ta das pue dan dedi carse a acti vi da des de
autoem pleo. El aspecto mul ti di men sio nal
de estos pro gra mas ha con tri buido a su
éxito.

Asociaciones institucionales y 
formación de instructores

135. La natu ra leza de los mer ca dos loca -
les de tra bajo deter mi nará la com bi na ción
ade cuada de ins ti tu cio nes par ti ci pan tes en
los pro gra mas de orien ta ción pro fe sio nal y
for ma ción prác tica. Orga nis mos nacio na -
les tales como sin di ca tos, aso cia cio nes de
emplea do res y minis te rios habrán de inter -
ve nir en la iden ti fi ca ción de las nece si da -
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des de for ma ción y la eva lua ción de las
opcio nes a este res pecto. Un pro grama de
for ma ción es más fle xi ble si en él inter -
viene una amplia varie dad de ins ti tu cio -
nes. Las ONG y las comu ni da des loca les
deben par ti ci par en la pla ni fi ca ción del
pro grama, la iden ti fi ca ción de los alum nos
y la con tra ta ción de los ins truc to res. Los
inten tos de orga ni zar un pro grama de for -
ma ción uni forme y cen tral mente admi nis -
trado en un país afec tado por un con flicto
sue len ser cos to sos e ine fi ca ces. Es más
prác tico recu rrir a diver sas ins ti tu cio nes
de for ma ción, com bi nando sis te mas públi -
cos y pri va dos. La efi cien cia será mayor si
se favo rece la coor di na ción y el inter cam -
bio de infor ma ción entre las diver sas ins ti -
tu cio nes par ti ci pan tes, con un órgano
prin ci pal o con vo cante en el que estén
repre sen ta das estas ins ti tu cio nes.

136. La dis pa ri dad entre las nece si da des 
de los bene fi cia rios y la dis po ni bi li dad de
ins truc to res puede redu cirse mediante un
plan efi caz de for ma ción de ins truc to res.
Siem pre que sea posi ble, deberá incluirse
en el plan a per so nas que no sean ins truc -
to res expe ri men ta dos, pero dis pon gan de
expe rien cia prác tica en dis ci pli nas con cre -
tas. Hay dos sis te mas para lle var a la prác -
tica este plan: fomen tar pla nes tra di cio na -
les de apren di zaje, y pre ver la for ma ción
docente de los ins truc to res. Ambos ten -
drán con se cuen cias pre su pues ta rias, ya
que hay que pre ver un costo de opor tu ni -
dad del tiempo dedi cado a la for ma ción de
apren di ces en el lugar de tra bajo, o de gru -
pos de alum nos fuera del lugar de tra bajo.

La inclusión de actividades
de formación para la vida

137. Los con flic tos se pro du cen en luga -
res donde esca sean los “cono ci mien tos
para la vida”, o sea la capa ci dad per so nal
de ajus tarse a la socie dad y con ci liar las
ten sio nes. Esta dis ci plina consta, entre
otras cosas, de lo siguiente: ajuste al lugar

de tra bajo y al mer cado del tra bajo, modo
de uti li zar los gru pos de apoyo, alfa be ti za -
ción y cál culo arit mé tico ele men tal, y
cono ci miento de los peli gros para la salud,
como el SIDA. El tema uni fi ca dor de la for -
ma ción para la vida es la poten cia ción de la 
capa ci dad de las pobla cio nes para ajus tarse 
al mundo que les rodea y con tro larlo, y
recon ci liarse con los trau mas cau sa dos por
el con flicto.

“La for ma ción para la vida debe estar vin -
cu lada a los cur sos ordi na rios de ense -
ñanza y for ma ción, o incluida en los
mis mos. En este con texto, es impor tante
atri buir a esta dis ci plina la misma impor -
tan cia que a otras mate rias, con objeto de
hacerla más rele vante” (Lob ner, 1997).

138. Las ense ñan zas obte ni das en Sudá -
frica, Uganda y otros paí ses hacen pen sar
que hay muchos medios posi bles de ense -
ñar los cono ci mien tos para la vida: escue -
las, cam pa men tos de des mo vi li za ción, cen -
tros de orien ta ción pro fe sio nal,
inter cam bios labo ra les y gru pos reli gio sos,
entre otros menos evi den tes. La satis fac -
ción de las nece si da des de orien ta ción pro -
fe sio nal y for ma ción prác tica puede incluir
la for ma ción para la vida. Al orga ni zarse la
for ma ción de un grupo en téc ni cas agrí co -
las, car pin te ría, etc., pue den pre verse cla -
ses para le las inte gra das sobre el ajuste indi -
vi dual a la situa ción de pos gue rra, para
hacer más efi ca ces las acti vi da des de pro -
mo ción del empleo y el autoem pleo. Los
paí ses afec ta dos por con flic tos nece si tan
en par ti cu lar acti vi da des de for ma ción des -
ti na das a expul sar las inti mi da cio nes sec ta -
rias y la dis cri mi na ción de las comu ni da des
socia les y los luga res de tra bajo.

139. Un pro grama ade cuado de for ma -
ción para la vida ha de ser de carác ter
inclu sivo, prác tico y per so nal, sin pla nes de 
estu dios for ma les des ti na dos a estu dian tes
pasi vos. Entre los méto dos docen tes pue -
den figu rar repre sen ta cio nes tea tra les
impro vi sa das y otros sis te mas menos orto -
do xos. Este tipo de ense ñanza se basa en la
con fianza y la sen si bi li dad de los ins truc to -
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res, y puede fun cio nar mejor con ins truc to -
res loca les y per so nal docente de las ONG
que con maes tros pro fe sio na les. El éxito de
los pro gra mas de for ma ción para la vida
depen derá tam bién de una cui da dosa eva -
lua ción de las nece si da des loca les, que
puede efec tuarse mediante una encuesta
de los diri gen tes comu ni ta rios. En de los
pro gra mas de for ma ción de este tipo debe -

rán pre verse cur sos aparte para gru pos
espe cí fi cos, por ejem plo, de infor ma ción
sani ta ria para muje res jóve nes y adul tas.

140. La for ma ción para la vida será espe -
cial mente efi caz si se apro ve chan las expe -
rien cias de los alum nos. Por ejem plo,
puede haber expe rien cias de orga ni za ción
colec tiva durante un enfren ta miento polí -
tico, que sean adap ta bles al tiempo de paz.

45



Las expe rien cias de los emi gran tes repa -
tria dos, que han adqui rido un cúmulo de
cono ci mien tos para la vida en el curso de
su migra ción, podrían ser úti les tam bién
para esos cur sos. Sin embargo, existe el
peli gro de que los orga ni za do res de cur sos
de for ma ción para la vida no ten gan debi -
da mente en cuenta el con texto en el que
viven las pobla cio nes. El obje tivo de este
tipo de for ma ción es capa ci tar a la gente
para tomar deci sio nes infor ma das. En la
prác tica, las pobla cio nes pue den verse en
cir cuns tan cias que limi ten en grado sumo
su capa ci dad de deci dir.

3.5 Pequeñas empresas y
microempresas y
empresarios del
sector privado

Principios y contexto

141. Los pla ni fi ca do res deben estu diar
un marco gene ral para el sumi nis tro de
for ma ción comer cial que abar que toda la
escala, desde las microem pre sas hasta las
empre sas de gran tamaño. La escala de
ope ra cio nes con di ciona a las nece si da des
de los empre sa rios, pero podría ser un
error de pla ni fi ca ción segre gar a los peque -
ños empre sa rios en un pro grama aparte.
Esta segre ga ción ten de ría a for ta le cer la
idea pre con ce bida de que las peque ñas
empre sas repre sen tan una última opor tu -
ni dad de empleo, y no son via bles ni pro -
duc ti vas. En la prác tica, la for ma ción pro -
fe sio nal en las peque ñas empre sas deberá
impar tirse en módu los aparte, aun que ello
no quiere decir que se les atri buya menos
prio ri dad o ser vi cios pro fe sio na les. Este
cri te rio inclu sivo puede apli carse por con -
ducto de los minis te rios de comer cio e
indus tria, en un marco gene ral de pla ni fi -
ca ción del desa rro llo de la empresa.

