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|. Introduccion

La experiencia de la cooperacidn internacional hasta el
momento en materia de democratizacion y pacificacion
parece evidenciar un desfase general entre los valores
y principios del discurso oficial de algunos agentes de
cooperacion y la practica de sus intervenciones.

A este respecto, a través de este trabajo se pretende
mostrar como los agentes de la cooperacion interna-
cional y sus programas y proyectos de fortalecimiento
de las instituciones estatales y de participacion de la
sociedad civil, estan favoreciendo procesos de demo-
cratizacion y pacificacion basados en una concepcion
mayormente formal de la democracia, del Estado y de
la ausencia de conflicto. Es decir, se quiere poner de

manifiesto que la cooperacion internacional esta domi-
nada por un enfoque institucional, que ignora otras
dimensiones mas participativas y democraticas de las
sociedades africanas, y que es ajeno a las iniciativas
locales de democratizacion y construccion de la paz.

Y para llevar a cabo esta tarea, se tomardn como
referencia de anlisis las estrategias, programas y pro-
yectos de construccidn de la paz y asistencia democra-
tica' que distintos agentes de cooperacién han desarro-
llado y desarrollan actualmente en el Africa Austral2

Por otro lado, la preocupacion por el buen gobierno, la
gobernabilidad democrética, el respeto a los derechos

Este trabajo ha sido realizado en el marco del proyecto de investigacion financiado por la Universidad del Pais Vasco/Euskal Herriko
Unibertsitatea bajo el titulo “Influencia de la cooperacion internacional sobre los movimientos sociales del Africa Austral en la post-Guerra Fria:
construccién de la paz, democratizacion y desarrollo” (1/UPV 00111.323-H-14060/2001). También ha sido posible gracias al programa de for-
macion de investigadores del Gobierno Vasco/Eusko Jaurlaritza, del que Jokin Alberdi Bidaguren ha sido beneficiario mediante una beca post
doctoral. Finalmente, la financiacion de la edicién de esta publicacion ha sido posible gracias a una subvencién del Ayuntamiento de Bilbao.
Igualmente, queremos agradecer la inestimable labor de discusién y comentario a diversos borradores por parte de Karlos Pérez de Armifio,
Alfonso Dubois y Marlen Eizaguirre, sin la cual no hubiera sido posible realizar este trabajo.

! Debe aclararse que cuando utilizamos el concepto de asistencia democrética no nos referimos a la naturaleza del tipo de cooperacion, sino
mas bien al destino de ésta, es decir al fortalecimiento democratico del pais o sociedad receptora. Los conceptos de “cooperacion o ayuda para
la democracia” y “asistencia para la democracia” son sinénimos de la “asistencia democrética” o de lo que en inglés se viene a denominar
“democracy assistance y/o democratic assistance”.

2 Obsérvese que por Africa Austral se entiende en este trabajo, en la linea de la identificacion realizada en multiples estudios publicados duran-
te los Gltimos afios, el conjunto de 14 paises que participan en la actualidad en la Comunidad de Desarrollo del Africa Austral, principal pro-
yecto de integracion de la region, conocido como SADC (Southern African Development Community). Este grupo regional fue creado en 1980
como SADCC (Southern African Development Coordination Conference) sobre la base de la cooperacion regional en determinados sectores, y
en particular en el de infraestructuras. Compuesto inicialmente por Angola, Botswana, Mozambique, Tanzania, Zambia y Zimbabwe Lesotho,
Malawi y Swazilandia, y la tardia incorporacion de Namibia tras su independencia en 1990, fue transformado en SADC en 1992, pasando a enfa-
tizar igualmente aspectos de caracter comercial, y contando con las incorporaciones posteriores de Sudafrica (1994), Mauricio (1995), Seychelles,
y el antiguo Zaire, ahora RepUblica Democratica del Congo (1997), hasta dar con su configuracién actual. El interés suscitado Gltimamente por
este proyecto de integracién se debe, entre otros factores, a su nueva orientacién favorable a la formacién de un area de libre comercio entre
sus estados miembros, asi como a la participacion en su seno de la economia més grande del continente: la Sudafrica post-apartheid.
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INTRODUCCION

humanos y la construccion de paz se han convertido en
estos Gltimos afios en objetivos centrales de la coopera-
cion internacional al desarrollo, hasta el punto de que la
ayuda de los donantes esta siendo condicionada al logro
de dichos fines. En este sentido, se pretende también
aportar cierta claridad al debate en torno a estos con-
ceptos y a las practicas que se estan derivando de ellos.

Como cabe suponer, este debate sobre la vinculacion
entre la cooperacion al desarrollo, la gobernabilidad, las
libertades demaocréticas, los derechos humanos y la cons-
truccion de la paz esta resultando ser muy controvertido,
hasta tal extremo de que desde los sectores mas criticos
se ha llegado a afirmar que estas practicas de coopera-
cion constituyen una nueva forma de injerencia por parte
de los poderes hegemonicos internacionales sobre los
paises en vias de desarrollo, y que, por tanto, suponen la
ruptura de uno de los pilares fundamentales del orden
internacional: el principio de no intervencion.

Sin llegar a negar esta posicion critica y, aunque pueda
parecer contradictorio, en este trabajo se parte de la posi-
cion de que dicha vinculacién puede resultar positiva en
determinadas circunstancias. Es decir, la democracia, la
gobernabilidad, el respeto a los derechos humanos, la
pacificacion y la seguridad, mas que a modo de condi-
ciones, es crucial que sean asumidas como objetivos de
la cooperacion para el desarrollo humano.

Esta relacion entre la construccion de la paz, la demo-
cratizacion y la cooperacion internacional es particular-
mente relevante en el caso de la region objeto de estu-
dio: el Africa Austral. Los logros alcanzados en diversos
paises de la misma en la Ultima década en materia de
reforma democrdtica, pacificacion y reconciliacion,
especialmente en los casos de la Republica Sudafricana
y Mozambique, han merecido una atencién y un apoyo
internacional ciertamente considerables. Es por ello
que el aprendizaje extraido de sus experiencias puede
ser de gran interés, tanto para los gobiernos y socieda-
des implicadas en este tipo de procesos, como para los
diferentes agentes de la cooperacion internacional que
vayan a emprender acciones de pacificacion y demo-
cratizacion en el futuro proximo en paises como
Angola y la Republica Democratica del Congo.

Pero para realizar este anlisis no se puede ignorar que
la realidad de los procesos de construccion de la paz y
democratizacion en la region se caracteriza por su hete-
rogeneidad, como consecuencia de las diferentes fases

en que éstos se encuentran en unos paises y otros. Asi,
por un lado, mientras los casos de Angola y la R.D. del
Congo se encuentran en una fase muy inicial de la
resolucion del conflicto, que inevitablemente requiere
un mayor peso de los programas de emergencia,
reconstruccion y rehabilitacion, en el caso de
Mozambique o de la Republica Sudafricana los progra-
mas de cooperacion en la actualidad estan orientados
fundamentalmente hacia la lucha contra la pobreza, la
promocion del buen gobierno y la consolidacion de los
procesos de democratizacion.

Debe sefialarse asimismo que el optimismo inicial de
finales de los 80 y principios de los 90, inducido por la
generalizacion de los procesos de transicién democra-
tica en la region, esta siendo sustituido por un nuevo
panorama en el que el denominado “afropesimismo”
parece imponerse. En este sentido, la politica tradicio-
nal precolonial, la falta de una experiencia multiparti-
dista, la prevalencia de los personalismos, el clientelis-
mo, la corrupcidn, la division de las elites y la debili-
dad de los movimientos sociales estan siendo identifi-
cados como los obstaculos mas destacados para la ins-
titucionalizacion y consolidacion de estas jovenes
democracias, y, por tanto, como los argumentos funda-
mentales esgrimidos para justificar la falta de éxito de
las politicas de ajuste propuestas por el Banco Mundial
en muchos de estos paises.

En este contexto, dada la importancia de los debates en
torno a la reforma politica, la construccion de la paz y
prevencion de conflictos, a continuacion se realiza, a
modo introductorio, un breve caracterizacion de dichos
debates.

El debate sobre la reforma politica

Segun los diferentes organismos internacionales y las
agencias estatales de cooperacion, las bases de la
democratizacion y pacificacion de los paises en vias de
desarrollo descansan en el buen gobierno (reduccion
de la corrupcion, consolidacion del estado de derecho,
eficiencia de las instituciones publicas, participacion
comunitaria y de las mujeres...), la gobernabilidad
democrética, el respeto a los derechos humanos, la
construccion de la paz, la prevencion de conflictos, etc.
Sin embargo, tendremos ocasion de observar que las
condiciones politicas que imponen los paises donantes
a los receptores, y la préctica de las intervenciones en
el campo de la asistencia democrética y la construccion
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de la paz, estdn mas estrechamente vinculadas a la bus-
queda de un mayor éxito de las reformas econdmicas
neoliberales emprendidas en los paises en vias de
desarrollo, que al logro de los citados obijetivos.

La aparicion de distintos objetivos y condiciones en
términos de democracia ha influido de manera
importante en las estrategias e intervenciones de la
cooperacidn internacional. Al principio de la década
de los 90, la concepcion reduccionista de buen
gobierno del Banco Mundial, con el fin de garantizar
el cumplimiento de las citadas reformas econémicas,
fue la que mayor influencia ejercié sobre el resto de
los agentes de la cooperacidn. Sin embargo, a partir
de la segunda mitad de la década, el concepto de
gobernabilidad democratica impulsado desde el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) parece ser que se estad convirtiendo en el
objetivo de muchas de las agencias internacionales,
en tanto en cuanto subraya la importancia de la
ampliacion y consolidacién de la democracia como
prerrequisito para la promocién del desarrollo huma-
no, incorporando definitivamente de esta forma el
elemento democratico a la idea de buen gobierno.

La clave del debate se encuentra, por tanto, en desci-
frar en qué se concreta dicha ampliacion y consolida-
cion de la democracia y de la paz, tarea realmente
compleja, puesto que la dimension técnica de la demo-
cracia, se entrelaza con la dimension politica. Por ello,
a lo largo de esta exposicion se tendra ocasion de pro-
fundizar en la variedad de propuestas de buen gobier-
no y gobernabilidad democrética de los distintos acto-
res de la cooperacion, y en esta tension entre lo pro-
cedimental y lo sustantivo de las intervenciones en
materia de asistencia democratica. En otras palabras, se
describirdn y analizardn las distintas practicas de asis-
tencia democratica dirigidas al fortalecimiento de las
instituciones publicas y de la sociedad civil de los pai-
ses en desarrollo, asi como las operaciones de paz y de
asistencia a refugiados y desplazados por parte de dis-
tintos agentes de la cooperacion internacional.

Como se ha sugerido inicialmente, esta cuestion de la
cooperacion al desarrollo y la asistencia democratica
estd también vinculada a la concepcion y al modelo de
democracia a implementar. Y es precisamente el pro-
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yecto sociopolitico disefiado por las agencias interna-
cionales el que se tiende a imponer, cuando este mode-
lo basado en los pardmetros occidentales de democra-
cia liberal y paz negativa® plantea con frecuencia difi-
cultades de comprension y asimilacién desde la pers-
pectiva cultural de las sociedades africanas.

Las agencias de cooperacidn internacional al poner en
marcha sus politicas de apoyo a la democracia no con-
sideran suficientemente ni el liderazgo africano ni el
entorno social politico y cultural en estos paises, ni la
parte de responsabilidad occidental en el fracaso de la
democratizacion y la pacificacion en el continente.

Es mas, las actuales politicas de asistencia democratica,
combinadas con los efectos del proceso de globaliza-
cion neoliberal, parece ser que estan favoreciendo que
los gobiernos africanos sean vulnerables a las presiones
de la “comunidad internacional”, en términos de acele-
rar los procesos de democratizacion en unas circuns-
tancias de fuerte dependencia de sus economias res-
pecto a las inversiones privadas y fondos publicos
desde el Norte; e igualmente hayan provocado una ero-
sion de la capacidad de las fuerzas sociales para poner
en practica proyectos de participacion democratica.

Dar luz sobre la discusion en torno a la democratiza-
cién basada en los principios del buen gobierno y de
la gobernabilidad democrética es, por tanto, otra de las
pretensiones de este trabajo. Ademas de comentar, Sis-
tematizar y clasificar las distintas definiciones, practicas
y criticas del buen gobierno y la gobernabilidad, se
ahondara en la distincién entre estos conceptos enten-
didos, tanto a modo de condiciones para recibir la
Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) de los agentes
donantes, como en términos de objetivos de los proce-
sos de desarrollo de los paises del Sur.

El debate sobre la construccion de la paz y la preven-
cion de conflictos

Més alla de la discusion sobre la asistencia democrati-
ca y la condicionalidad politica en base a la goberna-
bilidad democratica y el buen gobierno, otro de los
debates importantes en torno a la ayuda internacional
ha estado vinculado al &mbito de la rehabilitacion y la
reconstruccion posbélica. Tras situaciones de conflicto
armado, las agencias internacionales de desarrollo y

* El concepto de paz negativa debe interpretarse como una version reduccionista del término paz, limitado basicamente a la idea de ausencia

de conflicto armado.
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INTRODUCCION

otros agentes de la cooperacion se han implicado en
diferentes proyectos y programas encaminados a
garantizar la paz y la seguridad.

Ante situaciones de este tipo, la teoria sostiene que la
cooperacion internacional puede intervenir en las dife-
rentes fases del conflicto, es decir, previamente a éste, en
los momentos algidos del mismo, y en la fase de rehabi-
litacion o de desarrollo a largo plazo; y que dicha inter-
vencion puede realizarse de muy diversas formas, como
facilitando las negociaciones entre las partes en conflicto,
garantizando el cumplimiento de los acuerdos de paz, a
través de la ayuda humanitaria y/o del fortalecimiento
institucional, y apoyando las iniciativas encaminadas a
profundizar en la reconciliacion y democratizacion de las
sociedades en cuestion.

Tras el fin del enfrentamiento bipolar, la ONU ha impul-
sado operaciones de paz en diversos paises (en el caso
de Africa Austral, en Angola, Namibia y Mozambique), y
han puesto en marcha iniciativas de diferente tipo, que
han tratado de fijar las areas y fases de intervencion de
los agentes internacionales en los conflictos.

No obstante, este ambito de las operaciones de paz y
construccion de la paz no es exclusivo de Naciones
Unidas. Las potencias mundiales, algunos organismos
multilaterales de caracter regional como la OTAN (Orga-
nizacion del Atlantico Norte), la OSCE (Organizacion
para la Seguridad y la Cooperacion Europea) y la SADC
(Comunidad para el Desarrollo del Sur de Africa) y la
Union Africana, asi como distintos agentes no guberna-
mentales estan tratando de ampliar el sentido de las inter-
venciones en materia de pacificacion y resolucion de
conflictos, mas alla de las operaciones militares de paz.

En relacion con ello, en el terreno de la cooperacion
internacional son cada vez mas frecuentes conceptos
como construccion de la paz y prevencion de conflic-
tos y otros como mantenimiento, establecimiento e
imposicién de la paz‘. Este trabajo se propone también
establecer una distincién conceptual entre estos térmi-
nos, asi como reflejar la vinculacion entre la coopera-
cién internacional al desarrollo, especialmente la asis-
tencia para la democracia, por un lado, y la construc-

cion de la paz y la prevencion de conflictos, por otro.

Finalmente, en cuanto al esquema a desarrollar a lo largo
de este cuaderno de trabajo, en primer lugar, se presen-
tard una breve evolucion histdrica de las teorias y las
précticas de la cooperacion internacional en base a las
ideas y estrategias que han estado en el centro del deba-
te de la agenda de la cooperacion internacional durante
la década de los 90 hasta la actualidad. En concreto, ana-
lizaremos las discusiones sobre la condicionalidad y la
asistencia democratica, que han girado en torno a con-
ceptos como la gobernabilidad, la garantia del respeto a
los derechos humanos, la construccion de la paz y la pre-
vencion de conflictos, y que de alguna manera han tra-
tado de vislumbrar alguna solucion a la tension entre las
reformas politicas y las reformas econdmicas.