142. Hay pocos prin ci pios gene ra les
para el fomento de la acti vi dad comer cial
en los paí ses afec ta dos por con flic tos, por
las dife ren cias en el nivel de desa rro llo. No
es útil indi car una “prác tica mejor” para
todos los paí ses en lo tocante a la dedi ca -
ción de recur sos, polí ti cas y pro gra mas a
empre sas gran des o peque ñas, al sec tor for -
mal o infor mal o a empre sas nue vas o vie -
jas. Empre sas de dife ren tes tipos y tama ños
pue den desem pe ñar pape les com ple men -
ta rios reac ti vando la eco no mía, creando
empleos y recons ti tu yendo la infraes truc -
tura eco nó mica y social. Aun que un sec tor
infor mal com puesto prin ci pal mente de
empre sas peque ñas repre sente la mayor
pro por ción de la acti vi dad eco nó mica, este 
sec tor qui zás no sea, de por sí, el motor del
cre ci miento y puede ofre cer, evi den te -
mente, una base fis cal limi tada; ade más, es
prob able que dependa de la exis ten cia y la
buena salud de un sec tor for mal más
amplio. En otras pala bras, existe una inte -
rac ción entre las empre sas peque ñas y
gran des, y los sec to res for mal e infor mal: el
diseño de los pro gra mas no ha de basarse
en dis tin cio nes rígi das poco rea lis tas. Los
gobier nos deben adop tar una acti tud de
neu tra li dad entre los inver so res nacio na les 
y extran je ros.

143. Como la mayo ría de los paí ses afec -
ta dos por con flic tos son de bajos ingre sos,
el sec tor de las peque ñas empre sas pro por -
ciona un impor tante volu men de empleos.
Por ejem plo, la OIT ha cal cu lado que las
peque ñas empre sas y las microem pre sas
pro por cio nan en con junto empleos para un 
60% apro xi ma da mente de la fuerza labo ral
de Africa, cifra que debe com pa rarse con el 
20% del sec tor for mal (gobierno, ser vi cios
públi cos y empre sas pri va das gran des y
media nas). En Cam boya, país pre do mi nan -
te mente rural, el número de peque ñas
empre sas y microem pre sas aumentó des -
pués de las refor mas de 1990, y unas 32.500 
empre sas emplean a apro xi ma da mente
70.300 per so nas en las zonas urba nas.

144. El poten cial de las empre sas for ma -
les y las peque ñas empre sas y las microem -
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pre sas de con tri buir a la con so li da ción de
la paz y la reac ti va ción de la eco no mía
depen derá de diver sos fac to res. Es espe -
cial mente impor tante que la pro mo ción de
estas empre sas esté vin cu lada con la
demanda de bie nes y ser vi cios. Los pro gra -
mas de pro mo ción deben tener en cuenta
las limi ta cio nes infraes truc tu ra les, y tra tar
de inte grar los en las ope ra cio nes de reha bi -
li ta ción de la infraes truc tura. Una fuente
poten cial de cre ci miento de las peque ñas
empre sas es la sub con tra ta ción de los pro -
gra mas infraes truc tu ra les, espe cial mente si 
son de alto coe fi ciente de mano de obra.

145. Estas direc ti vas, y los estu dios
mono grá fi cos en que se basan, ponen de
relieve que los con flic tos cau san pro fun dos
cam bios socia les y eco nó mi cos. Uno de
estos cam bios es la apa ri ción de empre sa rios 
durante el con flicto, por ejem plo para el
abas te ci miento de los mili ta res. Los “empre -
sa rios de gue rra” más avis pa dos acu mu lan
acti vos finan cie ros y expe rien cia com pe ti -
tiva que pue den con tri buir a la recu pe ra -
ción en tiempo de paz. Según cual sea la
situa ción polí tica, qui zás fuera con ve niente
faci li tar a esos empre sa rios la dedi ca ción de
su capi tal y sus cono ci mien tos a la recons -
truc ción de la paz. Sin embargo, ya hemos
indi cado que esta cues tión, suma mente
deli cada, depende de las cir cuns tan cias
polí ti cas (véase el párrafo 40).

Fomento de técnicas
comerciales y servicios
de apoyo

146. En los paí ses afec ta dos por con flic -
tos sue len esca sear los cono ci mien tos
comer cia les, de ges tión, con ta bi li dad, etc.
Esto se aplica por igual a las empre sas gran -
des del sec tor for mal que a las empre sas
peque ñas de los dos sec to res. De espe cial
impor tan cia para la for ma ción comer cial es 
la orga ni za ción de acti vi da des de for ma -
ción para las peque ñas empre sas, que les
per mi tan sos te nerse en el mer cado e

incluso ampliarse y con se guir eco no mías
de escala en un con texto fre cuen te mente
carac te ri zado, entre otras cosas, por la
ines ta bi li dad macroe co nó mica, la falta de
una infraes truc tura física y social, el limi -
tado acceso a los ser vi cios finan cie ros y a
otros insu mos de mer cado, la ten sión cons -
tante y la falta de con fianza. La ense ñanza
de las téc ni cas comer cia les, en par ti cu lar
para las peque ñas empre sas y las microem -
pre sas, puede con tri buir a reme diar algu -
nas de las secue las del con flicto, creando
empleos, gene rando ingre sos y refor zando
el cre ci miento eco nó mico, lo que a su vez
creará otras opor tu ni da des de nego cios. La
aso cia ción de las empre sas esta ble ci das, de
pro duc to res o de comer cian tes, o la cons ti -
tu ción de redes con estas empre sas,
podrían ser de uti li dad a este res pecto.

147. A nivel nacio nal es menes ter un
marco gene ral que garan tice la uni for mi -
dad de las polí ti cas y las nor mas en todas
las regio nes. Esto es espe cial mente impor -
tante para el cré dito. Un pro grama
macroe co nó mico que haga subir mucho los 
tipos de inte rés tiene que recon si de rarse,
para deter mi nar sus efec tos sobre las
empre sas de dis tin tos tama ños. Será inú til
orga ni zar acti vi da des de for ma ción para las 
peque ñas empre sas si las con di cio nes
macroe co nó mi cas favo re cen a los pro duc -
to res en gran escala.

148. Todos los nego cios, y en par ti cu lar
las microem pre sas y las empre sas de
tamaño mediano, nece si tan una serie de
ser vi cios de apoyo que les per mi tan apro -
ve char las opor tu ni da des de mer cado y
fun cio nar con efi ca cia. Estos ser vi cios ayu -
dan a encon trar opor tu ni da des comer cia -
les, impar ten cono ci mien tos téc ni cos y de
ges tión, con tri bu yen a la pre pa ra ción de
pla nes comer cia les via bles y estra té gi cos,
faci li tan el acceso a ser vi cios finan cie ros,
de exten sión y de ase so ra miento y pro por -
cio nan infor ma ción sobre la comer cia li za -
ción y los ser vi cios de for ma ción de los
emplea dos. Las aso cia cio nes de empre sas
son un vehí culo efi caz para el sumi nis tro de 
ser vi cios de este tipo. Un sis tema que ha
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tenido éxito es el con sis tente en orga ni zar
agen cias loca les de desa rro llo eco nó mico
(ALDE), por ejem plo en Cam boya y Amé -
rica Cen tral (véase el recua dro 3), que se
encar gan de pres tar ser vi cios de for ma ción 
comer cial, cré dito, ase so ra miento, etc., a
las peque ñas empre sas y las microem pre -
sas. Las ALDE pue den faci li tar tam bién el
diá logo entre los agen tes de la comu ni dad, 
para iden ti fi car opor tu ni da des de nego cios 
y pla near peque ñas empre sas y otras acti -
vi da des comer cia les cone xas, lle var las a la
prác tica y super vi sar las.

149. De ordi na rio los pro ce di mien tos
de con ce sión de licen cias y regis tro son
com pli ca dos, no faci li tan el fun cio na -
miento de las peque ñas empre sas, y pue -
den desa len tar su crea ción. Su ori gen se
encuen tra, en parte, en la pre di lec ción ofi -
cial por las gran des empre sas, que son más
fáci les de vigi lar e impo ner. Un medio de
mejo rar las con di cio nes para las peque ñas
empre sas sería recon si de rar los regla men -
tos rela ti vos al esta ble ci miento de zonas,
así como las regla men ta cio nes sani ta rias y
labo ra les. Aun que no deben pre verse
regla men tos pre fe ren tes para la pequeña
empresa, muchas regla men ta cio nes vigen -

tes son irre le van tes o ina pli ca bles, incluso
a las gran des empre sas. Al pro pio tiempo,
algu nas medi das de des re gu la ción podrían
ser más favo ra bles a las gran des empre sas
que a peque ñas. Lo que se quiere es pro te -
ger a los tra ba ja do res en todos los esta ble -
ci mien tos, man te niendo la neu tra li dad en
cuanto a la escala de la empresa.

Enseñanzas para la
promoción de las empresas

150. Hay que tener muy en cuenta que
tanto las gran des como las peque ñas empre -
sas pros pe ran en un entorno macroe co nó -
mico favo ra ble. Si la macroe co no mía está
estan cada, como con se cuen cia de la exce -
siva impor tan cia atri buida a la esta bi li za -
ción, la pro mo ción comer cial y la for ma ción 
pro fe sio nal no sur ti rán efecto. Para evi tar
que esto ocu rra, las empre sas de todos los
tama ños, y la mano de obra, deben dis po ner
de un método ins ti tu cio na li zado de con tri -
buir a la polí tica macroe co nó mica.

151. En la sen si ble atmós fera polí tica de
un país afec tado por un con flicto, puede
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Recuadro 3: Las ALDE en Camboya

Des pués de 1992 se orga ni za ron ALDE en nueve pro vin cias de Cam boya, con objeto
de pres tar ser vi cios a las peque ñas empre sas recién esta ble ci das. Estas ALDE pre sen -
tan dos carac te rís ti cas prin ci pa les: en pri mer lugar, en vez de basarse en pro yec tos, las 
ALDE y la aso cia ción de ONG nacio na les que las coor di na ban (ACLEDA) se crea -
ron como orga ni za cio nes autó no mas. Desde un prin ci pio se insis tió en la sos te ni bi li -
dad ins ti tu cio nal de ACLEDA; esto qui zás demoró la eje cu ción, pero faci litó la
sos te ni bi li dad. En segundo lugar, ACLEDA y sus ALDE se desa rro lla ron en coor di -
na ción con pro gra mas para le los de orien ta ción pro fe sio nal y obras de reha bi li ta ción
infraes truc tu ral de alto coe fi ciente de mano de obra. Estos fue ron los tres pun ta les de
un pro grama inte grado de gene ra ción de empleos. Los pro yec tos infraes truc tu ra les
amplia ron el mer cado y mejo ra ron las opor tu ni da des comer cia les; la orien ta ción pro -
fe sio nal elevó el nivel de los cono ci mien tos téc ni cos, y ambas ope ra cio nes con tri bu -
ye ron al cre ci miento de la pequeña y mediana empresa (Hake mul der 1997).



resul tar ven ta joso esta ble cer ins ti tu cio nes
de pro mo ción comer cial que sean muy
inde pen dien tes del gobierno. Cuando se
res ta blece la con fianza entre el sec tor
público y el sec tor pri vado, el gobierno
puede empe zar a asu mir un papel más
impor tante, difun diendo infor ma ción y
vigi lando las nece si da des de for ma ción
comer cial. El éxito de los pla nes de
fomento de la pequeña empresa demues -
tran que es posi ble ayu dar con bas tante
rapi dez a muchas empre sas, una vez se ha
res ta ble cido la con fianza y el ánimo de coo -
pe ra ción. Así pues, las aso cia cio nes loca les
de desa rro llo eco nó mico pue den par ti ci par 
de modo des ta cado en el pro ceso de recon -
ci lia ción que pro cede a la paz. En este con -
texto, las ALDE podrían desem pe ñar un
papel equi va lente o para lelo al de los con -
se jos de dis trito en Irlanda del Norte (véase 
el párrafo 46).

152. La falta de un acceso sos te nido a la
micro fi nanza es un obs tá culo fun da men tal
para las peque ñas empre sas y las microem -
pre sas en los paí ses afec ta dos por un con -
flicto, o que salen de él. Se ha obser vado
que muchas de las ini cia ti vas de desa rro llo
ins ti tu cio nal micro fi nan ciero o finan ciero
en esos paí ses han sido extre ma da mente
varia das y de resul ta dos dis cu ti bles (Naga -
ra jan, 1997). Entre los efec tos del con flicto 
figura la ero sión o des truc ción de varias
con di cio nes pre vias nece sa rias para una
pro mo ción ade cuada de la micro fi nanza.
La crea ción de ins ti tu cio nes y pla nes
micro fi nan cie ros sos te ni bles que con ce dan 
cré di tos de este tipo en con di cio nes per mi -

si bles y con ve nien tes a peque ños empre sa -
rios de paí ses afec ta dos por con flic tos que
hayan per dido sus acti vos de pro duc ción y,
por con si guiente, carez can de garan tía, es
esen cial para la pro mo ción de las empre sas
en pequeña escala. Los orga nis mos donan -
tes, las orga ni za cio nes de las Nacio nes
Uni das y algu nas orga ni za cio nes no guber -
na men ta les han pro mo vido pro gra mas de
micro fi nan cia ción en varios paí ses afec ta -
dos por con flic tos, con fre cuen cia sin nin -
guna coor di na ción entre ellos. Se han
adop tado diver sos pro ce di mien tos, desde
ser vi cios ban ca rios de aldea y gru pos de
soli da ri dad que admi nis tran fon dos rota to -
rios y de garan tía, hasta gran des pla nes cre -
di ti cios en los que par ti ci pan ban cos del
sec tor público. El alcance y la sos te ni bi li -
dad de esos pro gra mas no siem pre han sido
satis fac to rios. Si bien se han obte nido algu -
nos éxi tos en la recons ti tu ción de ins ti tu -
cio nes micro fi nan cie ras y de otro tipo en
paí ses afec ta dos por con flic tos, de ordi na -
rio este pro ceso ha reque rido más tiempo y
esfuer zos de lo que habría nece si tado en
una socie dad esta ble y nor mal. La reforma
del sec tor es vital para esta bi li zar la eco no -
mía. Es nece sa rio coor di nar las acti vi da des
de los prin ci pa les agen tes en este sec tor, a
fin de lle gar a un con senso sobre los pro ce -
di mien tos que deben apli carse. Hay que
pre ver suce dá neos de las garan tías, como
los que pue den pro por cio nar los diri gen tes
de las aldeas y los gru pos de apoyo; asi -
mismo, debe rán pre verse direc ti vas regu la -
to rias para los inter me dia rios no ban ca rios. 
El fomento de la capa ci dad de las ins ti tu -
cio nes de fomento de los ser vi cios micro fi -
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nan cie ros y de otro tipo, y de su per so nal,
es crí tico en las situa cio nes de con flicto.

153. Para orga ni zar efi caz mente un ser -
vi cio de cré dito es nece sa rio inves ti gar
bre ve mente las nece si da des y con di cio nes
de las empre sas. Hay que reco ger datos
sobre la natu ra leza de los obs tá cu los crea -
dos por el con flicto en las peque ñas
empre sas, las ten den cias eco nó mi cas, las
polí ti cas vigen tes y la eva lua ción de las
opor tu ni da des comer cia les de los diver sos
sec to res. Esta infor ma ción per mi tirá a los
res pon sa bles deter mi nar el grado apro -
piado de par ti ci pa ción en los pla nes gene -
ra les de desa rro llo finan ciero y comer cial.