A continuacion, se mostraran los marcos generales en
torno a la asistencia democratica, la gobernabilidad, y
la prevencion de conflictos que ofrecen las institucio-
nes financieras internacionales (Banco Mundial, Fondo
Monetario Internacional, Organizacion Mundial del Co-
mercio...) y las de Naciones Unidas, lo cual facilitara la
comprension de los distintos conceptos y dilemas
sobre el buen gobierno, la gobernabilidad, las opera-
ciones de paz y la construccion de paz. Asimismo, se
describirdn los objetivos e instrumentos para la demo-
cratizacion y la pacificacion que utilizan los agentes de
la cooperacion internacional.

Posteriormente, se describiran brevemente los aconte-
cimientos e iniciativas relativas a los procesos de paci-
ficacion y democratizacion en la region del Africa
Austral tras el fin del enfrentamiento bipolar, subrayan-
do en todo momento, pese a los innegables avances
realizados al respecto en las Gltimas dos décadas, la fra-
gilidad de estos procesos.

Por ultimo, se llevara a cabo una sistematizacion de los
principios e intervenciones en torno a la construccién de
paz y asistencia democratica impulsados desde diversos
organismos multilaterales y algunas agencias bilaterales
de cooperacion, para acabar con el andlisis de algunas de
las mas recientes iniciativas surgidas en el continente afri-
cano y en la zona meridional del mismo.

“En tanto en cuanto esta terminologia no esta suficientemente asentada en los estudios de paz y resolucion de conflictos conviene aclarar que
construccion de paz equivale a “peace building”, la prevencion de conflictos a “conflict prevention”, el mantenimiento de la paz a “peacekee-
ping”, establecimiento de la paz a “peacemaking”, e imposicion de la paz o “peace enforcement” (Ver glosario inglés-castellano de: Pérez de

Armifio, 2000a).
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2. La cooperacion internacional, la condicionalidad
politica y la asistencia democratica

2.1. Evolucién y tendencias
de la cooperacién internacional

Como ya se ha sefialado, la gobernabilidad a modo de
condicién para la recepcién de AOD, y la asistencia
democratica como mecanismo que trata de contribuir
al fortalecimiento de la democracia en los paises en
desarrollo, han sido algunos de los ejes centrales de los
debates de la cooperacién internacional en la década
de los 90.

En esta apartado se va a realizar un breve repaso de la
historia de la cooperacion internacional en relacion a
las distintas percepciones que ha habido sobre el con-
cepto de desarrollo®. Tras la Il Guerra Mundial el desa-
rrollo se convirtié en un pilar de la reconstruccion del
orden internacional, concediéndose, sin embargo, mas
importancia a las consideraciones estratégicas y a los
intereses de las potencias que a los de los paises con-
siderados mas subdesarrollados. Surgieron diferentes
explicaciones sobre el subdesarrollo. Mientras que
unos autores destacaban los factores externos, espe-
cialmente las posiciones de privilegio y dominacion de

los paises ricos, como la causa de los obstaculos hacia
el desarrollo, otros sefialaban los aspectos de carécter
enddgeno, sobre todo las estructuras sociales y politi-
cas anquilosadas e ineficaces de cada pais, como los
causantes de la situacion de atraso. En consecuencia,
inicialmente las diferentes propuestas en el terreno de
la cooperacion al desarrollo se inspiraron en una u otra
de las anteriores percepciones del desarrollo.

Si bien los debates y discursos sobre el desarrollo y la
cooperacion internacional durante las Gltimas décadas
han oscilado entre el énfasis en el crecimiento econo-
mico como objetivo central para alcanzar el desarrollo
y la necesidad de establecer con la misma intensidad
metas de distribucion que aseguren la satisfaccion de
las necesidades de las personas, no cabe duda que la
que ha mantenido una posicién de dominio ha sido la
primera de esas preocupaciones. A las propuestas de
liberalizacién de la economia y del papel predominan-
te del mercado y de la iniciativa privada, se les ha
unido Ultimamente un creciente interés por la dimen-
sion institucional en los procesos de desarrollo, y una

5 La cooperacion internacional nacio tras la Il guerra Mundial y tanto su evolucion general, como la evolucién de la asistencia democratica, han
estado mediatizadas por los cambios en los debates sobre la concepcion del desarrollo, por los cambios operados en el dmbito internacional
y por el pensamiento y los valores dominantes sobre el desarrollo y el sentido de corresponsabilidad de los paises ricos con respecto a la situa-

cion de otros pueblos méas desfavorecidos (Dubois, 2000).
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LA COOPERACION INTERNACIONAL, LA CONDICIONALIDAD POLITICAY LA ASISTENCIA DEMOCRATICA

mayor tendencia de la cooperacion internacional por
respaldar el fortalecimiento politico formal.

Asi, para ayudar a clarificar estos debates, se presentan
a continuacion algunas de las claves tedricas o enfo-
ques sobre el desarrollo, y las propuestas en materia de
cooperacion realizadas desde éstos.

En el periodo de posguerra, las teorias de la moderni-
zacion, por ejemplo, en su pretension de pasar de una
sociedad tradicional a una moderna, defendieron la
idea de trasplantar las instituciones politicas occidenta-
les a los paises menos desarrollados. En este esquema,
el agente modernizador era el Estado y el modelo de
cooperacion se limitaba a la asistencia técnica dirigida
al impulso de las economias de estos paises. La escue-
la de la dependencia mostrd, en cambio, una actitud
mas escéptica ante este trasvase institucional, ya que
entendia que para alcanzar el desarrollo y terminar con
la dependencia de los paises del Sur era necesaria una
reforma politica més radical.

En la década de los setenta se produjo una revision cri-
tica de los planteamientos dominantes, al comprobar
que los resultados que se anunciaban desde las pro-
puestas oficiales no se producian, presentandose, por
el contrario, un incremento de los niveles de pobreza
en muchos paises, lo que ponia en cuestion los plan-
teamientos de los organismos internacionales basados
exclusivamente en el crecimiento econémico.

Pero la década de los ochenta supuso un retorno a
posiciones anteriores, ahora agrupadas bajo el denomi-
nado Consenso de Washington, que refleja el pensa-
miento comun de las organizaciones internacionales y
que preconiza la apertura de las economias hacia el
exterior, el protagonismo del sector privado, la reduc-
cion del papel del Estado y unas politicas macroeco-
némicas estrictas, abandonando la preocupacion por
los objetivos especificamente sociales.

En este contexto, el rol del Estado fue también objeto
de discusion tedrica en cuanto a su capacidad para la
consecucion de mayores cotas de crecimiento econo-
mico. Algunos sostuvieron que los fallos del mercado
eran endémicos en estos paises en desarrollo, por lo

que el Estado deberia jugar un rol importante en la
transformacion de esas estructuras econémicas, mien-
tras que otros autores de corte mas neoclasico destaca-
ron la conveniencia de reducir al maximo las funciones
del Estado para dejar al mercado actuar libremente.

Desde esta segunda interpretacion del rol restringido
del Estado, se confiaba en que la estabilidad macroe-
condmica y el buen gobierno atraerian las inversiones
extranjeras necesarias para el desarrollo, por lo que se
articuld una modalidad de cooperacidn que se caracte-
rizaba por la supeditacion de la ayuda financiera al
desarrollo a una serie de condiciones econdmicas im-
puestas por el BM y FMI, y por la sensible reduccion
de la ayuda técnica en favor de la alimentaria y la
humanitaria.

Uno de los principales enfoques herederos de la inter-
pretacion del Estado como corrector de los fallos del
mercado es el de la denominada “nueva economia ins-
titucional”. Esta defiende que el Estado y sus institu-
ciones son elementos enddgenos en el proceso de
desarrollo, por lo que su disefio y funcionamiento son
determinantes basicos de dicho proceso en los paises
del Sur. Estos Gltimos debates han facilitado, por tanto,
que las instituciones y reformas legales pasen a ser una
prioridad de la agenda para el desarrollo econémico,
especialmente aquellas que defienden la inalienabili-
dad de los derechos de propiedad®. De esta forma, la
ayuda financiera y técnica ha quedado supeditada hoy
en dia, no sdlo a las condiciones econdmicas que
impone la comunidad donante, sino también al buen
gobierno, al respeto de los derechos humanos, a la
lucha contra la corrupcidn, etc.

Desde otros enfoques, no obstante, se esta reclamando
un tipo de analisis que va mas alla del crecimiento eco-
némico, y que contemplan otras dimensiones como la
salud, la educacién y las libertades politicas y econo-
micas (Sen, 2000). En esta linea, el formato de coope-
racion propuesto desde el enfoque del desarrollo
humano va encaminado a incrementar las capacidades
de las personas mas desfavorecidas, y al apoyo y
empoderamiento de las organizaciones comunitarias. Y
es por esta razén que, sin llegar a ser dominantes, Glti-

¢ Davies y Trebilcock (2001) analizan la posicion de autores como Olson, Posner y Stiglitz, en la que sostienen que un sistema de justicia apro-
piado también es positivo para el crecimiento econémico en la medida que los altos niveles de criminalidad retraen la inversion y merman el

capital humano y la capacidad gubernamental de oferta de servicios.
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mamente se ha dado prioridad a los programas y pro-
yectos de ayuda técnica, especialmente los puestos en
marcha por las ONGDs. Sin embargo, las instituciones
que han fomentado esta idea del desarrollo humano no
han realizado excesivos esfuerzos en materia de teori-
zacion y realizacion de propuestas sobre los criterios
de orientacion de las inversiones privadas ni de la
ayuda financiera’.

Con todo, desde posiciones criticas a este ultimo enfo-
que del desarrollo humano (Tandon, 2001; Rist, 2002)
se afirma que la idea del desarrollo o de los derechos
humanos obedece a una creencia occidental destinada
a lograr adhesiones universales; una creencia respeta-
ble en tanto en cuanto es interpretada como ideal de
justicia y equidad. Esta critica mantiene que la promo-
cion del desarrollo, mas que en la lucha contra la
pobreza, se centra en el alivio de las catastrofes huma-
nitarias y en poner los medios para garantizar el triun-
fo de la globalizacién. Por tanto, bajo dicho enfoque,
la practica de la cooperacion se reduciria a la ayuda
financiera, como instrumento necesario para la expan-
sion de la globalizacién neoliberal, y a la ayuda huma-
nitaria, como una nueva modalidad de injerencia y
neocolonialismo que encuentra su justificacion en la
violacién de los derechos humanos y la necesidad de
respuesta ante las emergencias complejas.

Finalmente, debe recordarse que las ideas hegemoni-
cas sobre la reforma politica en los procesos de desa-
rrollo son las propuestas desde la nueva economia ins-
titucional y las implementadas desde las instituciones
financieras internacionales. El peso de los enfoques del
desarrollo humano, asi como de las criticas culturalistas

en los debates y en la practica de la cooperacion es, sin
duda, considerablemente menor.

2.2. Condicionalidad politica y asistencia
democritica internacional

La hegemonia del pensamiento neoliberal, su objetivo
de ampliacién de mercados y la aceptacion universal
de la democracia liberal son evidentes tras el fin de la
Guerra Fria. Si bien la experiencia de los afios setenta
puso de manifiesto el fracaso a la hora de trasladar el
modelo politico occidental a los paises descolonizados,
dado que las reformas politicas llevadas a cabo habian
tenido escasa repercusion en las condiciones sociales y
economicas de esos paises, la hegemonia del modelo
democratico occidental reaparece con fuerza en la
década de los noventa en el contexto de la extension
de la democracia a los paises de Europa del Este y del
continente africano. De este modo, la aceptacion uni-
versal de la democracia liberal formal ha afectado,
tanto a la reflexion teorica sobre la democracia, como
a la actual conformacion de los estados africanos.

En relacion a este proceso, que se ha denominado ter-
cera ola democratica, se han llevado a cabo diversas
investigaciones para comprobar si las reformas politicas
iniciadas en las dictaduras africanas podian tener algdn
efecto sobre el bienestar de sus respectivas sociedades®.

La vinculacién entre el desarrollo y la democracia o
el fracaso del Estado moderno en el continente afri-
cano tiene diferentes interpretaciones tedricas’. Las
que estan inspiradas en el enfoque institucional del
pacto entre elites refuerzan la idea de que las refor-

7 Debe matizarse esta Ultima afirmacion, puesto que algunas iniciativas, como el compromiso del PNUD a favor de la iniciativa de los “Objetivos
de Desarrollo del Milenio”, pueden ser entendidas como un llamamiento para que los estados y otros organismos multilaterales orienten sus
politicas de cooperacion a la consecucion de estos objetivos y no al pago de la deuda. Estos objetivos fijados por los Jefes de Estado y de
Gobierno en la Asamblea General de Naciones Unidas del afio 2000 son los siguientes: erradicar el hambre y la pobreza extrema, lograr la
matriculacion primaria universal, promover la igualdad de los géneros y potenciar a la mujer, reducir la tasa de mortalidad infantil, luchar con-
tra el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades, asegurar la viabilidad medioambiental e instituir una asociacion mundial en pro del desa-
rrollo (PNUD, 2002).

¢ Algunas de esas investigaciones han utilizado reiteradamente conceptos como “democracias incompletas” (Incomplete Metamorphic
Democracy), “democracia sin consolidar” y “fragilidad democratica” (Ike Udogu, 1996). Anélisis mas especificos sobre este tema pueden encon-
trarse en Ake (1990) y sobre el debate entre el parlamentarismo y el presidencialismo, o la polémica sobre las distintas modalidades de transi-
cién democratica en Shapiro y Jung (1996) y Koelble y Reynolds (1996).

¢ Una primera interpretacion tedrica opto6 por la critica de las dictaduras desarrollistas y la falta de responsabilidad de los gobernantes (ver Sklar;
y Lonsdale; en Chabal, 1986). Los analisis neoutilitaristas y patrimonialistas se hacen dominantes en la década de los 90, con trabajos como los
de Bayart, Ellis y Hibou (1999), que achacan a los factores domésticos la instauracion de Estados autoritarios tras la independencia y Chabal y
Daloz (1999) y Bratton y van Walle (1997) que explican la crisis de la modernidad en el continente africano a través del clientelismo, el patrimo-
nialismo y la instrumentalizacion politica del desorden.
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mas econdmicas emprendidas en paises en vias de
desarrollo necesitan de unas estructuras estatales que
garanticen la estabilidad de las inversiones y el fun-
cionamiento del libre mercado. Entre tanto, los traba-
jos con un enfoque mas sustantivo de la democracia,
como las que defendian la responsabilidad de occi-
dente en la construccion politica de los estados peri-
féricos, la pluralidad cultural, la “indigenizacion de la
democracia” y la reconstruccion y democratizacion
de la sociedad civil africana, quedan relegadas a un
segundo plano®.

El debate sobre la condicionalidad econémica y poli-
tica aparecera ligado a ese grupo de teorias hegemo-
nicas que citdbamos en primer lugar. La condiciona-
lidad, en general, puede definirse como la practica de
los donantes que subordina la ayuda oficial al desa-
rrollo a una serie de condiciones que los paises
receptores de la ayuda deben cumplir de antemano
(Gutiérrez Vega, 2000). La condicionalidad politica,
en particular, puede ser definida como la puesta en
préctica por parte de actores gubernamentales, trans-
nacionales y organismos multilaterales, de politicas
que, abierta, explicita y coactivamente, tienen como
objetivo la institucionalizacion de un régimen demo-
crético dentro de las fronteras de un estado soberano
(Rodrigo-Pifiero, 2000).