3.6 Seguridad y
protección social

154. Es impor tante recor dar que en el
mismo período de sesio nes de la Con fe ren -
cia Inter na cio nal del Tra bajo en el que se
aprobó la Reco men da ción Nº71 de 1944,
sobre el empleo (tran si ción de la gue rra a
la paz), se apro ba ron tam bién las Reso lu -
cio nes Nos. 67 y 69, rela ti vas a la segu ri -
dad de los ingre sos y a la aten ción médica,
res pec ti va mente. Estos ins tru men tos alla -
na ron el camino hacia la segu ri dad y la
pro tec ción social “moder nas”.

155. Un meca nismo ade cuado de la
segu ri dad social puede ser de impor tan cia
cru cial para con so li dar la tran si ción de la
gue rra a la paz. De hecho, tres de las cua -
tro “garan tías” pro por cio na das mediante
esos meca nis mos pare cen espe cial mente
per ti nen tes para la situa ción de los paí ses
afec ta dos por con flic tos, a saber:

n la garan tía del acceso a la aten ción
médica;

n la garan tía de los recur sos bási cos, y

n la garan tía de un dere cho efec tivo a la
inte gra ción social y la rein ser ción.

156. En muchas de las zonas afec ta das
por los con flic tos, los meca nis mos de la

segu ri dad social exis tían ya antes del ini cio
de las hos ti li da des. Sin embargo, a menudo 
la situa ción creada por el con flicto inci -
piente obliga a pro ce der a una revi sión a
fondo de esos meca nis mos, y ello por
muchas razo nes, como por ejem plo:

n el cam bio de con di ción de los bene fi -
cia rios poten cia les, algu nos de los cua -
les pue den haber estado ase gu ra dos
pre via mente o haber sufrido una trans -
for ma ción radi cal de su situa ción labo -
ral;

n la apa ri ción de gru pos vul ne ra bles
(refu gia dos, pobla cio nes des pla za das,
per so nas dis ca pa ci ta das, huér fa nos,
viu das, etc.) que no están inclui dos en
los meca nis mos de la segu ri dad social;

n el hecho de que las insti tu cio nes dejan
de fun cionar nor mal mente, con sus
con se cuen cias para las organi za cio nes
de la seguri dad social (pago de presta -
cio nes; iden ti fi ca ción de los pen sio na -
dos; colapso de los servi cios ban carios
y postales, etc.);

n la des valori za ción de las presta cio nes
(cam bios en el valor de la moneda e
infla ción) y de los fon dos de res erva
acu mu la dos;

n la posi ble crea ción de nue vas for mas
de prop ie dad y la falta de idonei dad
resul tante de los mecan is mos de la
pro tec ción social (pri va ti za ción,
inclui das las insta la cio nes médi cas y
los servi cios socia les);

n el posi ble des man te lamiento de la red
de servi cios socia les por causa de
insufi cien cia de recur sos fin an ci eros,
destruc cio nes béli cas u otros moti vos
de orden más ideológico, y

n la falta de expe ri en cia de las auto ri -
dades que han de hacer frente a nece si -
dades socia les nue vas o más exten di das
(pobreza extrema, desem pleo masivo,
daños en gran escala, des valimiento
social, difi cul ta des de acceso a los servi -
cios bási cos, etc.).
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157. La paz social y la jus ti cia social son
con cep tos para le los. El segundo requiere
ade más que los pode res públi cos hagan
todo lo posi ble para que, en las situa cio nes
de pos gue rra, las pobla cio nes gocen de
acceso fácil y equi ta tivo a los meca nis mos,
con objeto de garan ti zar que la satis fac ción
de las nece si da des bási cas no se limite a un
solo grupo, o a unos pocos, cosa que intro -
du ci ría un sen ti miento de dis cri mi na ción
social en una situa ción ya de por sí suma -
mente difí cil.

158. La segu ri dad social en la situa ción
de pos gue rra puede con tri buir a evi tar este
error con las siguien tes medi das, entre
otras:

n examen detal lado de los mecan is mos
de pro tec ción social exis tentes en una
situa ción de tran si ción, como las capa -
ci dades fun cion ales, plan til las, locali -
za ción, per sonal de con tra parte,
medios fin an ci eros, etc.;

n inven ta rio de los meca nis mos jurí di cos 
exis ten tes que dan acceso a la pro tec -
ción social a los nece si ta dos (en par ti -
cu lar los segu ros socia les, la asis ten cia
social y la aten ción médica);

n eva lua ción cuan ti ta tiva y cua li ta tiva
de los medios reque ri dos para que la
pobla ción pueda satis fa cer las nece si -
da des bási cas iden ti fi ca das, y diseño de 
los corres pon dien tes meca nis mos para
garan ti zar dicha satis fac ción;

n crea ción o reha bi li ta ción de un alto
con sejo de pro tec ción social o comité
de coor di na ción, com puesto de cons ti -
tu yen tes tri par ti tas y repre sen tan tes de 
las prin ci pa les ONG nacio na les inte re -
sa das, a fin de ase gu rar la cohe ren cia
de las inter ven cio nes a nivel glo bal y
des cen tra li zado;

n cam paña de sen si bi li za ción de las
auto ri da des loca les, para indu cir les a
esta ble cer los ade cua dos meca nis mos
de asis ten cia social y, posi ble mente, de
segu ros socia les, con miras a satis fa cer
las nece si da des más urgen tes de la

pobla ción, y apoyo al diseño y eje cu -
ción de esos meca nis mos;
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n cam paña de sen si bi li za ción de los tra -
ba ja do res y los emplea do res, para
indu cir les a res ta ble cer el esquema
clá sico de los segu ros socia les, incluida 
la recau da ción de con tri bu cio nes y las
medi das enca mi na das a revi go ri zar los 
corres pon dien tes meca nis mos;

n exa men dete nido de las con di cio nes
de acceso a las ins ta la cio nes médi cas
sub sis ten tes; pre su pues ta ción social lo 
más pre cisa posi ble, basada en las
nece si da des iden ti fi ca das y en los
recur sos finan cie ros dis po ni bles o
poten cia les (inclui dos los impues tos
de nueva crea ción, adi cio na les a las
con tri bu cio nes);

n vigi lan cia espe cí fica del sis tema,
inclui dos los ser vi cios de asis ten cia
social y aten ción médica, con la par ti -
ci pa ción directa de todos los agen tes
com pe ten tes en el con texto des cen -
tra li zado; y

n pre pa ra ción de pla nes de mediano
plazo para el desa rro llo gra dual de un
sis tema inte grado de pro tec ción social 
en un entorno pací fico.
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4. MEDI DAS QUE 
PUEDE ADOP TAR

LA OIT

159. El lec tor que desee cono cer direc ti -
vas más por me no ri za das sobre las medi das
que puede adop tar la OIT en una situa ción
de con flicto, debe con sul tar el Pro yecto de
Decla ra ción sobre la polí tica de la OIT en los
paí ses afec ta dos por con flic tos, adop tada en
noviem bre de 1997 por un semi na rio inte -
rre gio nal de la OIT sobre la rein ser ción en
los paí ses afec ta dos por con flic tos, que se
repro duce en la sec ción 4.2 infra. La Decla -
ra ción puede com ple men tarse con la lec -
tura del docu mento Un marco para la polí -
tica y la acción de la OIT en los paí ses
afec ta dos por con flic tos (OIT, sep tiem bre de
1997).

4.1 Principios generales

160. La incer ti dum bre y la impre si vi li -
dad son carac te rís ti cas pro pias de las situa -
cio nes de con flicto. El prin ci pio rec tor de
la par ti ci pa ción de los orga nis mos espe cia -
li za dos de las Nacio nes Uni das y otros
orga nis mos y órga nos inter na cio na les en
los paí ses afec ta dos por con flic tos debe ría
ser la res puesta fle xi ble a los casos de
urgen cia y las peti cio nes de asis ten cia, y la
movi li za ción de los pro gra mas y la finan -
cia ción (CAD 1997, pág. 22).