De esta forma, la justificacion de la condicionalidad
politica descansa en la asuncién de la universalidad de
los derechos humanos y de la democracia liberal, prin-
cipios y modelo politico que en muchas ocasiones coli-
sionan con los valores, creencias y practicas de las
sociedades no occidentales*.

En su version liberal, la democracia es reducida al
ambito de la arquitectura institucional de los estados,

y ocasionalmente a los métodos y practicas de
gobierno. La participacion popular y las instituciones
democraticas indigenas carecen de protagonismo
alguno en estos procesos de democratizacion, y por
ende no son prioridad en las reformas de segunda
generacion.

Con todo, la forma de entender el contenido de la con-
dicionalidad ha estado sujeta a transformaciones de
diverso tipo, como resultado de cuya evolucién pode-
mos distinguir entre tres modalidades diferentes
(Dubois, 2000):

1. La condicionalidad simple (1950-1980), que con-
sistié en un aumento del grado de injerencia por
parte de los paises donantes, que de apoyar pro-
yectos concretos pasaron a apoyar lo que se cono-
cié como programas-pais.

2. La primera generacion de condicionalidad com-
pleja (afios 80), que consistié en la promocion de
politicas de ajuste estructural en paises con altos
niveles de deuda externa, viéndose éstos condi-
cionados a realizar reformas de politica econémi-
ca en funcion de criterios dictados por los orga-
nismos financieros internacionales?. Todo ello
dentro de lo que se denomind el Consenso de
Washington, que favoreci la consolidacion de
procesos de “democracia delegativa” caracteriza-
dos por la amplia concentracion de poderes en
manos del ejecutivo (O"Donell, 1994).

3. Y la segunda generacidn de las condicionalidades
(afios 90), en la que la intervencién se extiende a
la esfera politica, y donde los términos de condi-
cionalidad pasan a ser las libertades democraticas,
los derechos humanos, el buen gobierno o el esta-
do de derecho, con el objetivo de reformar el

1 Frente a posiciones como la de Mbaku (1996), que defienden la necesidad por parte de las democracias formales de terminar con el mode-
lo de economia politica de la post-independencia en Africa, Scarrit y Mozaffar, (Ike Udogu, 1996) remarcan la necesidad de una definicion de
la democracia africana que vaya mas alla de las reglas constitucionales, del acceso a los servicios del Estado, de la participacion en las elec-
ciones y de las libertades civiles y politicas, y que por tanto tenga en cuenta las dimensiones social, econémica y cultural. En cuanto a la recons-
truccion y democratizacion de la sociedad civil africana véase: Gonzalez Casanova (1996), Founou Tchuigoua (1996), Oomen (2000), Ike Udogu
(1996) y Mamdani (1996).

U Los gobiernos occidentales han sido muchas veces criticados porque han priorizado los derechos individuales sobre los derechos sociales, y
porque su modelo democratico, pese a abogar por la igualdad, otorga privilegios a determinados grupos politicos o sociales en detrimento del
resto (Sepp, 2000).

2 Entre los instrumentos principales empleados en la implementacion de estas reformas econdmicas pueden citarse: cortes drasticos del pre-
supuesto, reformas impositivas, liberalizacion de precios, del comercio y de las inversiones, desregulacion, fondos sociales, agencias auténo-
mas para contratos y privatizacion con propositos fiscales.
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Estado y desarrollar nuevas instituciones eficaces®.
Esta segunda generacion también es conocida
como el Neo-consenso de Washington o Consenso
de Santiago de1998“.

En el ambito de la condicionalidad politica, a su vez,
Santiso (2002) distingue entre tres tipos diferentes: a)
La condicionalidad punitiva o condicionalidad politica
clasica que es definida como un acuerdo mutuo
mediante el cual los gobiernos emprenden ciertas
acciones politicas en apoyo de las cuales una institu-
cién financiera internacional u otra agencia proveeran
cantidades especificas de ayuda financiera; b) la condi-
cionalidad incentiva, cuyo objetivo es incrementar la
eficacia de la ayuda concentrandola en aquellos paises
que muestran un genuino compromiso para mejorar la
gobernabilidad democrética (no se basa tanto en el
nivel percibido de democracia sino en la direccion del
cambio politico); ¢) y la condicionalidad “asignativa”, o
aquella que recomienda una mayor concentracion de
la ayuda al desarrollo en los paises pobres con ade-
cuadas politicas y efectivas instituciones. A diferencia
de las dos ultimas®™, la primera seria una condicionali-
dad “negativa’, que ha demostrado ser ineficiente,
dado que no existe una relacion directa entre la finan-
ciacion, las politicas de ajuste y las reformas politicas.

Esta distincion entre condiciones positivas y negativas no
implica que el debate sobre la condicionalidad politica
quede exento de criticas. Un primer conjunto de estas
sefialan que esta forma de condicionalidad es un nuevo
tipo de injerencia de los paises del Norte en los del Sur,
y por tanto una nueva modalidad de colonialismo. Desde
estas criticas se reclama una mayor consideracién de la
concepcion africana de la democracia y los derechos

humanos (Sepp, 2000). Y un segundo grupo de criticas
apuesta por la necesidad de que el buen gobierno y la
gobernabilidad estén mas enfocados a la dimension sus-
tantiva de la democracia y se conviertan en objetivo del
desarrollo (Santiso, 2001b, 2002).

En cuanto al principal instrumento basico de ayuda poli-
tica que tienen los paises del Norte para influir sobre los
paises del Sur de cara a instaurar regimenes democrati-
cos, es decir, la denominada asistencia democratica, debe
sefialarse que concentra su accion en las estructuras de
gobierno, el parlamento, la judicatura y los gobiernos
locales, pero también, aunque en menor medida, en las
organizaciones integrantes de la sociedad civil.

No obstante, la asistencia democratica emprendida por
los paises donantes en la Ultima década parece haber
tenido resultados ciertamente limitados®. Prueba de ello,
es que buena parte de los procesos de transicion demo-
cratica iniciados en la década de los 90, especialmente en
el Africa Subsahariana, se han estancado o han demos-
trado una fragilidad evidente (Santiso 2001b).

De hecho, la celebracion de elecciones libres no nece-
sariamente ha supuesto la instauracion de regimenes
democraticos, ya que la generalizacion de la democra-
cia en Africa durante los noventa se ha caracterizado
por la aparicion de diferentes regimenes semi-autorita-
rios, o lo que también se ha venido a llamar democra-
cias de baja intensidad. Esta realidad, asi pues, ha cues-
tionado la capacidad de la comunidad internacional
para proveer de la calidad democratica suficiente a los
paises en proceso de cambio politico.

La estrategia de la asistencia democratica ha seguido
mayormente un criterio de arriba abajo y su practica ha

© Los instrumentos mas destacados empleados en este caso son los siguientes: Reforma del servicio civil, reforma laboral, reestructuracion de
los ministerios sociales, reforma judicial, modernizacion legislativa, mejoramiento de la capacidad regulatoria, mejoramiento de la recoleccion
fiscal, privatizacion estratégica de servicios y empresas estatales, reestructuracion de las relaciones entre el gobierno central y el local (des-
centralizacion).

1 Este fue articulado en la Cumbre de las Américas de 1998, y suponia la convergencia de distintas corrientes tedricas: la economia neo-insti-
tucional, el neo-institucionalismo y la economia politica, que coincidian en la importancia y protagonismo de las instituciones para el desarro-
llo (Santiso, 2001a).

5 Estas otras modalidades de condicionalidad “positiva” se basan en la existencia de un dialogo politico, como mecanismo que trata de impe-
dir que las crisis de gobernabilidad desemboquen en rupturas de procesos democraticos. La UE, tras la convencién de Cotonou ha optado por
priorizar esta condicionalidad basada en el didlogo politico, aunque ahora el reto consiste en estructurar este diadlogo de manera adecuada
(Santiso, 2002).

1 | a préctica de la asistencia democratica y la reconstruccion posconflicto ha estado condicionada por la tension sobre la necesidad de forta-
lecer los mecanismos de responsabilidad politica para consolidar la democracia y la paz, y por la tentacion de aislar la politica econémica de
las presiones del juego democratico para llevar a cabo ajustes econémicos ortodoxos y reformas econdémicas neoliberales (Haggard y Kaufman,
1995).
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estado representada por una concepcién particular de
la democracia basada en el modelo occidental de la
democracia liberal, que ha entendido la democratiza-
cién como la reforma institucional de los paises recep-
tores de la ayuda, en base a la imitacion de las fases y
los procesos de las democracias occidentales formales®.

A este respecto, desde posiciones mas criticas se ha
afiadido que este modelo de democracias asistidas
impulsado por la cooperacién internacional tiene por
objetivo fortalecer los principios de la democracia libe-
ral formal y frenar los experimentos emancipadores
(Hearn, 2000).

De esta forma, en funcion de la préctica de la condi-
cionalidad politica 0 de segunda generacién, la asis-
tencia democrética de los diferentes agentes de coope-
racién parece mas orientada a una reforma y capaci-
tacion institucional, capaz de poner en marcha de
manera eficaz las reformas econdmicas ortodoxas de la
primera generacion, que a una verdadera democratiza-
cién de las sociedades de los distintos paises.

2.3. Principales debates
entre organismos internacionales

La realidad de la condicionalidad y de la asistencia
democratica es muy heterogénea, aunque dentro del
conjunto de los actores internacionales se podrian dis-
tinguir dos formas principales de entender la coopera-
cién internacional, la gobernabilidad y la construccion
de paz. Estas, aunque diferentes, coinciden en su sesgo
occidental, y en la menor importancia que atribuyen a
la participacion social en el proceso de desarrollo. Nos
referimos a las posiciones mantenidas por las institu-
ciones financieras internacionales (BM y FMI) y por las
de Naciones Unidas (PNUD en particular).

Si bien el cuadro adjunto recoge las propuestas interna-
cionales més destacadas de los afios 90 en materia de
cooperacion, democratizacion y construccion de la paz,
resulta obligado hacer mencién a otras anteriores, que
ademas hacen referencia explicita al caso del continente
africano. Nos referimos al Plan de Accion de Lagos®, im-
pulsado por la Organizacién para la Unidad Africana
(OUA) en 1980, y al conocido como “Informe Berg” pu-

Visiones y conceptos en torno a la democratizacion, construccion de paz y cooperacion internacional

Instituciones Financieras Internacionales

Instituciones de Naciones Unidas

Iniciativas y estrategias | Consenso de Washington, 1990
Consenso de Santiago, 1998

Iniciativa de Estocolmo, 1991
Agenda para la Paz, 1992
Agenda para el Desarrollo, 1997

Propuestas de
Gobierno Mundial

G-8 y cumbres de Jefes de Estado

ONU reformada y reformulacion de la cooperacion
economica mundial

Conceptos utilizados | Buen gobierno

Democracia, derechos humanos, gobernabilidad global /
gobernabilidad democratica

Cooperacion

a la cooperacion financiera
y a la ayuda humanitaria; operaciones militares

Democracia/Buen Buen gobierno = Reforzamiento institucional Democracia = Respeto a los derechos humanos, gobierno
Gobierno para la mejora del sector plblico y del marco constitucional, estado de derecho y responsabilidad
legal y transparencia en el ejercicio del poder
Pacificacion “Peacekeeping” clasico = Ausencia de conflicto | “Peacekeeping” moderno y “Peacebuilding” =
violento prevencion, rehabilitacién y reconciliacion
Modelo de Prioridad a la inversion privada, Prioridad a la cooperacion técnica en proyectos

de reconstruccion posconflicto a través de ONGs;
diplomacia y operaciones militares

Elaboracion propia.

7 Tal y como se observara posteriormente, esta condicionalidad y su consecuente modelo de cooperacion tienen también su reflejo en el ambi-
to de la reconstruccion posbélica, en tanto en cuanto, en muchas ocasiones los acuerdos de paz y los procesos de pacificacion se han limita-
do a conseguir un alto el fuego o en prolongar sine diem situaciones de emergencia y refugio.

18 E| Plan de Accion de Lagos se puede consultar en: http://www.uneca.org/adfiii/riefforts/ref/other2.htm (diciembre del 2002).
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blicado por el Banco Mundial bajo el titulo de “Acce-
lerated Development in Sub-Saharan Africa” en 1982.

La OUA se reuni6 en Lagos (Nigeria) para reconsiderar
la falta de crecimiento econdmico y el deterioro de las
condiciones sociales, que ni siquiera la asistencia inter-
nacional de las dos décadas anteriores habia consegui-
do paliar. Los lideres de los gobiernos africanos con-
sensuaron que la Unica forma de cambiar esta tenden-
cia era a través del propio esfuerzo en base el conoci-
do como “colective self-reliance”, dejando en un segun-
do plano la financiacion proveniente del exterior. El
objetivo dltimo del citado Plan de Accion era la forma-
cion de una Comunidad Econdmica Africana para el
afio 2000, de tal forma que integrara economica y
social el continente®.

Sin embargo, el Banco Mundial, con Eliot Berg a la
cabeza, inmediatamente después elabora un completo
estudio sobre el desarrollo econdémico africano, que
subraya la necesidad de no desesperar frente a la asis-
tencia externa y recomienda la priorizacion del sector
agricola, una menor intervencién en la economia por
parte del gobierno y la orientacién de la economia
hacia los mercados externos. Los gobiernos africanos,
pese a su apoyo mayoritario al Plan de Accion de
Lagos, optaron finalmente por la via propuesta por el
BM, mediante el acceso a financiacion exterior, y la
consiguiente implementacion de las politicas de ajuste
estructural (Tandon, 2001).

Asimismo, aunque en funcién de una l6gica diferente,
la dependencia respecto al exterior se acentud ain mas
cuando, tras una sesion extraordinaria de la Asamblea
General de Naciones Unidas en 1986, se adoptd un
programa de accién a corto plazo para hacer frente a
la situacién de crisis econdémica y social del continen-
te, agravada por la fuerte sequia de los afios 80, que
provocO una situacion de emergencia alimentaria en
mas de veinte paises africanos?.

En los inicios de los afios noventa desde diversos
foros se comenzé a elaborar politicas que pretendian
la institucionalizacién de la democracia en paises
independientes. Influenciados por la caida del muro
de Berlin y por diferentes documentos del Banco
Mundial®, varios gobiernos de paises industrializados
y las distintas organizaciones multilaterales articularon
un conjunto de principios a modo de modelo de
buena gestion econémica y politica, que los econo-
mistas han denominado Neo-consenso de Washington
y los sociélogos y politdlogos buen gobierno. Los
programas de ajuste estructural del Banco Mundial,
debido a su impopularidad, fueron sustituidos por los
programas estratégicos de reduccion de la pobreza
que, pese a ello, siguen enmarcados dentro de la 16gi-
ca de la economia neoliberal.

Por su parte en 1991, diferentes politicos y lideres
mundiales, continuando la tradicién de las comisiones
independientes de los afios 80 lideradas por Willy
Brandt y Olof Palme o por Gro Harlem Brundtland y
Julius Nyerere, se reunieron en Estocolmo y elaboraron
un memorando que fue conocido como la Iniciativa de
Estocolmo sobre Seguridad Global y Gobernabilidad®.
Partiendo de la premisa de que sin democracia no hay
desarrollo y de la idoneidad de potenciar iniciativas
con la participacion de la sociedad civil, en este docu-
mento se subray6 la obligacion de la comunidad inter-
nacional para garantizar el respeto de los derechos
humanos y el desarrollo de la democracia.

En un momento de transformacion geopolitica como el
del fin de la Guerra Fria, y en plena crisis del Golfo, los
instrumentos como la condicionalidad politica, el dere-
cho de injerencia, las operaciones de paz, los embar-
gos, la diplomacia, la accion preventiva, la asistencia
humanitaria y la rehabilitacién posbélica se convirtie-
ron en elementos clave de control en la agenda inter-
nacional. Y es en ese contexto en el que parecia ini-
ciarse un enfrentamiento entre la hegemonia de las ins-
tituciones financieras internacionales y la legitimidad

© Como habra ocasion de comprobar posteriormente, este tipo de iniciativas han sido retomadas en el nuevo milenio con la creacion de la
Unién Africana y la nueva estrategia continental para la promocion del desarrollo conocida como NEPAD (New Partnership for Africa’s

Development).

2 Nos referimos a UN Programme of Action for African Economic Recovery and Development, 1986-1990 (UNPAAERD).
2 Entre estos estudios del Banco Mundial destacan: El “Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustainable Growth, a long Term Perspective” de

1989 y el Informe sobre la pobreza de 1990.

2 The Stockholm Initiative on Global Security Governance, (1991) Common Responsability in the 1990°s. Stockholm: Prime Minister’s Office.
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de diferentes agencias de Naciones Unidas, especial-
mente el PNUD.

En resumen, el Consenso y el Neo-consenso de
Washington, asi como la idea dominante del buen
gobierno acufiada por el Banco Mundial son herederas
del presupuesto de la teoria de la modernizacion que
vincula el desarrollo econémico al desarrollo politico,
y, por tanto, de la idea de que los paises en vias de
desarrollo deben de seguir los pasos de los paises
desarrollados.

Ahora bien, algunos autores de la escuela escandina-
va, como Stokke, Sorensen, Tomasevski (1993), han
defendido que la condicion de la gobernabilidad
democratica y del respeto de los derechos humanos
no tiene porque ser interpretada negativamente,
siempre y cuando estos elementos sean concebidos
como objetivos para la paz, la democracia y el desa-
rrollo, y no solo como meras condiciones para reci-
bir las ayudas internacionales. Esta concepcion de la

condicionalidad ha convertido a los paises ndrdicos
en los precursores de una forma de diplomacia com-
prometida con el futuro de los paises en vias de desa-
rrollo (Gutiérrez Vega, 2000), aunque tampoco ha
guedado excluida de las criticas de algunos autores
por la pretendida tutela de occidente sobre el conti-
nente africano (Tandon, 2001).

En un apartado posterior se tendra ocasion de profun-
dizar en las caracteristicas y diferencias sobre las dis-
tintas propuestas de pacificacién y democratizacion por
parte de las instituciones financieras de Bretton Woods,
de Naciones Unidas y de otros organismos multilatera-
les y bilaterales de cooperacién. Hay que anticipar, en
cualquier caso, que las diferentes intervenciones no
han sido especialmente fructiferas, sin negar que algu-
nas de las estrategias de paz y de asistencia democrati-
ca han tenido alguna repercusion positiva en los pro-
cesos de pacificacion y democratizacion de diversos
paises del Africa Austral.
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3. El debate sobre la gobernabilidad
y la construccion de la paz

3.1. Buen gobierno y gobernabilidad:
diferencias conceptuales

Como hemos avanzado en el analisis sobre la condi-
cionalidad politica, la dimension politico-institucional
en los procesos de desarrollo adquiere un protagonis-
mo inusitado en la década de los 90 (North, 1990). De
esta manera, y consecuentemente con el fracaso de las
politicas de ajuste impulsadas por el BM y de la multi-
tud de procesos de transicion politica y econdmica
caracteristicos de este periodo, el debate sobre la
gobernabilidad se coloca en el centro de la agenda
politica de estados e instituciones internacionales.

La confusién en torno al concepto de gobernabilidad
cuestiona la propia validez del mismo, puesto que tér-
minos como gobernabilidad, gobernanza (governance)
y buen gobierno (good governance) suelen ser habi-
tualmente utilizados de manera indistinta. Es por ello,
necesario diferenciarlos.

Gobernanza se define como el sistema de reglas, proce-
s0s y practicas que determinan como los poderes son

ejercidos, mientras que la gobernabilidad seria la capaci-
dad de una sociedad para enfrentarse positivamente a los
retos y oportunidades que se le plantean en un momen-
to determinado. De esta manera, la calidad de la gober-
nabilidad estara en funcién del desarrollo institucional, es
decir del nivel de gobernanza o institucionalidad que
exista en una sociedad. Un sistema sera gobernable
cuando esté estructurado sociopoliticamente de modo tal
que todos los actores estratégicos se interrelacionen y
resuelvan sus tensiones a través de las instituciones, o lo
que es lo mismo, a través de las reglas y procedimientos
formales e informales, dentro de las cuales formulan sus
expectativas y estrategias (Prats, 2001).

El concepto de buen gobierno, sin embargo, se defi-
ne como la forma de ejercicio del poder en un pais
caracterizada por rasgos como la eficiencia, la trans-
parencia, la rendicién de cuentas, el estado de dere-
cho y la participacion de la sociedad civil, que revela
la determinacién del gobierno a utilizar los recursos
disponibles a favor del desarrollo econémico y social
(Alberdi, 2000).

2 “La gobernabilidad no depende, pues, sdlo de la calidad o capacidad de los gobiernos y los gobernantes. Al ser una cualidad de la sociedad
también depende de los valores, las actitudes y modelos mentales prevalentes en la sociedad civil. Consiguientemente un programa de forta-
lecimiento de la gobernabilidad sera mucho mas que un programa de reforma o modernizacion del gobierno y afectara al concepto mismo de
ciudadania. Es en este sentido que sefialdbamos antes que el enfoque de gobernabilidad va mas alla de la reinvencion del gobierno, pues exige

reinventar también la ciudadania y la sociedad civil” (Prats, 2001).
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En la medida que el buen gobierno ha sido interpreta-
do como la efectividad del gobierno, y la democracia
como la legitimidad del mismo, se ha considerado que
ni la democracia supone necesariamente el buen
gobierno, ni viceversa, es decir, que el buen gobierno
no tiene porque tener lugar en un marco democratico.
Sin embargo, en los Ultimos tiempos, algunos autores
apuntan la necesidad de que democracia y buen
gobierno converjan tanto en la teoria como en la prac-
tica, para superar asi la vision dominante excesivamen-
te economicista y tecnocratica del buen gobierno
(Santiso, 2001c).

En la préctica, en el dmbito de la cooperacion interna-
cional al desarrollo, el término gobernabilidad esta
siendo utilizado de dos maneras diferentes. Por un
lado, la gobernabilidad entendida en su acepcion sec-
torial como fortalecimiento de la eficacia institucional y
la promocidn de la participacion social, es decir como
un sector mas de intervencion de la cooperacion. Y por
el otro, en su acepcion transversal u horizontal, cuan-
do es concebida como la interaccion entre el Estado, la
sociedad civil y el sector privado en el proceso de
desarrollo.

En relacién a las diferencias entre gobernanza, buen
gobierno y gobernabilidad, es importante subrayar que
esta confusion tedrica obedece a las distintas definicio-
nes y practicas que han desarrollado los diversos agen-
tes de cooperacidn en diferentes informes y documen-
tos. Por lo tanto, para continuar profundizando en
estos conceptos parece adecuado presentar su origen y
analizar algunos de ellos.

El informe sobre la gobernabilidad de las democracias
elaborado en 1975 por Crozier, Huntington y Watanuki,
y presentado a la Comision Trilateral®, es una de las
primeras referencias obligadas (Prats, 2001). Este estu-
dio subrayaba la situacion de ingobernabilidad en el
mundo desarrollado debido al desequilibrio entre las
demandas sociales fragmentadas y la falta de recursos

financieros, de autoridad y de marcos institucionales de
los gobiernos. Se sugeria por tanto, cambios en las ins-
tituciones y capacidades de gobierno, pero también
cambios en las actitudes de los ciudadanos. De tal
forma que, ante la crisis del Estado de Bienestar, se ini-
cio un proceso de reformas estatales en los paises
desarrollados.

Un informe del Club de Roma de 1994 versa precisa-
mente sobre esta cuestion de la capacidad de gober-
nar. En este documento las claves de la gobernabili-
dad se encuentran en el giro radical de la moralidad
por parte de la elite gobernante y en la ilustracion del
pueblo para facultarlo en la tarea de gobernar. La
propuesta del Club de Roma en este trabajo consiste
en un control de las elites y Jefes de Estado que con-
templa la posibilidad de persecucion por crimenes
contra la humanidad y su enjuiciamiento en tribuna-
les internacionales, el fomento del sentido de la
solidaridad, la mejora de los sistemas de elecciones y
el aumento en la utilizacion de mecanismos de demo-
cracia directa.

En este contexto, la gobernabilidad, entendida bésica-
mente como reforma o modernizacién del gobierno y
del Estado, comienza a considerarse condicion para
recibir ayuda internacional. Inicialmente los esfuerzos
fueron dispersos, como fue el caso de las doctrinas de
Hurd y La Baule®, que promovieron en la cooperacion
del Reino Unido y de Francia la incorporacion de las
estrategias de condicionalidad politica, aunque con el
tiempo comenzaron a fraguarse algunas iniciativas
coordinadas. Los paises donantes occidentales y las
organizaciones multilaterales se han unido en cadena a
estas iniciativas vinculando su ayuda al respeto de los
derechos humanos y a las préacticas democraticas y de
buen gobierno. En el caso del Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) de la OCDE, ello se ha realizado
mediante su teoria del desarrollo participativo, en el
Consejo de Europa con su version democratica del
desarrollo sostenible y en el de la Unién Europea a tra-

24 . s . . . .z . . . 7 . . .
La Comision Trilateral es una institucion privada que redne personas de Europa Occidental, Japon y EE.UU. con la finalidad de impulsar la
cooperacion en la resolucion de problemas comunes en estas tres regiones.

* El Secretario de Asuntos Exteriores britanico, Douglas Hurd, en un acto en el ODI (Overseas Development Institute) en 1990 exigi6 a los recep-

(T

tores de ayuda britanica, el cumplimiento del “buen gobierno”, entendido como un gobierno “efectivo, honesto y responsable”, “pluralismo
politico” y “mercados mas libres”. Poco después en la cumbre francoafricana de La Baule, Miterrand vinculaba ayuda y democracia definiendo
ésta como multipartidismo, elecciones libres y respeto a los derechos humanos (Archer, 1994; Rodriguez-Pifiero, 2000).
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vés de los Acuerdos de Lomé?, la clausula democratica
y la Iniciativa Europea para la Democracia y los
Derechos Humanos del Parlamento Europeo?. Merece
ser destacada asimismo la atencién prestada al apoyo a
la sociedad civil por parte de los programas de asis-
tencia democrética de la UE®.

En 1990, el Banco Europeo para la Reconstruccion
recoge en sus documentos la condicionalidad politica
de la ayuda en términos de democracia, y la agencia
norteamericana de ayuda internacional USAID elabora
la denominada Iniciativa Democratica, que supone una
apuesta decidida por la exportacién del modelo de
democracia liberal a los paises que reciben su ayuda.

De esta forma, desde mediados de la década de los 90,
las agencias internacionales y las potencias occidentales
agrupadas en diferentes foros multilaterales, y a través de
las politicas bilaterales de cooperacion, tienen una gran
capacidad de influir en el desarrollo politico de los pai-
ses del Sur, y concretamente en los estados africanos?.

Existen, sin duda, variaciones sustanciales entre las
diferentes interpretaciones. En las siguientes lineas se
van a exponer los elementos basicos de la concepcion
del buen gobierno del Banco Mundial, enmarcada den-
tro de la segunda generacién de la condicionalidad que
surge a raiz del fracaso de las medidas econdmicas de
la primera condicionalidad, asi como de la concepcion
de gobernabilidad democratica del PNUD que se pre-
senta mas como un objetivo del desarrollo humano que
como un prerrequisito para recibir ayuda internacional.

EL DEBATE SOBRE LA GOBERNABILIDAD Y LA CONSTRUCCION DE LA PAZ

Estas dos concepciones, en buena medida, sintetizan
las principales posiciones de los distintos agentes de
cooperacion internacional.

El concepto de buen gobierno o good governance se
ha difundido ampliamente a raiz del citado estudio del
Banco Mundial (World Bank, 1989) sobre la crisis y el
crecimiento sostenido en el Africa Subsahariana y la
importancia del mencionado buen gobierno en el desa-
rrollo econdmico. Segun este trabajo, el fracaso en
muchos paises africanos de las politicas de ajuste
estructural se habria debido al mal gobierno o poor
governance que habria influido negativamente en la
atraccion de inversiones extranjeras (Alberdi, 2000).

Inicialmente el Banco Mundial® sefialé que los ele-
mentos que definen el buen gobierno serfan: la efecti-
vidad en el gestién del sector pablico; la responsabili-
dad en la gestién publica tanto a nivel macro como
micro, con especial incidencia en las medidas que for-
talecen la participacion local y la implicacion de las
ONGDs; el estado de derecho; y un Estado transparen-
te y abierto (World Bank, 1992).

En la practica el enfoque de este organismo es cierta-
mente restrictivo, en tanto en cuanto la gobernanza
queda limitada a su dimension econémica, y las inter-
venciones encaminadas a lograr el buen gobierno en
los paises en vias de desarrollo se dirigen basicamente
a mejorar la gestion del sector publico y el financiero,
modernizar la administracion publica y privatizar las
empresas propiedad del Estado.

“ Para el andlisis de la politica europea de cooperacion y el debate en torno a la condicionalidad politica ver el capitulo de Gutiérrez Vega
(2000). La condicionalidad politica aparece recogida en un primer momento en el articulo 5° de la cuarta edicion de la Convencion de Lomé
de 1989 en los términos del respeto a los derechos humanos, aunque se completa en la revision parcial de 1995, en este mismo articulo 5 que
incluye ademas de los derechos humanos, los principios democraticos, el Estado de derecho y el buen gobierno de la res publica. Es lo que
ha venido a denominarse la clausula democrética.

“ El Parlamento Europeo pone en marcha en 1994 una linea especifica para promover los derechos humanos y la gobernabilidad a través de
una partida presupuestaria (Capitulo BB7-70) que se renueva en el afio 2000 (Santiso, 2002).

“ Hay que destacar, que el periodo 1996-2000, de los 404.6 millones de euros que se destinaron desde la Iniciativa Europea para la Democracia
y los Derechos Humanos, el 38.5% fue destinado a programas para el fomento de sociedades civiles pluralistas, mientras que los proyectos pro-
cedimentales suponian un 8.1%, las iniciativas a grupos objetivo un 22.3%, los programas de construccion de la paz un 11.2% y los de demo-
cratizacion y fortalecimiento del estado de derecho un 19.7% (Santiso, 2002).

29 , .z . z . . .

Asi sucedi6 en el caso de Mozambique, cuando la RENAMO amenazd con no presentarse a las elecciones, y los paises donantes presionaron
para que este movimiento replanteara su posicion. Del mismo modo, dichos paises donantes, posteriormente, intervinieron en el proceso de
reconstruccion posbélica (Pefias, 2000).

* El Banco Mundial definio el “buen gobierno” como el ejercicio del poder politico para gestionar los asuntos de la nacién en un marco de
estado de derecho, una estructura institucional pluralista y la proteccion de la libertad de prensa y los derechos humanos (World Bank, 1989).
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Prueba de que la dimensién politica, las politicas socia-
les y el componente participativo quedan marginados de
esta concepcién del buen gobierno, se puede extraer de
los trabajos de un grupo de investigadores del Banco
Mundial (Kaufmann, Kraay y Zoido-Lobaton, 1999; 2002).
Estos, en sus estudios para establecer unos indicadores
de gobernanza, definen ésta en base a seis conjuntos de
elementos: 1) las libertades civiles y derechos politicos,
2) la inestabilidad politica y la violencia, 3) la efectividad
del gobierno, 4) la carga regulatoria (entendida como
obstaculos o excesiva reglamentacion para el comercio
exterior y el desarrollo empresarial), 5) el estado de dere-
cho, incluidos los derechos de propiedad y 6) la inde-
pendencia de la judicatura y el control de la corrupcidn.