161. El ele vado número de paí ses afec -
ta dos por con flic tos, algu nos de los cua les
son miem bros de la OIT, supone un pro -
blema para la Orga ni za ción, que tiene un
largo his to rial de par ti ci pa ción en las ope -
ra cio nes de recons truc ción, solu ción de
con flic tos y edi fi ca ción de la paz. A dife -
ren cia de otras orga ni za cio nes espe cia li za -

das de las Nacio nes Uni das o ins ti tu cio nes
mul ti la te ra les, el man dato de la OIT com -
bina una misión eco nó mica, una misión
social y un com pro miso explí cito hacia la
solu ción de con flic tos. Las inter ven cio nes
de la OIT para con ci liar pací fi ca mente las
ten sio nes entre el capi tal y el tra bajo puede 
con si de rarse un caso espe cial de solu ción
de con flic tos.

162. En una situa ción de con flicto, una
de las misio nes de la OIT con siste en recu -
rrir a su rela ción his tó rica con sus miem -
bros tri par ti tas –gobier nos, orga ni za cio nes
de tra ba ja do res y orga ni za cio nes de
emplea do res– a fin de “movi li zar el diá logo
social que es indis pen sa ble para la recon ci -
lia ción” (OIT: Un marco para la polí tica y la
acción de la OIT en las situa cio nes de con -
flicto, 1997). Asi mismo, la Orga ni za ción
puede pro por cio nar asis ten cia téc nica para 
la asi mi la ción de las pobla cio nes afec ta das
por con flic tos, mediante una serie de pro -
gra mas de for ma ción pro fe sio nal y fomento 
del empleo. Ade más, el papel his tó rico y la
expe rien cia de la OIT la equi pan sufi cien -
te mente para pres tar asis ten cia a los
gobier nos, a las orga ni za cio nes de emplea -
do res y a las orga ni za cio nes de tra ba ja do -
res, con objeto de que pue dan par ti ci par en 
las nego cia cio nes de paz y en los pro ce sos y
pro gra mas de rein ser ción y recons truc ción, 
y para que se ten gan en cuenta las cues tio -
nes labo ra les en esas acti vi da des.

163. El com pro miso de la OIT hacia la
edi fi ca ción de la paz, la rein ser ción y la
recons truc ción está reco gido en su Cons ti -
tu ción y en la Decla ra ción de Fila del fia de
1944, y tam bién en la Reco men da ción
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Nº 71 de la Con fe ren cia Inter na cio nal del
Tra bajo, de 1944, refe rente a la orga ni za -
ción del empleo en el período de tran si ción
de la gue rra a la paz. En esa Reco men da -
ción, se des taca, entre otras cosas, que:

“El carác ter y la mag ni tud de los ajus tes
que habrán de efec tuarse durante el
período de tran si ción de la gue rra a la paz
harán nece sa ria la adop ción de medi das
espe cia les a fin de faci li tar la rein te gra ción 
al tra bajo de miem bros des mo vi li za dos de
las fuer zas arma das, tra ba ja do res desem -
plea dos de las indus trias de gue rra y todas
las per so nas cuyos empleos habi tua les se
hayan visto inte rrum pi dos de resul tas de la 
gue rra...” (pág. 1).

Esta tarea de tran si ción sigue
siendo válida hoy, aun que habría que revi -
sar la Reco men da ción Nº 71 en fun ción de
las nue vas cir cuns tan cias y las carac te rís ti -
cas pro pias de la gue rra moderna.

164. Si quiere desem pe ñar un papel útil
en las situa cio nes de con flicto, la OIT debe 
adop tar cla ra mente obje ti vos y prin ci pios
bási cos de acción en esta esfera. Las orga -
ni za cio nes inter na cio na les tie nen el deber
de indi car con cla ri dad y trans pa ren cia sus
obje ti vos y pro gra mas en las situa cio nes de
con flicto. Con esta fina li dad la OIT, al
igual que las otras orga ni za cio nes, nece sita
una decla ra ción nor ma tiva espe cí fica sobre 
la cues tión, como la for mu lada en su Semi -
na rio Inte rre gio nal de noviem bre de 1997.
Todos los inter lo cu to res socia les, y otros
agen tes de en los paí ses afec ta dos por con -
flic tos, tie nen el deber de pro mo ver la
recon ci lia ción hasta alcan zar una paz dura -
dera. Los inter lo cu to res socia les y otras ins -
ti tu cio nes de la socie dad civil (por ejem plo
las ONG) que deseen con tri buir de un
modo efec tivo a las ope ra cio nes de rein ser -
ción y de otro tipo, nece si ta rán medi das de
fomento de la capa ci dad, infor ma ción per -
ti nente y orien ta ción basada, por ejem plo,
en las ideas deri va das de la expe rien cia de
muchos paí ses afec ta dos por con flic tos.

165. En cada país, el éxito del diseño, la
pla ni fi ca ción y la eje cu ción de pro gra mas

de for ma ción pro fe sio nal y empleo
depende de que se com pren dan los orí ge -
nes y la diná mica del con flicto y la recon ci -
lia ción, y el papel que han de desem pe ñar
los inter lo cu to res socia les en esa diná mica.
Como se indica en un informe de la OIT
sobre Mozam bi que, la pla ni fi ca ción debe
basarse en “un aná li sis del con flicto y de
sus secue las, en el que se con si de ren los
pro ce sos de cam bio polí tico, social e ins ti -
tu cio nal...” (Baden 1997, pág. 81).

166. Como se seña laba en los ante rio res
capí tu los, cier tos aspec tos del diseño y la
eje cu ción de los pro gra mas son comu nes a
todos los paí ses afec ta dos por con flic tos
(inde pen dien te mente de su nivel de desa -
rro llo) y la OIT y los demás agen tes que
inter ven gan los deben tener siem pre pre -
sen tes. En pri mer lugar, los pro gra mas han
de ser inclu si vos, para no agra var vie jas
ten sio nes ni crear otras nue vas. En
segundo lugar, deben tener en cuenta los
ele men tos del con flicto rela cio na dos con la 
igual dad de los sexos, sobre la base de expe -
rien cias con cre tas (y diver sas) de muje res y 
hom bres durante el con flicto, y no de una
con cep tua li za ción abs tracta del sexo y las
“fun cio nes del hom bre y de la mujer”. Es
impor tante tener en cuenta los sufri mien -
tos de las muje res en las situa cio nes de con -
flicto, sin con si de rar las tam poco víc ti mas
pasi vas, cosa que ten de ría a excluir las de
los pla nes prin ci pa les de for ma ción y
empleo. Ade más, hay que con si de rar los
cam bios posi ti vos que se pro duz can en el
papel de la mujer, en el con texto del con -
flicto armado.

167. Muchos jóve nes y adul tos dis ca pa -
ci ta dos pue den par ti ci par en los pro gra mas
gene ra les de recons truc ción y rein ser ción,
des pués de haberse reha bi li tado desde el
punto de vista médico y dis po ner de ins tru -
men tos orto pé di cos (mule tas, sillas de rue -
das, etc.). No existe nin guna razón fun cio -
nal que jus ti fi que una segre ga ción
eco nó mica o social de estas per so nas. No
obs tante, hay que iden ti fi car y aten der las
nece si da des par ti cu la res de los dis ca pa ci ta -
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dos (trans porte, vivienda, tera pia ocu pa -
cio nal, etc.).Para resol ver los con flic tos es
esen cial abor dar los pro ble mas de los gru -
pos espe cia les en con sulta con sus repre -
sen tan tes, con un cri te rio de inclu si vi dad;
entre esos gru pos figu ran las per so nas dis -
ca pa ci ta das.

168. En el ter cer capí tulo se indi can las
direc ti vas de pro gra mas que se apli can por
igual a la OIT y a los demás agen tes
–nacio na les e inter na cio na les– que par ti -
ci pan en el pro ceso de rein ser ción. A con -
ti nua ción figu ran las direc ti vas que corres -
pon den exclu si va mente a las ope ra cio nes
de la OIT, dado el papel ins ti tu cio nal
único de la Orga ni za ción.

169. Para garan ti zar la efi ca cia de las
ope ra cio nes de la OIT y de otras orga ni za -
cio nes es esen cial la coor di na ción con
otros agen tes en el país o en el exte rior. La
coor di na ción con los gobier nos requiere
un nacio nal y un marco para el pro ceso de
rein ser ción. La OIT sólo podrá eje cu tar
pro gra mas efi ca ces en los paí ses afec ta dos
por con flic tos si alcanza un nivel máximo
de coor di na ción y coo pe ra ción con otros
orga nis mos inter na cio na les, en par ti cu lar
del sis tema de las Nacio nes Uni das.

Momentos en que deben
producirse las intervenciones
de la OIT

170. La OIT puede pro ce der al diseño y
pla ni fi ca ción de los pro yec tos antes de que 
los con flic tos hayan cesado por com pleto,
sobre la base de las nece si da des iden ti fi ca -
das, la expe rien cia de la Orga ni za ción en
otros paí ses y la infor ma ción pro por cio -
nada por los inter lo cu to res socia les. A
reserva de las cues tio nes rela ti vas a la
segu ri dad per so nal y de que exista un
entorno polí tico favo ra ble, las acti vi da des
de la OIT en los paí ses afec ta dos por con -
flic tos debe rán abar car todas las fases de la
situa ción con flic tiva, y no limi tarse, con -

cep tual o prác ti ca mente, a las situa cio nes
de pos gue rra. Una inter ven ción tem prana
de la OIT en los paí ses puede con tri buir a
esta ble cer una cone xión entre las acti vi da -
des de “soco rro” y las de “desa rro llo”.

171. No obs tante, la OIT debe ser cons -
ciente de los posi bles peli gros de la eje cu -
ción de pro gra mas durante el con flicto. Es
fun da men tal que la Orga ni za ción man -
tenga una acti tud neu tral res pecto de los
gru pos e inte re ses en con flicto. Ha habido
dema sia dos casos de orga ni za cio nes inter -
na cio na les que par ti ci pan en pro gra mas de
apoyo con bue nas inten cio nes, “pen sando
en el pue blo”, pero son mani pu la das por
una fac ción o grupo del con flicto y su neu -
tra li dad queda en entre di cho. Cuando la
OIT inter venga en un con flicto, es impor -
tante pre ser var el meca nismo ins ti tu cio nal
de con sulta tri par tita, diseño de los pro gra -
mas, rea li za ción de inves ti ga cio nes y aná li -
sis, etc., que con tri buirá a redu cir al
mínimo el riesgo de que se adopte por inad -
ver ten cia una acti tud par cial durante el
con flicto.

172. En el curso del pro ceso de paz, la
fun ción crí tica del fomento del empleo y la
regu la ción del mer cado de tra bajo podrá
incluirse en el pro grama de las nego cia cio -
nes. Lo antes posi ble en este pro ceso, la
OIT favo re cerá la inclu sión de las dis po si -
cio nes per ti nen tes de las nor mas inter na -
cio na les del tra bajo, como las rela ti vas a los 
dere chos de los tra ba ja do res, la obser van -
cia de la igual dad y la pro tec ción social en
los pro gra mas de rein ser ción. Ejem plos de
estas nor mas inter na cio na les del tra bajo
son las refe ren tes a la anti dis cri mi na ción
(Con ve nio Nº 111), la pro tec ción de las
pobla cio nes indí ge nas (Con ve nio Nº 169),
la prohi bi ción de los tra ba jos for za dos
(Con ve nios Nos. 29 y 105), la liber tad de
aso cia ción (Con ve nio Nº 87), el sala rio
mínimo (Con ve nio Nº 138) y el dere cho a
orga ni zarse colec ti va mente (Con ve nio Nº
98). Con esta fina li dad, la OIT podrá orga -
ni zar un equipo de coor di na ción y “res -
puesta rápida” para faci li tar su inter ven -
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ción pun tual antes, durante y des pués de
las nego cia cio nes de paz.

Formación para grupos
determinados

173. La for ma ción está inte grada en
todos los sec to res de la acción de la OIT.
Como se está haciendo ya, la OIT podría
con tri buir a la capa ci dad de los diver sos
ser vi cios de for ma ción y pro mo ver una for -
ma ción fle xi ble pero efi caz de carác ter téc -
nico para diver sos gru pos vul ne ra bles en
las situa cio nes de con flicto. Asi mismo, la
Orga ni za ción podría ayu dar a las ins ti tu -
cio nes com pe ten tes –espe cial mente las
rela cio na das con el tra bajo, como los inter -
lo cu to res socia les, las ONG y otros orga -
nis mos nacio na les y de base comu ni ta ria– a 
incluir acti vi da des de for ma ción para gru -
pos deter mi na dos en el marco de sus acti vi -
da des de pro mo ción del empleo y los ingre -
sos. La OIT podría ayu dar a estas
ins ti tu cio nes a reco ger infor ma ción sobre
el mer cado del tra bajo que les per mita
iden ti fi car las nece si da des inci pien tes de
capa ci da des pro fe sio na les y las opor tu ni da -
des de empleo, que habrán de con si de rar
en sus acti vi da des de for ma ción pro fe sio -
nal. La asis ten cia de la OIT podría com -
pren der tam bién el aco pio de datos sobre la 
fuerza labo ral, como los per fi les pro fe sio na -
les de los tra ba ja do res antes y des pués del
con flicto.

174. En los pro gra mas de for ma ción y
pro mo ción del empleo de la OIT hay que
pro cu rar por todos los medios apro ve char
las téc ni cas y recur sos loca les. Cuanto
mayor sea la apor ta ción local, en per so nal y
mate ria les, más prob able será que los pro -
gra mas pue dan sos te nerse a largo plazo. El
empleo de recur sos loca les requiere una
adap ta ción ima gi na tiva de las téc ni cas,
cono ci mien tos y mate ria les indí ge nas.

Programas de obras públicas
de alto coeficiente de mano
de obra

175. La OIT debe ría pro mo ver las tec -
no lo gías basa das en la mano de obra en los
pro gra mas infraes truc tu ra les, recal cando
la nece si dad de man te ner un equi li brio
entre la absor ción de la mano de obra y la
cali dad de los tra ba jos de recons truc ción.
En los últi mos años se han logrado con si de -
ra bles pro gre sos en el diseño de tec no lo gías 
que absor ben mano de obra (Stock y de
Veer, 1996). No obs tante, sub sis ten pre jui -
cios con tra estas téc ni cas, por creer que
son ine fi ca ces o gene ran pro duc tos de baja
cali dad. Incluso antes de que ter mine ofi -
cial mente el con flicto, la OIT puede inter -
ve nir útil mente infor mando a los gobier nos 
y a los donan tes de las ven ta jas de los sis te -
mas basa dos en la mano de obra para los
tra ba jos infraes truc tu ra les.

Desarrollo de la pequeña
empresa y la microempresa

176. Ade más de las amplias direc ti vas
sobre la pequeña empresa y la microem -
presa que figu ran en el ter cer capí tulo,
cabe seña lar que la OIT (en el con texto de
su coo pe ra ción con otras orga ni za cio nes
inter na cio na les) puede insis tir en que los
pro gra mas de ajuste estruc tu ral (a menudo
apli ca dos por paí ses que salen de con flic -
tos, entre otros) están con ce bi dos para
crear un entorno favo ra ble al desa rro llo de
la pequeña empresa y la microem presa.
Estos pro gra mas pre vén polí ti cas macroe -
co nó mi cas que pue den influir pro fun da -
mente en las peque ñas empre sas, y sin
embargo pocas veces se inves ti gan sus con -
se cuen cias pro ba bles. La regu la ción de los
tipos de inte rés debe ría sus ci tar espe cial
preo cu pa ción, por que las peque ñas empre -
sas, a dife ren cia de las gran des, obtie nen la
mayo ría de sus capi ta les en mer ca dos
finan cie ros del país. Ante rio res inves ti ga -
cio nes de la OIT han reu nido una gran
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abun dan cia de datos sobre la rela ción
entre las peque ñas empre sas y las con di -
cio nes macroe co nó mi cas, que pue den ser
de uti li dad para los que deci den las polí ti -
cas.