Por otro lado, el PNUD en una definicion algo mas
amplia califica la gobernabilidad como el ejercicio de
la autoridad econdmica, politica y administrativa para
manejar los asuntos de un pais a todos los niveles con
el fin de que ese Estado promueva la cohesién social,
la integracion y el bienestar de la poblacidn, lo que
incluye la participacién publica (Alberdi, 2000).

La evolucién del concepto de gobernabilidad del
PNUD esta vinculada al concepto de gobernabilidad
global que comenz6 a gestarse por medio de la inicia-
tiva de Estocolmo de 1991, ya comentada. La Comision
de la Gobernabilidad Global (1995) define la goberna-
bilidad como el conjunto de acciones que emprenden
las personas y las instituciones, publicas y privadas

para administrar los asuntos colectivos. Es un proceso
continuo donde los conflictos y los distintos intereses
encuentran su acomodo y que permite poner en prac-
tica acciones de cooperacion. La gobernabilidad afecta,
asi, tanto a las instituciones formales como a los acuer-
dos informales que consensuan los agentes y las insti-
tuciones®.

Esta idea de la gobernabilidad global tiene su continui-
dad en la definicion de gobernabilidad democratica® del
PNUD (1997): “Conjunto de mecanismos, procesos, rela-
ciones e instituciones mediante los cuales los ciudadanos
y los grupos organizados articulan sus intereses, ejercen
sus derechos y obligaciones y median sus diferencias...
Sistema de valores, politicas e instituciones mediante las
cuales la sociedad civil maneja sus relaciones econémi-
cas, politicas y sociales a través de la interaccion entre
Estado, sociedad civil y sector privado”.

Sin embargo, es interesante sefialar que en el Informe
de Desarrollo Humano del 2002, se constata que la
definicion de gobernabilidad democratica reduce sen-
siblemente la concepcién de las libertades humanas y
la democracia respecto a ediciones anteriores. Si bien
en los primeros informes del PNUD hay numerosas
referencias a la participacion comunitaria y de la mujer,
las libertades humanas, la descentralizacion, la seguri-
dad humana, en este Gltimo informe, las alusiones a la
participacién ciudadana en el proceso de toma deci-
siones son marginales ademas de contradictorias*. De

* De hecho, el informe del PNUD de 1993 lleva el tema de la participacion mas alla de la celebracion periddica de elecciones. En este infor-
me se propone la participacion (que la gente tenga acceso a la toma de decisiones en todas las esferas) y la descentralizacion politica tanto
horizontal (dispersando el poder entre instituciones de un mismo nivel) como verticalmente (delegando poderes en entidades de niveles infe-
riores). El PNUD es sensible al aporte de las organizaciones comunitarias, ya que muchas de ellas operan al margen del Estado y tienen una
influencia determinante en el bienestar de sus grupos.

“ Desde esta dptica, la gobernabilidad global no sera equivalente a la idea de gobierno mundial. Se referiria a la cooperacion e interaccion
entre los estados, empresas, sociedad civil nacional y global, instituciones multilaterales, agentes regionales y politicas locales. También puede
interpretarse mas alld de la mera funcion del gobierno y abarcar las relaciones de la sociedad civil, el sector privado no lucrativo, el mercado,
la familia y las personas individuales, en cuanto que estas relaciones tienen que ver con la gobernacién de la sociedad.

¥ Una concrecion préctica de la idea de gobernabilidad democratica, viene de la mano de la iniciativa de “Pacto Global” o “The Global Compact”.
El secretario general de las Naciones Unidas, desde el Foro Econémico Mundial en 1999, hizo un llamamiento a las empresas para que adoptaran
un conjunto de principios universales, relacionados con los derechos humanos, con los estandares laborales minimos y con el medio ambiente. En
definitiva, se trata de un pacto que agrupa a ONGDs, sindicatos, empresas y Naciones Unidas que tiene por objetivo que el mercado actue de una
forma mas equitativa, en otras palabras, que todas las personas se beneficien de alguna manera del proceso de globalizacion.

* Es decir, el PNUD, por un lado, mantiene que la gobernabilidad mas que instituciones eficientes, exige instituciones justas y responsables que
garanticen las libertades y la participacion politica, que sean capaces de prevenir las catastrofes y generar ciclos positivos de desarrollo. Sin embar-
go, considera igualmente que las iniciativas claves para conseguir una gobernabilidad democratica serfan: un sistema representativo con partidos
politicos, un sistema electoral transparente, un sistema de control de la separacion de poderes, una sociedad dinamica, unos medios informativos
libres y un control eficaz del ejercito y de la policia, sin hacer mencion explicita alguna a la participacion de la sociedad civil (PNUD, 2002).
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hecho, en los indicadores subjetivos y objetivos de la
“gobernabilidad democréatica”, que aparecen por pri-
mera vez en este informe, no se recogen dimensiones
fundamentales del desarrollo humano como la partici-
pacion politica y la seguridad humana.

La dimension sociopolitica ha sido una asignatura pen-
diente en los indicadores de desarrollo humano del
PNUD (Eizaguirre y Alberdi, 2001). En 1991 y 1992
hubo algunos intentos de medicion de las libertades
humanas y politicas que no se desarrollaron debido a
la falta de voluntad politica. En el informe del afio
2002, el PNUD sorprende con la presentacion de estos
indicadores de gobernabilidad que fundamentalmente
estan basados en el conjunto de datos sobre indicado-
res de gobernabilidad del Banco Mundial®.

Como conclusion a esta breve presentacion sobre la
evolucion de los conceptos de buen gobierno y gober-
nabilidad democrética en el marco del Banco Mundial
y del PNUD, cabe hacer dos comentarios finales. En
primer lugar, que el discurso sobre la condicionalidad
en funcion del buen gobierno y de la gobernabilidad
ha ido ganando protagonismo frente al de la defensa
de los derechos humanos, la democracia y la partici-
pacion social. Y en segundo lugar, se puede constatar,
en la medida en que la dimensidn politica de la gober-
nabilidad pierde protagonismo frente a una dimension
més técnica, una tendencia hacia la confluencia entre
la idea de buen gobierno del Banco Mundial y la de
gobernabilidad democratica de Naciones Unidas.

Al margen de las diferentes concepciones y posiciones
sobre la gobernabilidad y la condicionalidad que tie-
nen los distintos agentes de cooperacion internacional,
hay que destacar que un sector de la academia critica®
la nocion de “buen gobierno” por la subjetividad que
encierra la definicion sobre qué paises cumplen esta
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condicidn y cuales no, asi como por entender que éste,
y otros criterios de condicionalidad politica de la
ayuda, representan una violacion de la soberania de los
paises receptores” .

Por otro lado, se puede afirmar que la concepcion de
buen gobierno dominante ha sido precisamente la mas
restringida en cuanto a sus contenidos y la que mas se
asemejaba al modelo democratico liberal de gobierno.
De esto parece deducirse que la Unica alternativa via-
ble de democracia para cualquier pais del mundo se
reduce al ambito de la democracia representativa.

No obstante, la disyuntiva de los procesos politicos de
desarrollo estaria entre, 0 bien aceptar que la simbiosis
historica del capitalismo y la democracia occidental
puede generalizarse en una escala global sin agotar sus
fundamentos fisicos, culturales y sociales; o bien rein-
ventar lo politico, es decir impulsar una politica creativa,
unas nuevas alianzas entre sociedad civil, Estado y sector
privado, una nueva forma de gobernabilidad, que no
renueve las tensiones existentes de una sociedad.

3.2. Mantenimiento y construccién de la paz:
definiciones y principales dilemas

Desde el inicio de este trabajo hemos tratado de esta-
blecer una vinculacion entre la gobernabilidad y la
construccién de la paz. La dificultad méas resefiable
para establecer este vinculo reside en que, por lo gene-
ral, se entiende la gobernabilidad como un concepto
que afecta y supera el marco de la cooperacion inter-
nacional vinculado a la democracia, mientras que la
idea de peacebuilding se entiende mayormente dentro
de ese marco de la cooperacion. Dicho de otro modo,
que la gobernabilidad es bésicamente concebida como
una dimensién sectorial 0 un proceso enddgeno del
desarrollo, mientras que la construccion de la paz es

* Los indicadores de gobernabilidad del PNUD del 2002 miden basicamente tres dimensiones (la democracia, el imperio de la ley y la efecti-
vidad del gobierno y la corrupcion). Si atendemos a los conceptos medidos por estos indicadores se puede confirmar el predominio de la vision
restringida de la gobernabilidad del Banco Mundial sobre la vision mas amplia del PNUD sobre la democracia, la participacion y las libertades

humanas.

36 . . , . .
Se apunta que Occidente ha retirado el apoyo a los regimenes que han manifestado su voluntad de llevar adelante reformas que permitan
satisfacer las necesidades de las capas populares, y que, al igual que en los tiempos coloniales, han vuelto a primar los intereses geo-econo-

micos de las potencias occidentales (Founou-Tchuigoua, 1996).

“ En esta misma linea, Seep (2000) afirma rotundamente que la condicionalidad politica constituye una ruptura radical con uno de los pilares

centrales del orden internacional y con el principio de no-intervencion.
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concebida como un objetivo de la cooperacion inter-
nacional. Tal vez el problema esta en que la comuni-
dad internacional da por supuesto que tiene la legiti-
midad, la obligacion moral, y el derecho a intervenir en
situaciones de emergencia, de rehabilitacion y desarro-
llo en los paises que han sufrido un conflicto bélico, y
en cambio, percibe la cuestion de la gobernabilidad
COmo un proceso intrinseco a las sociedades corres-
pondientes.

Sin embargo, como se destacara en los apartados siguien-
tes, la cooperacion internacional puede contribuir, tanto
al logro de un acuerdo de paz que termine con la vio-
lencia directa del conflicto y al fortalecimiento institucio-
nal en el corto plazo, como al buen gobierno, a la demo-
cratizacion y a la reconciliacion a mas largo plazo. El con-
cepto construccion de la paz estd asimismo estrecha-
mente vinculado a la evolucion del pensamiento sobre la
seguridad, de la misma manera que el de la democracia
esta relacionado con el término gobernabilidad. El inte-
rés por vincular ambos conceptos, pacificacion y demo-
cratizacion, es pues especialmente pertinente si se tiene
en cuenta la realidad sociopolitica de los paises del Africa
Austral objeto de este andlisis.

La idea de seguridad humana ha ido ganando protago-
nismo frente al concepto de seguridad nacional, que es
hegemonica en el pensamiento sobre la seguridad. La
estrecha concepcion clasica de seguridad nacional,
caracterizada por la defensa militar de un pais frente a
posibles agresiones externas, va cediendo posiciones,
al menos en el plano tedrico, a la seguridad humana,
entendida ésta como la ausencia de amenazas para la
vida humana, el modo de vida y la cultura a través de
la satisfaccion de las necesidades humanas. El tipo de
amenaza, ademas de la militar, se amplia de esta forma
a otros sectores como el politico, economico, social y
medioambiental y otros &mbitos como el subnacional y
el transnacional (Ngubane y Solomon, 2002; Pérez de
Armifio, 2000a).

Han sido las Naciones Unidas, primero a través del
informe “Un Programa de Paz” (Boutros-Ghali,1992)
propuesta por su Secretario General y, posteriormente,
el Informe sobre el Desarrollo Humano de 1994 del

PNUD, quienes mas impulso han dado a esta concep-
cion multidimensional de la seguridad, y quienes tras-
ladan los debates sobre la prevencion de conflictos y la
construccion de paz al &mbito del desarrollo y la coo-
peracién internacional.

En un intento de hacer frente a los conflictos contempo-
raneos® el primer informe incluia cuatro areas de activi-
dad en la resolucion de conflictos: diplomacia preventi-
va, pacificacién, mantenimiento de la paz y la consolida-
cion de la paz tras el conflicto. Sin embargo este enfoque
sobre la construccion de la paz y la prevencion de con-
flictos resultd ser insuficiente, ya que en 1996 las mismas
Naciones Unidas criticaron este enfoque inicial, amplian-
do la idea de diplomacia preventiva al término “accion
preventiva” y reorganizando las fases de los procesos de
paz, distinguiendo entre “peacemaking” “peacekeeping”
y “peacebuilding” (Grasa, 2002).

La confusién terminolégica en cuanto al tema de la
seguridad no es menor que en el de la gobernabilidad.
La prevencion de conflictos consiste en la identifica-
cion de situaciones de crisis (0 alerta temprana) vy la
actuacion diligente, a corto plazo, a traves de la diplo-
macia preventiva, y a medio y largo plazo, a traves de
medidas comerciales, militares y en materia de coope-
racion (accion preventiva) para evitar el estallido del
conflicto (Ruiz, 1988).

En cuanto a los modelos de las operaciones de paz,
hay que distinguir inicialmente entre el peace enforce-
ment o imposicion de la paz y el peacemaking o esta-
blecimiento de la paz. Mientras que el primer concep-
to hace referencia a las iniciativas de la comunidad
internacional, en especial de la ONU, para la restaura-
cion y el mantenimiento del orden basadas en acuer-
dos de alto el fuego impuestos mediante el uso activo
de la fuerza y que no cuentan con el consentimiento
de algunas de las partes enfrentadas, el peacemaking
trata de buscar un acuerdo entre las partes utilizando
medios pacificos, fundamentalmente la accion diplo-
maética (Morrison y otros autores, 1999; Abrisketa, 2000)

El concepto de peacekeeping o mantenimiento de la
paz resulta mas polémico puesto que hay que distin-

38 . . . . . . - . .z

El fin del enfrentamiento Este-Oeste se tradujo en un cambio de la naturaleza de los conflictos. Si bien el periodo anterior se caracterizd por
los conflictos interestatales dentro de la ldgica bipolar, la nueva década se va a caracterizar por guerras internas que provocan el colapso o
debilitamiento de los gobiernos y la desaparicion de las infraestructuras fisicas y sociales.
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guir entre una concepcion clasica y una nueva®.
Inicialmente, hacia referencia a la actividad politico-
militar de Naciones Unidas destinada al control del
conflicto, contando con el consentimiento de las partes
para poner en practica los acuerdos de paz y para la
proteccion del reparto de la ayuda humanitaria. Sin
embargo, el concepto de peacekeeping ha evoluciona-
do parejo al de seguridad humana, ya que, hoy en dia,
estas operaciones van mas alla de la intervencion mili-
tar y diplomatica, involucrando a agencias humanitarias
y otros actores de cooperacién internacional en el tra-
bajo por el mantenimiento de la paz y la seguridad. La
definicion més reciente hace referencia a las acciones
disefiadas para fortalecer la paz, la seguridad y la esta-
bilidad, que estan autorizadas por las organizaciones
nacionales e internacionales competentes, y que se lle-
van a cabo de manera cooperativa e individual por dis-
tintos agentes: ademdas de militares y diplomaticos,
habria que incluir a las agencias humanitarias®, de pro-
mocion del buen gobierno, policia, y otros grupos de
interés (Morrison y et al., 1999).

Por su parte, la construccion de la paz o peacebuil-
ding seria el objetivo principal del desarrollo preven-
tivo, que contribuye a reforzar la capacidad de una
sociedad para controlar las tensiones sociopoliticas y
evitar asi nuevos episodios de violencia* (Areizaga y
Mendia, 2000). La definicion de construccion de la
paz de Lederach (1998) coincide sustancialmente con
la anterior: “un concepto global que abarca, produce
y sostiene toda la serie de procesos, planteamientos
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y etapas necesarias para transformar los conflictos en
relaciones mas pacificas y sostenibles. El término
incluye, en este sentido, una amplia gama de activi-
dades y funciones que preceden y siguen a los acuer-
dos formales de paz”.