177. La OIT debe ría inten si fi car las
acti vi da des de for ma ción sobre la pequeña 
empresa y la microem presa, y sobre la
iden ti fi ca ción de opor tu ni da des comer cia -
les, para los paí ses que salen de los con flic -
tos arma dos. La Orga ni za ción podría apor -
tar una impor tante con tri bu ción
edu ca tiva des min tiendo la falsa idea de
que las peque ñas empre sas y las microem -
pre sas han de ser de bajo nivel de sala rios y 
tec no lo gía, y pro du cir artí cu los de poca
cali dad para el extremo infe rior del mer -
cado nacio nal. Infor mar a los gobier nos y a 
los donan tes del poten cial diná mico de las
peque ñas empre sas, con inclu sión de los
mer ca dos com pe ti ti vos inter na cio na les,
debe ría ser una prio ri dad de la OIT.

Vigilancia del cumplimiento
de las normas internacionales 
del trabajo pertinentes

178. De con for mi dad con su man dato,
la OIT debe ría vigi lar el cum pli miento de
las nor mas inter na cio na les del tra bajo en
los pro gra mas de alerta tem prana, rein ser -
ción, recons truc ción y edi fi ca ción de la
paz, o sea, en todas las situa cio nes de con -
flicto en gene ral.

179. La Decla ra ción sobre la polí tica de
la OIT para los paí ses afec ta dos por con -
flic tos, que se repro duce a con ti nua ción,
faci li tará al lec tor infor ma ción com ple -
men ta ria sobre las accio nes poten cia les de
la OIT basa das, por ejem plo, en sus ven ta -
jas com pa ra ti vas, su expe rien cia, sus nor -
mas y su estruc tura tri par tita.
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4.2 Proyecto de
declaración sobre la
política de la OIT en
los países afectados
por conflictos

180. El Semi na rio inte rre gio nal de la
OIT sobre la rein ser ción de gru pos afec -
ta dos por con flic tos mediante la for ma -
ción pro fe sio nal y el fomento del empleo,
se cele bró los días 3 a 7 de noviem bre de
1997 en el marco del Pro grama de Acción
de la OIT de for ma ción pro fe sio nal y
empre sa rial para paí ses que salen de un
con flicto armado, en cum pli miento de la
deci sión adop tada por el Con sejo de Admi -
nis tra ción de la OIT en su 269º período de
sesio nes. El Semi na rio inte rre gio nal
adoptó el siguiente pro yecto de decla ra -
ción sobre la polí tica de la OIT, que se
some tió a la con si de ra ción del Con sejo de
Admi nis tra ción de la Orga ni za ción. El pro -
yecto de decla ra ción, que ofrece direc ti vas
com ple men ta rias sobre las posi bles accio -
nes de la OIT en las situa cio nes de con -
flicto, dice lo siguiente:

“La pro mo ción del empleo, la jus ti cia
social, la demo cra cia y la obser van cia de
los dere chos huma nos y las nor mas inter -
na cio na les del tra bajo son los obje ti vos
pri mor dia les de la Orga ni za ción Inter na -
cio nal del Tra bajo. La OIT se creó en
1919, al tér mino de la Pri mera Gue rra
Mun dial, en el ámbito del pro ceso de
recons truc ción de los paí ses que par ti ci pa -
ron en esa gue rra y con la fina li dad de
garan ti zar que no se pro du je ran de nuevo
los fac to res eco nó mi cos y socia les que
habían con tri buido a pro vo carla. En 1944, 
en las pos tri me rías de la Segunda Gue rra
Mun dial, la Orga ni za ción adoptó la
Decla ra ción de Fila del fia y la Reco men da -
ción Nº 71 sobre la orga ni za ción del
empleo en la fase de tran si ción de la gue -
rra a la paz. Ambos docu men tos sub ra yan
la misión de la OIT de impe dir las gue rras
y los con flic tos socia les, apo yar el pro ceso
de rein ser ción y recons truc ción y edi fi car
una paz sos te ni ble. La paz dura dera, como
afirma la Decla ra ción de Fila del fia, sólo
puede basarse en la jus ti cia social.

Sin embargo, a medida que nos apro xi ma -
mos al siglo XXI la gue rra y los con flic tos
civi les pro li fe ran en paí ses y regio nes de
todo el mundo, aun que la ame naza de una
gue rra mun dial no es tan pre sente. En
1994 había 45 con flic tos decla ra dos en
dife ren tes regio nes; actual mente, alre de -
dor de un ter cio de los Esta dos miem bros
de la OIT se encuen tran en una situa ción
de con flicto, por pri mera vez o de modo
repe tido, o sufren las con se cuen cias de un
con flicto en un país vecino. Así como los
acon te ci mien tos de la Segunda Gue rra
Mun dial hicie ron nece sa rio un serio
debate de la Con fe ren cia Inter na cio nal
del Tra bajo, el Con sejo de Admi nis tra ción 
y la Ofi cina Inter na cio nal del Tra bajo,
para exa mi nar la cues tión de la rein ser -
ción y la recons truc ción en la pos gue rra y
el papel y la acción de la OIT a este res -
pecto, ahora el ele vado número de con -
flic tos en todo el mundo impone una
res puesta igual. Si bien la labor nor mal de
la Orga ni za ción sigue siendo impor tante
en este sen tido, no basta para resol ver los
gra ves pro ble mas de los paí ses afec ta dos
por con flic tos.

Las socie da des que pasan de una situa ción
de con flicto a una situa ción nor mal de
desa rro llo eco nó mico y social hacen frente 
a pro ble mas espe cial mente difí ci les, como
el de la rein ser ción de los com ba tien tes
des mo vi li za dos, las per so nas inter na -
mente des pla za das y los repa tria dos y otros 
gru pos de la socie dad afec ta dos por el con -
flicto; la recons truc ción de la infraes truc -
tura del mer cado del tra bajo en el marco
de una estra te gia eco nó mica más amplia;
el res ta ble ci miento de la capa ci dad ins ti -
tu cio nal y la base de cono ci mien tos téc ni -
cos del país; el apoyo a los aspec tos más
amplios del pro ceso de paz; el esta ble ci -
miento o recons ti tu ción de sis te mas de
infor ma ción, y la reha bi li ta ción de la
infraes truc tura. De ordi na rio las ins ti tu -
cio nes salen debi li ta das de los con flic tos, y 
si antes ya eran débi les ello puede haber
con tri buido al con flicto. En con se cuen cia, 
la OIT debe atri buir una ele vada prio ri dad 
a la asis ten cia al fomento de la capa ci dad,
espe cial mente en los minis te rios del tra -
bajo y de asun tos socia les, las orga ni za cio -
nes de tra ba ja do res y emplea do res, otras
ins ti tu cio nes del mer cado del tra bajo y las
auto ri da des encar ga das del rea sen ta -
miento y la reha bi li ta ción.
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Es impor tante que durante el con flicto la
OIT fomente y apoye la par ti ci pa ción
activa de los inter lo cu to res socia les en el
diá logo y las nego cia cio nes de paz y en la
pla ni fi ca ción de la recons truc ción. Los
aná li sis de la eco no mía de con flicto o de
gue rra y de las cues tio nes rela ti vas al tra -
bajo y el empleo que son favo ra bles o con -
tra rias al pro ceso de paz podrían apor tar
una impor tante con tri bu ción a este fin.
Asi mismo, la OIT debe ayu dar a sus cons -
ti tu yen tes tri par ti tas a par ti ci par en los
esfuer zos de recon ci lia ción y en las nego -
cia cio nes de paz, sub ra yando la impor tan -
cia de las nor mas inter na cio na les del
tra bajo y las cues tio nes refe ren tes al
empleo y la mano de obra, y pro mo viendo
su capa ci dad de inter ve nir acti va mente en 
esos pro ce sos. En el curso del con flicto la
Orga ni za ción debe coad yu var a la reha bi -
li ta ción y rein ser ción de los gru pos afec ta -
dos, como excom ba tien tes, muje res,
per so nas dis ca pa ci ta das y jóve nes, y,
mediante acti vi da des de pro mo ción y pla -
ni fi ca ción del empleo, faci li tar el logro de
una paz dura dera, recrear el tejido social,
reha bi li tar la infraes truc tura y rea vi var la
eco no mía.

Hay que pres tar aten ción espe cial a la
nece si dad de pre ver y seña lar los fenó me -
nos eco nó mi cos y socia les –como la
pobreza y el desem pleo, la inte rrup ción del 
diá logo social y las vio la cio nes de los dere -
chos huma nos– que con tri bu yen a ali men -
tar los con flic tos y a soca var el orden
social. La OIT debe ría par ti ci par en las
ope ra cio nes de alerta tem prana de los
con flic tos con sus meca nis mos de super vi -
sión de la obser van cia de las nor mas inter -
na cio na les del tra bajo, inclui das las
vio la cio nes de la liber tad de aso cia ción y
del prin ci pio de no dis cri mi na ción. Ade -
más, la Orga ni za ción debe ría super vi sar
las ten den cias nacio na les del mer cado del
tra bajo, la exclu sión social, la pobreza y las
con se cuen cias noci vas de las polí ti cas
socia les y eco nó mi cas, que son otras tan -
tas cau sas de los con flic tos. Gra cias a su
estruc tura tri par tita, la Orga ni za ción está
en con di cio nes de pro mo ver un diá logo
social que per mita desac ti var o ate nuar las 
ten sio nes.

El alcance y la diver si dad de los pro ble mas
en los paí ses afec ta dos por con flic tos hacen 
nece sa rio que la OIT coor dine sus acti vi -
da des con todos los agen tes nacio na les y

extran je ros, inclui das otras orga ni za cio nes
y orga nis mos espe cia li za dos del sis tema de
las Nacio nes Uni das, para esta ble cer vín -
cu los entre las dife ren tes apor ta cio nes y
poten ciar sus acti vi da des res pec ti vas y
con jun tas. Para ello es nece sa rio un plan -
tea miento fle xi ble y glo bal que, a la vez que 
tiene en cuenta las nece si da des par ti cu la -
res de los sec to res más vul ne ra bles, inte gre
a todos los gru pos afec ta dos en una res -
puesta colec tiva más amplia a las nece si da -
des de la entera socie dad. Por su parte, la
OIT debe adop tar un enfo que par ti ci pa -
tivo para lle gar a un con senso sobre el
diseño y la apli ca ción de pro gra mas a nivel
nacio nal, local y comu ni ta rio. La par ti ci -
pa ción debe verse como un vehí culo que
faci lite la iden ti fi ca ción nacio nal y local,
para ase gu rar que los pro gra mas sean sos -
te ni bles y estén diri gi dos por los usua rios.
Otro fac tor impor tante es la apor ta ción
que ello supone al pro ceso gene ral de
recon ci lia ción nacio nal.

Es impor tante que la OIT indi que cla ra -
mente la asis ten cia que puede pro por cio -
nar y el modo en que puede
pro por cio narla, para evi tar espe ran zas
poco rea lis tas. Los sec to res en los que la
OIT puede hacer una apor ta ción espe cial
son los siguien tes: for mu la ción de las polí -
ti cas socia les y labo ra les e inclu sión de
dichas polí ti cas en los acuer dos de paz;
pro mo ción de la capa ci dad ins ti tu cio nal,
local y nacio nal, espe cial mente en mate ria
de polí ti cas, pro gra mas y admi nis tra ción
del mer cado del tra bajo; crea ción de un
marco legis la tivo poten cia dor en la esfera
del dere cho del tra bajo, rela cio nes labo ra -
les y nor mas inter na cio na les del tra bajo;
for ma ción (en par ti cu lar orien ta ción pro -
fe sio nal), inclui dos los cono ci mien tos para
la vida, en rela ción con las nue vas opor tu -
ni da des de empleo; fomento del empleo de 
la mujer; reha bi li ta ción de per so nas dis ca -
pa ci ta das; crea ción de empleos mediante
el desa rro llo de empre sas, autoem pleo pro -
duc tivo y obras públi cas de alto coe fi ciente 
de mano de obra; pro tec ción social y ser vi -
cios socia les, e inves ti ga ción y eva lua ción
de las nece si da des del mer cado del tra bajo.

En la for mu la ción de estos pro gra mas de
asis ten cia, la OIT deberá tener en cuenta
los orí ge nes, diná mica y resul ta dos del
con flicto de que se trate. Por ejem plo, es
posi ble que las situa cio nes de exclu sión
cau san tes del con flicto no hayan desa pa -
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re cido a su tér mino, mien tras que otras pue den haber sur gido de resul tas del con flicto mismo. Los
pro gra mas deben ade cuarse a la medida en que el con flicto haya afec tado a la socie dad y a las carac -
te rís ti cas, com ple ji dad y diná mica de los dam ni fi ca dos. Las repues tas y plan tea mien tos habi tua les
de la OIT deben adap tarse a fin de que sean más per ti nen tes y ten gan un mayor impacto en los c on -
tex tos espe cí fi cos. Para ello es menes ter una mayor fle xi bi li dad en los pro ce di mien tos habi tua les de
la Orga ni za ción, que deberá asig nar sus recur sos huma nos y finan cie ros de un modo ade cuado para
hacer frente a los pro ble mas espe cia les de los paí ses afec ta dos por con flic tos.

Asi mismo, hace falta un pro grama espe cial que movi lice los recur sos de las comu ni da des donan tes
a fin de maxi mi zar la asis ten cia téc nica a esos paí ses, y debe hacerse hin ca pié en la con tri bu ción
sin gu lar que pue den apor tar las polí ti cas e inter ven cio nes labo ra les y socia les para miti gar esos
pro ble mas.
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A fin de esta ble cer un marco para la acción de la OIT, con ven dría recon si de rar las nor mas inter na -
cio na les del tra bajo rela ti vas a los paí ses afec ta dos por con flic tos (par ti cu lar mente las Reco men da -
cio nes Nos. 68, 71, 72 y 733, adop ta das en 1944), y eva luar las nece si da des de revi sión de esas
nor mas, para que pue dan pro por cio nar orien ta ción en las situa cio nes actua les de con flicto. Asi -
mismo, debe ría pres tarse espe cial aten ción a los con ve nios de la OIT rela ti vos a los dere chos
huma nos, espe cial mente el Con ve nio Nº 111, que puede con tri buir deci si va mente a evi tar las dis -
cri mi na cio nes antes, durante y des pués del con flicto, así como otros con ve nios y reco men da cio nes
per ti nen tes de la OIT.

La pre sente Decla ra ción tiene por objeto poner de relieve el com pro miso de la Orga ni za ción de
aten der a las nece si da des de los paí ses afec ta dos por los con flic tos y, de con for mi dad con su man -
dato, cola bo rar con los Esta dos miem bros de todas las regio nes del mundo a fin de crear las con di -
cio nes nece sa rias para una paz dura dera y un desa rro llo eco nó mico y social equi ta tivo.”
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la guerra a la paz; Recomendación Nº 72: Servicios de empleo; y Recomendación Nº 73: Planificación nacional de
obras públicas, 1944.
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