La construccidn de la paz va, por tanto, mas alla de la
reconstruccion posterior al acuerdo y tiene por objeti-
vo Ultimo la reconciliacién. Una reconciliacion que no
es un estado final estatico sino una estructura-proceso
proactiva, dinamica y sensible a las crisis que puedan
surgir y encaminada a crear relaciones mas justas.
Lederach (1997), subraya que esta estructura-proceso
debe basarse en iniciativas que estan arraigadas y desa-
rrolladas en las zonas donde se da el conflicto y den-
tro de su propia tradicion cultural®.

Siguiendo estas Ultimas definiciones, las intervencio-
nes de la cooperacion internacional encaminadas a la
construccion de la paz tendrian que ver con una
accion preventiva orientada a la promocion de la
seguridad de las personas, a través del apoyo a los
procesos de desarrollo, a la gobernabilidad y a los
derechos humanos, y basada en el respeto cultural y
en el protagonismo de las sociedades receptoras de
dicha cooperacion®.

No obstante, hay que subrayar que la practica de la
construccion de la paz tiende a confundirse con el con-
cepto de consolidacion de la paz acufiado en el marco
de la ONU (Boutros-Ghali, 1992). La mayoria de los
actores de la cooperacion, en lugar de interpretar la

39 . . . P . 7 . ’

El comienzo de las operaciones recientes de mantenimiento de la paz hay que situarlo en la década de los 90 con el fin de la Guerra Fria y
el aumento de la dimensién intranacional de los conflictos. Sin embargo, a pesar de que los conflictos son crecientemente intranacionales, estos
acostumbran a internacionalizarse y/o regionalizarse, afectando de diferentes formas a otros paises (Lederach, 1998).

40 . s . . . . .. .

La inclusion de las agencias humanitarias en las operaciones modernas de mantenimiento de la paz es un punto que se encuentra en discu-
sion en la actualidad. Mientras algunas ONGs dedicadas a la accién humanitaria participan activamente en las operaciones de mantenimiento
de la paz disefiadas desde los organismos internacionales, otras prefieren intervenir en base a criterios propios e independientes.

41 TRV . . .z - .z .

Otra definicion es la ofrecida por Daffern (1999), que mantiene que la construccion de la paz tiene que ver con la resolucion integral del
conflicto, es decir, con la satisfaccion de todas las partes a través de intervenciones a largo plazo que utilizan estrategias adecuadas en funcion
del conflicto que pretenden resolver.

“A partir de esta idea, Lederach (1998) elabora un marco integrado para la construccién de la paz, que requiere de una infraestructura para
mantener la transformacion dinamica del conflicto y la construccién de la paz. Ademas de la dimension cultural y estructural, es indispensable
que la adopcion de este marco implique la dimension de proceso y la participacion de todos los actores. En definitiva, este autor, desde para-
metros no muy diferentes a los de la idea de modernidad reflexiva, nos propone la reconciliacion como sustituta de las formas violentas de
resolver los conflictos.

43 , . .z . . . .z
En efecto, seria necesario observar que la cooperacion internacional y los otros agentes del desarrollo, deben partir de la asuncion de que
la democracia liberal es solo parte de la cultura politica de algunas zonas del mundo (Galtung, 1998).
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Dimensiones de la violencia e instrumentos para su solucién
Naturaleza de la violencia|  Tipos de Violencia Soluciones a la violencia
Dimension Coyuntural | Violencia visible Violencia directa

Instrumentos transformacion
Cooperacion al desarrollo

Rehabilitacion

Dimension Estructural | Violencia invisible Violencia estructural Resolucion del conflicto | Politica, derecho y diplomacia

Dimensién Cultural Violencia invisible Violencia cultural Reconciliacion

Psicologia, teologia y filosofia

Adaptado de Galtung, 1998.

construccion de la paz como objetivo preventivo, sue-
len concebirla como el conjunto de medidas que
refuerzan la paz tras un conflicto*.

Aln mas, las intervenciones de la cooperacién interna-
cional que tienen por objeto la reconstruccion posbéli-
ca tienden a incidir mayormente en la dimension
coyuntural de los conflictos. Segin Galtung (1998) no
bastaria, aun siendo necesario, con el fin de la violen-
cia directa lograda a través de un alto el fuego o acuer-
do de paz. La intervencidn en los conflictos requeriria
también de respuestas a la violencia estructural y cul-
tural, es decir, se necesitaria que los distintos actores de
los procesos de pacificacion y desarrollo abordaran
coordinada y sincrénicamente la reconstruccion, la
resolucion del conflicto y la reconciliacién.

En este contexto, la tendencia de la AOD a reducir la
ayuda técnica en favor de la ayuda de emergencia y la
financiacion de operaciones de paz parece asi estar vin-
culada a esta vision limitada de la construccion de la
paz que resulta insuficiente para poner en marcha ver-
daderos procesos de democratizacion y pacificacion. La
dimensién coyuntural y de corto plazo asi como la dis-
minucion de los recursos de la ayuda se convierten, por
tanto, en rasgos caracteristicos de la cooperacion inter-
nacional en la década de los noventa.

Continuando con esta caracterizacion del rol de la coo-
peracién en materia de seguridad y pacificacion de la
década pasada, cabe plantear algunos de los dilemas
fundamentales que surgen en los debates actuales:

= el derecho a la injerencia humanitaria y la polémi-

ca en torno a las operaciones militares de mante-

En cuanto a la préctica de la cooperacion, se puede - _
nimiento de la paz;

afirmar que, mas alla de los discursos, las intervencio-
nes en materia de pacificacion se han caracterizado en
los dltimos afios:

= las contradicciones sobre el papel de la asistencia
humanitaria en las emergencias politicas complejas,
en los procesos de desintegracion de los Estados, en
los colapsos de la autoridad estatal o en los territo-
rios ocupados por movimientos insurgentes;

< por la colaboracion entre las agencias de Naciones
Unidas y otros agentes de la cooperacién interna-
cional y la prioridad de las intervenciones a corto
plazo (operaciones de mantenimiento de la paz* y
ayuda humanitaria),

« |a capacidad de reaccion de la comunidad interna-
cional, tanto ante las operaciones militares como

o A _ ante las de ayuda humanitaria;
= y por la tension entre la hegemonia militar a nivel

mundial de los EE.UU. y la legitimidad de la ONU
en materia de garantia de la paz y la seguridad
internacional®.

« la financiacion del conjunto de estas operaciones;

= y el papel jugado por las organizaciones regiona-
les de mantenimiento de la paz.

“ En este sentido, la construccion posbélica estaria relacionada con medidas y estructuras de identificacion y apoyo que contribuyan a fortale-
cer y reconstruir la confianza y la interaccion entre antiguos enemigos, con el objeto de evitar la reaparicion del conflicto. Tiene que ver, por
tanto, con la organizacion, supervision o direccion de elecciones, reconstruccion de la economia, de las infraestructuras y de las instituciones
(Galtung, 1998).

% Hay que destacar que las operaciones multilaterales de mantenimiento de la paz no son consideradas Ayuda Oficial al Desarrollo por parte
del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD/OCDE).

“ Alo largo de la década de los 90, los EE.UU. han incrementado su hegemonia militar a través del control de la paz y de la seguridad inter-
nacional. Con la administracion Bush y especialmente a partir de los hechos del 11 de septiembre, en base al objetivo de la lucha contra el
terrorismo global, EE.UU. se muestra dispuesto a actuar incluso al margen de los mandatos del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas
(Kraus, 2002).
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Sin duda alguna, y como se vera en un apartado pos-
terior, el discurso de la prevencion de conflictos y la
construccién de la paz emanado del entorno de la
ONU ha tenido cierto impacto en las agencias bilatera-
les de cooperacion. Sin embargo, no se puede dejar de
mencionar que otras concepciones de paz y seguridad
de distintos organismos multilaterales (OTAN, OSCE,
OUA, SADC...) y de las principales potencias mundia-
les (EE.UU, UE, Japdn, Rusia...) han tenido también
una destacada incidencia®.

Para concluir, sefialar que la lucha contra el terrorismo
internacional esta suponiendo un reforzamiento del con-
cepto de seguridad nacional vinculado al terreno militar
y de la defensa, que deja en un segundo plano las de por
si débiles concepciones progresistas en torno a la seguri-
dad que se fueron fraguando en la mitad de la década
pasada. La percepcion de los conflictos esta cambiando
de nuevo, y los conflictos intranacionales van a ceder el
protagonismo a una novedosa concepcion de guerra
internacional caracterizada por los ataques terroristas a
los paises hegemonicos y las represalias que estos Ulti-
mos puedan tomar sobre los paises que supuestamente
dan cobijo a dichas acciones terroristas. Como cabe ima-
ginar, esta nueva percepcién de los conflictos va a aca-
rrear nuevos dilemas y cambios de diversa indole en los
patrones de cooperacion internacional, como conse-
cuencia de un fortalecimiento de la hegemonia militar de
los EE.UU.

3.3. Los objetivos e instrumentos
de la asistencia democriatica
y de la construcciéon de la paz

En el apartado anterior se ha sefialado que la coopera-
cion internacional, a través de la asistencia democrati-
ca y la reconstruccion posconflicto, deberia ser més
holistica y concebir la gobernabilidad y la construccion
de la paz tanto en el corto como en el largo plazo®.

En efecto, es importante que la cooperacion interna-
cional tenga una vision temporal e integral de la cons-
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truccion de la paz. La accion de la cooperacion tiene
que ser capaz de intervenir en las crisis a través de
acciones inmediatas de ayuda humanitaria y fin de la
violencia (que duran entre 2-6 meses). A su vez, tiene
que tener la vision de intervenir y planificar a corto
plazo (1-2 afios) e ir preparando la construccion de la
paz. Todo ello, sin dejar de hacer una reflexién a una
década vista (5-10 afios) de la posible contribucion que
se puede llevar a cabo desde la cooperacion interna-
cional al disefio del cambio social e institucional, con-
tando con una vision generacional (que vaya mas alla
de los 20 afios) que permita imaginar el futuro que se
busca y pensar en la prevencidn (Lederach, 1997).

Sin embargo, la practica de la cooperacion oficial al
desarrollo se ha caracterizado principalmente por una
vision cortoplacista que tiende a priorizar el final de la
violencia directa de los conflictos y la instauracion de
unas garantias minimas institucionales para favorecer el
funcionamiento de la economia de libre mercado. En
otros términos, la mayoria de los recursos de la coope-
racion se han destinado a las fases de emergencia y
rehabilitacion (reconstruccion de infraestructuras, servi-
cios y necesidades baésicas, y ocasionalmente al refor-
zamiento institucional), mientras que los programas
orientados a la democratizacion profunda del Estado y
de las sociedades receptoras, asi como a la reconci-
liacion, han sido més bien anecdoticas.

Para sustentar esta idea del desfase entre la teoria y la
préctica, se presenta a continuacion una descripcion de
los instrumentos y objetivos habituales de la asistencia
democratica y de la construccion de la paz por parte de
la cooperacion internacional.

3.3.1. Asistencia democratica

Como ya se ha comentado anteriormente, la asistencia
democratica es una herramienta de intervencion en tres
niveles: procesos electorales, instituciones gubernamen-
tales y sociedad civil. Si bien en sus origenes esta asis-
tencia se limitaba a la observacion y supervision de los

“ De hecho, algunas agencias han tenido que enfrentarse a esta dualidad en tanto en cuanto sus gobiernos forman parte de los distintos orga-
nismos multilaterales de seguridad. Este seria el caso de la DFID britanica y de la AECI espafiola que tratan de compaginar los principios y las
précticas de seguridad y prevencion de conflictos de la ONU, la OTAN, el CAD, la UE, etc., con los suyos propios.

“ No basta con la intervencion en el momento de la crisis y de la rehabilitacion; es también necesario orientar la cooperacion a la prevencion

de los conflictos y a los procesos de desarrollo a largo plazo.
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procesos electorales en paises en transicion democrati-
ca (asistencia técnica electoral, asistencia parlamentaria,
a partidos politicos), con el tiempo se ha ido amplian-
do su campo de accion a la democratizacion institucio-
nal y al fortalecimiento de las culturas politicas.

De esta manera, la practica de la asistencia democrati-
ca ha estado fundamentalmente vinculada a la demo-
cracia procedimental® y a la fase de la rehabilitacion
politica tras los conflictos:

~ Fortalecimiento de la participacién politica formal
y de los sistemas electorales (creacion de sistemas
pluripartidistas, asistencia a partidos politicos,
observacion electoral...): Los procesos de transi-
cién politica y las negociaciones de paz desembo-
can en procesos electorales que por lo general
reciben la asistencia técnica de los agentes inter-
nacionales de cooperacion (logistica, elaboracion
del censo, legislacién, capacitacion electoral,
misiones internacionales de observacion, sistemas
de recuento...).

= Separacion y equilibrio de poderes (programas de
asistencia técnica y reforma de parlamentos y del
sistema de justicia): En la mayoria de los progra-
mas se percibe una tendencia a que los objetivos
del fortalecimiento de la division de poderes no se
ha orientado a un mayor acceso de los ciudadanos
a los servicios que pueda ofrecer el Estado, sino a
la garantia de la propiedad privada y del funcio-
namiento de la economia de mercado. A este res-
pecto, desde la asistencia democratica se han
impulsado proyectos de capacitacion de personal,
ayuda técnica a las instituciones de nueva forma-
cion, desmantelamiento de las burocracias oficiales
e incluso se ha contribuido a la privatizacion de
algunos servicios publicos®.

No obstante, Ultimamente, a través de la asistencia
democratica se han comenzado a fortalecer también
elementos mas sustantivos de la gobernabilidad demo-
cratica;

= Descentralizacion democratica: Hay que destacar
que este tipo de programas esta en auge, dado que
la cooperacion descentralizada a través de entida-
des locales y ONGs ha experimentado cierto creci-
miento en los Gltimos afios. No obstante, algunas
agencias nacionales de desarrollo también estan
priorizando la cooperacion con entidades locales
del Sur, en la medida que perciben que la coope-
racion bilateral via gobiernos centrales es mucho
mas lenta y ofrece resultados menos inmediatos®™.

= Apoyo a la libertad de expresion e informacion
(independencia de los medios de comunicacion):
Ademaés de apoyar iniciativas que fomenten la plu-
ralidad de los medios de comunicacion y que con-
tribuyen a que las personas no sufran violencia o
represion por el simple ejercicio de su libertad de
expresion, existen algunas iniciativas que impulsan
las investigaciones sobre violaciones de derechos
humanos y de rendicion de cuentas sobre los cri-
menes cometidos bajo los periodos autoritarios.

= Democracia participativa (proyectos y programas
de fortalecimiento de la sociedad civil: asesora-
miento a ONGs, programas de educacion civica...):
Desde la asistencia democratica habria que fortale-
cer no solo la participacion de la ciudadania en las
elecciones, sino que también en la elaboracion de
politicas publicas y en los procesos de toma de
decision. En este sentido, todavia son una minoria
las acciones de cooperacion dirigidas a apoyar ini-
ciativas de presupuestos participativos, de meca-
nismos de control ciudadano de las acciones
gubernamentales y de otros mecanismos de demo-

“ Es manifiesto que las acciones limitadas al &mbito de la asistencia electoral no son suficientes. Uno de los mayores obstaculos de la conso-
lidacion democrética es un poder ejecutivo sobredimensionado, por lo que la asistencia democratica esté llevando a cabo otras tareas como la
asesoria a parlamentos, el apoyo a la reforma judicial, a los poderes locales y a la sociedad civil. Es lo que algunos autores (Schelder et al,
1999) han denominado “responsabilidad horizontal” (0 “horizontal accountability”).

% E| fortalecimiento institucional de los gobiernos surgidos tras las transiciones politicas o los conflictos bélicos tienen que afrontar tres pro-
blemas urgentes: la falta de personal capacitado, la complejidad del entramado institucional (viejas instituciones se entremezclan con las de
nueva creacién y conviven con organizaciones paraestatales y instituciones provisionales), la ineficacia y la falta de transparencia (Pérez de

Armifio, 2000b).

% | a desconfianza de muchas ONGs e instituciones locales y regionales de los paises del Norte hacia la cooperacion bilateral y multilateral ha impul-
sado esta modalidad de cooperacion que se caracteriza por una colaboracion mas estrecha entre donante y receptor, y una confianza mayor en las
instituciones locales del Sur en tanto en cuanto son mas eficientes a la hora de detectar y poner en marcha los programas de cooperacion.
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cracia directa. Un problema afiadido es que estos
proyectos no tienen en cuenta suficientemente el
trasfondo de la historia, cultura y caracteristicas de
la sociedad protagonista del proceso de desarrollo.

A pesar de esta ampliacion de campos de la asistencia
democrética, esta modalidad de ayuda no ha sido
capaz de despojarse de su concepcion modernista del
desarrollo politico. En este sentido, la incorporacion de
algunos de los elementos caracteristicos de los poderes
e instituciones autdctonas democraticas en las estructu-
ras estatales puede ser uno de los &mbitos de actuacion
futuros de la asistencia democrética. Asi la reconside-
racion de los sistemas politicos desde pardmetros cul-
turales diferentes al occidental, siempre y cuando se
lleve a cabo desde el respeto a los derechos humanos,
puede reportar avances substanciales en la gobernabi-
lidad democratica.

Por otro lado, hay que tener en cuenta que un excesi-
vo protagonismo de la asistencia democratica interna-
cional puede tener efectos negativos en el proceso
democratizador de un pais, en tanto en cuanto puede
generar una dependencia de esa asistencia® En este
sentido, la sostenibilidad de los proyectos, el liderazgo
de la sociedad receptora y la existencia de otras formas
alternativas de poder y organizacion social son ele-
mentos que deberian ser tenidos en cuenta a la hora de
disefiar las politicas de asistencia democratica.

De hecho, a través de la condicionalidad positiva, que
entiende la gobernabilidad mas como un objetivo de
desarrollo que cdmo un prerrequisito para la recepcién
de ayuda, parece que algunas de las agencias interna-
cionales estan tratando de reorientar sus estrategias de
asistencia democrética hacia ese protagonismo de los
receptores. Sin duda alguna, no obstante, el camino a
recorrer por la asistencia técnica democratica, concre-
tamente en la adaptacion a las realidades culturales de
las sociedades receptoras, es todavia muy largo.

3.3.2. Construccion de la paz

Los programas de construccion de la paz, al igual que
los de asistencia democratica se han centrado funda-
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mentalmente en la dimensidn coyuntural de los con-
flictos, y son pocas las veces en que su proposito ha
consistido en incidir en la dimension estructural o cul-
tural del conflicto. La practica de la construccion de paz
se ha basado fundamentalmente en:

= Operaciones de paz: Como se ha recogido en el
apartado anterior, la reinstauracién de la paz suele
estar vinculada a operaciones militares y, como se
ha dicho, a operaciones de caracter civil. Desde
principios de los afios noventa, las Naciones Unidas
y otros organismos multilaterales y regionales
(OTAN, OEA, SADC...), han asumido que la comu-
nidad internacional tiene que ofrecer respuestas a
determinados desastres humanitarios, emergencias
politicas complejas o conflictos bélicos enquistados.
El derecho a la injerencia, las contradicciones de la
asistencia humanitaria, la rapidez en las respuestas,
la financiacion de las operaciones y el papel de las
organizaciones regionales han centrado la agenda
sobre estas operaciones.

= Programas de desarme, desmovilizacion de comba-
tientes y reforma de la policia y de las fuerzas arma-
das: Este conjunto de programas reciben una aten-
cion especial por parte de la cooperacion interna-
cional. Debido a su caracter prioritario, estas medi-
das para desarmar a las partes enfrentadas o a los
grupos disidentes, los programas de desmoviliza-
cion e integracion a la vida civil de los ex comba-
tientes, y la creacion de una nueva policia y ejerci-
to integrados por personas de los bandos contrarios,
suponen una parte importante de los esfuerzos que
se realizan en la fase de rehabilitacion.

= Programas de rehabilitacion social y econémica:
En los conflictos, la mayor perjudicada suele ser la
propia sociedad, ya que tiene que volver a poner
en marcha los servicios sociales y la actividad eco-
némica. La cooperacion internacional colabora en
esta tarea a través de la asistencia a refugiados y
desplazados, la provision de algunos de los servi-
cios basicos (salud, educacion, infraestructura fisi-
ca, agua y saneamiento...), apoyo a los sectores
mas vulnerables, desactivacion de minas, reactiva-
cién de la agricultura, de la infraestructura material

2 No se debe olvidar que la democratizacion es ante todo un proceso interno, por lo que la capacidad de influencia real de la cooperacion
internacional suele ser sensiblemente menor de lo que los propios agentes de cooperacion tienden a creer. Pese a ello, paradgjicamente, la
ayuda técnica para fortalecer la democracia puede generar algunas dependencias, especialmente en el terreno electoral.
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(carreteras, puentes, aeropuertos...), recuperacion
de la seguridad alimentaria, proteccion medioam-
biental y reformas en la politica macroeconémica
(estabilizacion economica, liberalizacion y privati-
zacion...) (Pérez de Armifio, 2000b).

En este sentido, la cooperacién internacional rara vez
supera este enfoque clasico de consolidacion de la paz.
Aceptando como punto de partida la prevencién de los
conflictos y la construccidn de la paz en su sentido mas
amplio, seguin Galtung (1998) los proyectos de los dis-
tintos agentes de cooperacion deberian fomentar:

= La democratizacion o reestructuracion institucio-
nal, a través de programas que combatan la exclu-
sién y marginacion social y mediante la construc-
cion de nuevas instituciones que reemplacen a las
viejas. Se trata de programas que van mas alla de
las iniciativas de asistencia institucional de la fase
de rehabilitacion, es decir, programas de goberna-
bilidad o buen gobierno, basados en un enfoque
participativo y multisectorial que implicara a los
diferentes agentes del desarrollo (agentes del
Estado, del mercado y de la sociedad).

= Una cultura de paz que sustituya la cultura de gue-
rra y la anomia, a traves de programas de educa-

cion para la paz y para la transformacion de con-
flictos, asi como de nuevos valores cosmopolitas
(paz, desarrollo, medio ambiente, democracia,
derechos humanos, etc.).

e La consideracion de la especificidad cultural o
étnica en la basqueda de la reconciliacién y la
democratizacion, combinada con los elementos
positivos de otras experiencias de tradiciones cul-
turales diferentes (comisiones de la verdad e infor-
mes de vulneracion de derechos humanos). Esta
reconciliacion estaria basada en la construccion de
relaciones entre los antagonistas y en las reformas
politicas institucionales que deberian integrar los
elementos democraticos de las tradiciones indige-
nas y populares.

Teniendo en cuenta estas Ultimas consideraciones, hay
que concluir que la préctica de la asistencia democrati-
ca, la construccion de la paz y la prevencion de con-
flictos que llevan a cabo los distintos agentes de coo-
peracion tiene que reconsiderar esta dimension mas
amplia de los conceptos que acabamos de ver y, por
tanto, reformular y reinventar a partir de las propias ini-
ciativas que estéan llevando a cabo.
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4. Pacificacién y democratizacion

en el Africa Austral

4.1. Procesos de pacificacion tras el fin
de la Guerra Fria y del apartheid
sudafricano

Los acontecimientos experimentados en el Africa Austral
durante los Ultimos afios han supuesto un cambio radical
en las perspectivas para el desarrollo de sus economias y
sus poblaciones, impregnando en gran medida las previ-
siones sobre su futuro de altas cotas de optimismo. De
esta forma, el cese la Guerra Fria, el ocaso del régimen
racista sudafricano, y la apertura de diversos procesos de
democratizacion en la region, han dibujado un nuevo
panorama para el subcontinente ciertamente mas espe-
ranzador que en al pasado reciente, sobre todo, en tér-
minos de reduccion de los altos niveles de conflictividad
e inseguridad de décadas anteriores.

La interconexidn entre los dos principales focos de con-
flicto en el subcontinente, el apartheid y la bipolaridad
internacional entre las dos superpotencias, era puesta de
manifiesto en muy diversos ambitos. Asi, en esa €poca,
ante un pasado de afios de represion contra la mayoria
autoctona sudafricana, los estados vecinos se vieron en
la obligacion politica y moral de apoyar los diferentes
esfuerzos internacionales para acabar con el segregacio-
nismo sudafricano y su gobierno de minoria blanca, asi
como de dar cobertura a las exiliadas guerrillas sudafri-
canas y namibias en sus campafias militares.

Paralelamente, la extension del conflicto Este-Oeste
bajo la forma de guerras de baja intensidad tuvo su
reflejo méas evidente en los casos de Angola y
Mozambique, donde la concentracion de la que se
denomind “estrategia total sudafricana” en las dos ex-
colonias portuguesas, con sus consiguientes efectos en
términos de desestabilizacion, no era en absoluto
casual. La importancia de estos dos enclaves no se basa-
ba solamente en su proyecto socioecondmico inspirado
en la filosofia de un marxismo-leninismo que pudiera
expandirse al resto del subcontinente, sino también en
su significacion geoestratégica para el afianzamiento de
la hegemonia de Sudéfrica, y de la correspondiente
dependencia de sus vecinos respecto a unas pocas rutas
de transporte alternativas a las sudafricanas.

Es por ello que la desaparicién de estas peculiares cir-
cunstancias originadas por la confrontacion bipolar y la
era del apartheid sudafricano facilitd, por ejemplo, el
fin del largo enfrentamiento armado entre la RENAMO
y el gobierno mozambiquefio en 1992, tras la firma de
los correspondientes acuerdos de paz. De este modo,
la experiencia de los ultimos afios en los casos de
Mozambique Yy, sobre todo, de Sudéfrica y su expe-
riencia de reconciliacion mediante la Comision de la
Verdad®, ha aportado un claro signo de esperanza en
el contexto regional, en tanto en cuanto se afianzan
como procesos avanzados hacia la democratizacion y
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pacificacion de la region (Ohlson and Stedman, 1994;
Venter, 1996; Vale, 1994, 1997).

No obstante, algunas reminiscencias de tiempos pasa-
dos han seguido vigentes hasta muy recientemente,
como en el caso del conflicto en Angola; y otro tipo
de nuevos brotes de inestabilidad politica han surgi-
do también en los ultimos afios enturbiando de
nuevo el incierto panorama regional, como en el
esporadico caso de Lesotho* o el complejo conflicto
en la R.D. del Congo, hoy en dia aparentemente cer-
cano a una solucién duradera. Es, por tanto, l6gico
que se haya intentado relativizar el optimismo inme-
diatamente posterior a la desaparicion de las dos
principales fuentes de inestabilidad en la region, des-
tacando la aparicion de un nuevo tipo de conflictivi-
dad que sustituye al anterior, con una ldgica diferen-
te en la que predominan los enfrentamientos intra-
estatales sobre los interestatales (Willett, 1998;
Matlosa, 1999; Baregu, 1999; SARIPS/ SAPES, 2000).

En cuanto a la guerra entre el gobierno de Angola y la
UNITA, ésta se habia convertido en la mas larga de la his-
toria del continente, en un contexto en el que paraddji-
camente diferentes factores que la alimentaban o condi-
cionaban, al igual que en el caso de la otra ex colonia
portuguesa, habian desaparecido ya definitivamente. Si
bien, los eventuales ceses de hostilidades y la firma de
acuerdos de paz han formado parte de la historia de este
pais durante los Ultimos afios, dados los acontecimientos
posteriores a ellos, es evidente que dichas iniciativas de
paz dificilmente han podido ser calificadas de fructiferas
hasta el reciente fallecimiento de Jonas Savimbi.

Sin embargo, el proceso de paz iniciado tras el acuer-
do de “alto el fuego” en abril del 2002, casi inmedia-
tamente después de que el citado lider de la UNITA
fuera abatido en extrafias circunstancias, ha arrojado
unas perspectivas ciertamente esperanzadoras sobre la
posibilidad de que sea finalmente llevado adelante de
forma exitosa. De hecho, el interés de la cooperacion
internacional, tanto bilateral como multilateral, en el
contexto de esta nueva fase, donde se abren las puer-
tas para el afianzamiento del proceso de democratiza-
cion y recontruccion post-bélica, se hace creciente.

Respecto al caso del antiguo Zaire, si bien la llegada al
poder de Kabila, tras el fin de la dictadura de Mobutu,
dejaba abierta la puerta a un futuro mas prometedor
para sus habitantes, la reproduccion de otro régimen
autoritario y personalista, asi como el estallido de una
nueva guerra, enturbiaron las perspectivas inicialmente
esperanzadoras sobre el futuro del pais y del conjunto
de la regidn. La participacién directa en el conflicto de
varios estados miembros de la SADC (Namibia, Angola,
y Zimbabwe) en apoyo al gobierno de Kabila, y
enfrentandose a los ejércitos de Rwanda y Uganda, ha
provocado que, dado el alto nimero de actores impli-
cados, sus efectos desestabilizadores sobre el total del
subcontinente hayan sido nada desdefables.

Asimismo, la blsqueda de soluciones se ha convertido
en una labor ciertamente compleja®, que no ha dado
lugar a un horizonte muy favorable hasta la reciente
retirada del pais de la mayor parte de los ejércitos de
diversos paises vecinos y el comienzo de las nego-
ciaciones de paz culminadas en la reciente firma del
gue se ha dado en denominar “Acuerdo de Pretoria”.

% La Comision Sudafricana de la Verdad y la Reconciliacion (1995-2000) supuso una forma innovadora de resolver el legado de violencia y sufri-
miento que heredaba la nueva democracia sudafricana. Mediante audiencias publicas las personas de los distintas partes en conflicto que cometie-
ron crimenes tenian la oportunidad de pedir perddn publicamente por ellos y conseguir asi la amnistia. De esta forma, se trataba de buscar un marco
de resolucion de conflictos para que el conjunto de la ciudadania sudafricana comenzara a afrontar el futuro basandose en un formato diferente al
de la tradicion occidental a la hora de encarar los crimenes del pasado. Parece ser que algunos de los elementos de justicia restaurativa intrinsecos
a la tradicion africana de resolver los conflictos fueron determinantes en esta experiencia de la Comision de la Verdad y la Reconciliacion. Ello nos
debe llevar a destacar la necesidad de que cada experiencia reconciliadora sea dotada de sus propios mecanismos adaptados a sus contextos poli-
ticos y culturales, de tal forma que pueda responder a sus circunstancias especificas lo méas adecuadamente posible.

* El ejemplo de Lesotho ha sido durante algin tiempo otro de los que ha contribuido a relativizar el optimismo de los que veian que una nueva
era de estabilidad politica se abria para la region. De hecho, sus hasta entonces destacables datos en cuanto a indicadores de desarrollo huma-
no o gobernabilidad, sufrieron un sustancial retroceso como consecuencia del conflicto surgido tras las alegaciones de fraude por parte de la
oposicion en las elecciones de Mayo de 1998. Este enfrentamiento suponia ademas la participacion de los ejércitos de Botswana y Sudafrica
como supuestos representantes de una fuerza multilateral de la SADC, lo cual hacia que el conflicto estuviera dotado de una mayor potencia-
lidad desestabilizadora para el conjunto de la region.

% E| diferente posicionamiento de los miembros de la SADC respecto al conflicto en la R.D. del Congo, especialmente entre Sudafrica y
Zimbabwe, ha provocado una de las mas serias crisis internas de la organizacion al poner sobre la mesa el debate sobre la independencia o
el adecuado funcionamiento del denominado Organ on Politics, Defense and Security, creado en 1996 (Matlosa, 1999; Baregu, 1999).
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En cualquier caso, tanto las partes implicadas, como las
agencias internacionales que de diferentes formas tra-
bajan en la consolidacion de los procesos de paz en la
region, son conscientes de que el camino a recorrer es
largo y lleno de dificultades, y que la accién multisec-
torial en dmbitos como la provision de ayuda humani-
taria, la reconstruccion de las infraestructuras basicas,
la reintegracién de los ex combatientes en la sociedad,
la desactivacion de minas, la recuperacion econdmica,
la promocién de la reconciliacion entre las fuerzas en
conflicto y de las practicas democraticas, etc., es de
crucial importancia para el logro de tal fin.

Pero aparte de estos dos que podriamos considerar
enfrentamientos armados clasicos, existe en la region
otra amplia serie de circunstancias que hace que el
potencial para el conflicto, la inestabilidad y la insegu-
ridad sea ciertamente digno de tener en consideracion.
Entre ellas algunos autores destacan las asociadas al
cese de enfrentamientos armados y la reconciliacion,
desigual distribucion y competencia por los recursos
escasos (agua, tierra...), monopolizacion del poder
politico por parte del partido dominante, debilidad del
Estado, factores étnicos o identitarios, etc.® (Ohlson y
Stedman 1991, 1993; Baregu, 2000).

La importancia de la pobreza, la marginalizacion y las
dificiles condiciones socio-econémicas de una propor-
cién sustancial de la poblacion en la region, como
posibles originadoras de diversas situaciones de inesta-
bilidad politica e inseguridad, han sido también amplia-
mente destacadas en la literatura més reciente sobre la
materia (Swatuk, 1997; MacLean, 1999; Matlosa, 1999).

Esta situacion se convierte en especialmente peligrosa
en el contexto de la expansion del crimen transna-
cional (trafico de armas, drogas, blanqueo de dinero...)
y la extensa proliferacion de armas pequefias en el sub-
continente, y, muy en particular, en Sudéafrica (Vines,
1998; SARIPS/SAPES, 2000; Fleshman, 2001). El carac-
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ter desequilibrador de este tipo de actividades queda
ademas agudizado como consecuencia de la frecuente
participacion en las mismas de los cuerpos de seguri-
dad del Estado, lo que sin duda hace su control mas
dificil, y los procesos de democratizacion e institucio-
nalizacion en la region mas fragiles (Odén, 1996).

Por todo ello, a pesar de la nueva ola de optimismo
abierto tras el fin de la bipolaridad internacional y del
apartheid sudafricano, sigue adn presente a modo de
asignatura pendiente uno de los prerrequisitos para
que la regién en su conjunto empiece a caminar hacia
niveles de satisfaccion de necesidades primarias supe-
riores a los actuales, como es la ausencia de conflictos
armados o de potencialidad para los mismos, y los
altos niveles de inestabilidad politica e inseguridad en
muy diversos ambitos.

4.2. Evolucién de los procesos
de democratizacion en la region

Ademas de en materia de paz y seguridad, durante los
Gltimos afios se han producido a su vez significativos
avances en el campo de la democratizacion en el Africa
Austral, acaparando frecuentemente el caso sudafrica-
no la atencion de los medios de comunicacion y la
literatura al uso, dado el alto peso especifico y poten-
cial de su economia en el marco regional como posi-
ble motor del desarrollo del subcontinente.

Recuérdese que los habitantes de estos paises han vivido
bajo alguna forma de regimenes opresivos y discrimina-
torios durante siglos, donde la mayoria autéctona ha sido
constantemente excluida del proceso de eleccion de sus
representantes gubernamentales. El propio logro de la
independencia politica respecto a las metrépolis europe-
as, de por si tardio en el continente africano, lo es aln
mas para el conjunto de la region, siendo para algunos
de estos paises en particular destacablemente reciente®,
tal y como puede observarse en el mapa adjunto.

% De hecho, aunque con un perfil més bajo y diferente al de los casos anteriormente nombrados, un ejemplo tipico de estas otras formas de
conflictividad e inestabilidad politica entre los paises de la region seria el de las disputas territoriales entre Botswana y Namibia por una serie
de islas deshabitadas a lo largo del curso del rio Chobe en la franja de Caprivi, 0 sobre el uso de los abundantes recursos acuiferos del rio
Okavango. Otros focos potenciales de conflicto interno en la regién vendrian representados por el movimiento secesionista de Caprivi y su
enfrentamiento con el gobierno de Namibia, el polémico plan de distribucion de la tierra en Zimbabwe, o la resistencia a las presiones en favor
de la democratizacion por parte de la monarquia de Swazilandia. (Matlosa, 1999; Baregu, 1999; SARIPS/SAPES, 2000).

s De hecho, aunque de los 14 miembros del Africa Austral a que este trabajo hace referencia, entre 1960 y 1970 ocho de ellos (Malawi, Tanzania,
Zambia, Botswana, Lesotho, Swazilandia, Mauricio, antiguo Zaire) habian conseguido la independencia, otros como Mozambique, Angola,
Seychelles y Zimbabwe tuvieron que esperar hasta el periodo 1975-80. De esta manera, a partir de entonces tan s6lo Namibia y Sudafrica se
encontraban bajo formas de gobierno minoritario de caracter pseudocolonial, y es por eso que la década de los 90 marca un hito histérico en
la region, al dar paso a la independencia del primero y al establecimiento de un gobierno de mayoria democratica en el segundo.
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Fechas de logro de la independencia o de gobiernos mayoritarios
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Sin embargo, la consecucion de la independencia no
necesariamente ha estado ligada para muchos de estos
paises al buen gobierno y a la practica democratica, ni
tan siquiera en su version menos exigente en términos
de democracia representativa o formal. De hecho, la
experiencia en la region de la mayoria de ellos tras la
independencia (Angola, Lesotho, Malawi, Mozam-
bigue, Tanzania, Zambia y Zaire) implicaba una repeti-
cién del esquema de los regimenes coloniales en algu-
na medida, en tanto en cuanto se traducia en la adop-
cién del sistema de partido Gnico como forma bésica
de organizacién politica.

El principal argumento en favor de este sistema de
organizacion se basaba en la idea de que lo importan-
te entonces era la construccion del nuevo Estado inde-
pendiente, para lo cual un sistema multipartidista no

harfa sino contribuir a la division y la inestabilidad poli-
tica, todo ello dentro del particular contexto de la
Guerra Fria y sus consiguientes alianzas con una u otra
de las superpotencias en conflicto®,

Asi, la competencia en el marco politico interno de
cada pais era vista como un potencial peligro para el
sistema, ante la posibilidad de atentar contra la unidad
nacional y la estabilidad del gobierno, mediante reivin-
dicaciones diversas sobre una base étnica, religiosa, de
clase, etc. Y de hecho, més alld de una mera justifica-
cion sin fundamento para la aplicacion de un sistema
de gobierno autocrético, casos como los de Etiopia,
Nigeria, Sudan, Uganda, Zaire, Angola o Mozambique
parecian dar argumentos a aquellos que estaban con-
vencidos del caracter fundado de dichos temores
(SARIPS/SAPES, 1998; Ndulu & O"Connell, 1999).

% Durante la era de la confrontacion Este-Oeste quedaba asumido, ante la experiencia de algunos de los Nuevos Paises Industrializados (NPIs)
del Asia Oriental, que el desarrollo de un pais (entendido como sinénimo de industrializacion y altas tasas de crecimiento econdmico) era per-
fectamente compatible con la ausencia de libertades democraticas. Pero esta percepcion de la democracia como una especie de bien de lujo,
representada por la maxima de “primero desarrollo, democracia después” se desvanece durante los 80 con la desaparicion de las condiciones

ideoldgicas caracteristicas del enfrentamiento bipolar.
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De esta forma, tras el proceso de descolonizacion, el
monopartidismo se convirtié en la norma generalizada
en la region, con independencia de su caracter pro-
capitalista 0 marxista leninista, fomentando el presi-
dencialismo y la posicion central del Jefe de Estado y
del ejecutivo en la construccidn y direccion de sus res-
pectivos sistemas de organizacién politica, y confun-
diendo con frecuencia la fortaleza del Estado con su
capacidad de ejercer diferente tipo de practicas antide-
mocraticas y autoritarias. La consecuencia légica de
todo ello fue la reproduccion de frecuentes situaciones
de abuso de poder, corruptelas, nepotismo, e irregula-
ridades varias (Matala, 1991; Chabal, 1999, Rodriguez-
Pifiero, 2000).

Durante los 90, como respuesta al progresivo rechazo
general hacia los regimenes de partido Unico, y ante las
nuevas perspectivas abiertas en la region, se ha produ-
cido un claro giro hacia la promocion de sistemas
multipartidistas y hacia una mayor demanda de partici-
pacion en la vida politica por parte de la ciudadania,
que se ha acabado concretando, cuando menos, en la
celebracion de elecciones en diferentes paises del
Africa Austral. Como ejemplo de estos primeros pasos
en el subcontinente en la linea de esta nueva tenden-
cia, podrian destacarse los comicios electorales de 1991
en Zambia, 1993 en Lesotho, 1994 en Sudafrica,
Namibia, Mozambique y Malawi, o0 1995 en Tanzania.

Asi pues, para el afio 1995 de los 14 paises de la region
objeto de estudio 12 habian celebrado ya elecciones
pluripartidistas (las excepciones vienen representadas
por Swazilandia y R.D. del Congo), cuando a principios
de los 90 tan sélo 2 de los entonces 10 estados miem-
bros de la actual SADC (Botswana y Zimbabwe®) goza-
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ban de dicho grado de libertad politica. Y como refle-
jo de esta misma tendencia, para 1998 sobre este total
de 14 paises, 12 habian aprobado también sus respec-
tivas constituciones, estableciendo el marco dentro del
que poder desarrollar un sistema multipartidista de
democracia representativa (SARIPS/SAPES, 1998).

Sin embargo, es evidente que la adopcion de un siste-
ma de democracia formal de este caracter y la celebra-
cién de elecciones bajo unas condiciones de libertad
minimas no necesariamente implican estabilidad politi-
ca, libertad de expresion®, ni altas cotas de partici-
pacion por parte de la ciudadanfa o de todos los gru-
pos sociales por igual. Incluso sin atender a una defi-
nicién amplia de conceptos como democracia, y buen
gobierno, parece evidente que cuando el resultado de
unas elecciones conduce a una aplastante mayoria por
parte de uno de los partidos en pugna por el poder, las
posibilidades de discriminacion de determinados gru-
pos étnicos, sociales y electorales, o la falta de debate
politico, crecen ostensiblemente.

A este respecto, durante los Gltimos afios la situacion
de la region ha estado representada por una realidad
en la que, por término medio, el partido en el poder
controlaba en torno al 80% de los escafios parlamenta-
rios. Si bien ésta ha sido la nota predominante en estos
paises, deben destacarse a modo de excepcion los
casos de Malawi 0 Mozambique, y mas recientemente
el de Zimbabwe® (SARIPS/SAPES, 1998).

La razén fundamental que explica esta realidad es que
los partidos opositores en general son pequefios y caren-
tes de recursos financieros, lo que evidentemente limita
de forma significativa su capacidad de darse a conocer y
aglutinar apoyos, todo ello en un marco de cuasi mono-

® Aunque tras la independencia Zimbabwe fue uno de los pocos paises de la region en los que se daba alguna forma de multipartidismo,
puede decirse que el gobierno del ZANU de Mugabe tampoco estuvo carente de este talante autoritario y de falta de tolerancia ante la disi-
dencia. De hecho, un buen ejemplo de ello lo constituye la brutal campafia de represion de principios de los afios 80 contra los disidentes
ndebeles de Matabeleland, donde se concentraban los simpatizantes del antiguo ZAPU. En dicha campafia, la tristemente famosa 5° Brigada
del ejército, descrita por asociaciones de defensa de los derechos humanos como una especie de “escuadrones de la muerte”, cometié todo
tipo de atrocidades, con un resultado final de alrededor de 20.000 civiles muertos (New African, 2001).

® A pesar de la implementacion de sistemas politicos multipartidistas en la region, el recurso a practicas represivas contra la libertad de expre-
sion ha sido frecuente: acoso y/o detenciones de periodistas de medios de comunicacion independientes, uso de la censura y otras restriccio-
nes a la libertad de prensa, prohibicién a instituciones publicas de anunciarse en medios de comunicacion independientes como estrategia para
socavar su viabilidad financiera, etc. (Olukoshi, 1998a,b).

% Las elecciones parlamentarias celebradas en Zimbabwe en el afio 2000 supondrian también un cambio de tendencia en este sentido y, por
tanto, una nueva excepcion a la regla, como consecuencia del auge meteérico y consolidacion del partido opositor MDC, alterando el equili-
brio de fuerzas en el parlamento después de afios de gobierno précticamente en solitario por parte del ZANU-PF, tendencia confirmada de
nuevo en las polémicas elecciones presidenciales del 2002.
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polizacion de los medios de comunicacion oficiales por
parte del partido en el gobierno, como en los casos de
Zambia y Zimbabwe, entre otros (Kabanje, 2001;
Habasonda, 2001). Teniendo en consideracion ademas
que el parlamento, como instrumento fundamental de
control politico, puede ayudar a limitar el margen de
maniobra para el ejercicio de préacticas autocraticas,
nepotismo y corrupcion, la debilidad general de las fuer-
zas de la oposicion politica acaba también reduciendo la
efectividad de esta institucion propiamente dicha en el
Africa Austral, constituyendo finalmente un fuerte handi-
cap en el proceso de democratizacion de la region.

Los problemas vinculados a la debilidad de los movi-
mientos opositores, a la extension de la cultura del
miedo y del silencio, y al uso abusivo de los medios de
comunicaciéon publicos por parte del partido en el
gobierno para autopublicitarse, siguen igualmente sien-
do an una asignatura pendiente en diversos paises de
la region, entre los que Ultimamente destacan de mane-
ra especial Zambia y Zimbabwe (Habasonda, 2001).

Las précticas de cooptacion de voces criticas o lideres
de la oposicion a cambio de puestos relevantes en el
gobierno, a veces como parte de una politica de recon-
ciliacién nacional, el tradicional respeto africano hacia
la autoridad y a los mayores, o la ausencia de una per-
cepcion de la oposicion desde una perspectiva de cri-
tica constructiva, constituyen otra serie de obstaculos
con los que la formacion y fortalecimiento de movi-
mientos opositores se ha encontrado en estas socieda-
des (Olukoshi, 1998).

Las practicas de acoso, intimidacién, detencion, acusa-
ciones de espionaje o de difamacion de las autoridades
gubernamentales, etc., ejercidas sobre profesionales de
medios de comunicacién independientes, con frecuen-
cia proximos ideoldgicamente a movimientos oposito-
res al gobierno, son también comunes a muchos de los
paises de la region, destacando especialmente, de
nuevo, la abundante casuistica referida a Zimbabwe y
Zambia durante los Ultimos afiost Entre otros atenta-

dos contra la libertad de expresion, figuran asimismo
las confiscaciones de publicaciones por motivos politi-
cos, con el objetivo de evitar que la ciudadania tenga
acceso a determinadas informaciones, como en los
casos de algunos materiales de corte secesionista en
Barotseland (Zambia) y Caprivi (Namibia) (Kabanje,
2001; Habasonda, 2001).

Por otro lado, las transiciones democraticas multipartidis-
tas han ido casi siempre acompafiadas de una ola gene-
ralizada de liberalizacion economica de los diferentes
mercados Y resurgimiento de la filosofia anti-intervencio-
nista, de la mano de la implementacién de los impopu-
lares programas de ajuste estructural, con claros efectos
negativos sobre los niveles de pobreza, incremento de las
desigualdades sociales, etc. De esta forma, tales sistemas
de democracia representativa han sido identificados con
la larga serie de drasticas consecuencias que la imposi-
cion de estas reformas econoémicas ha ocasionado sobre
las condiciones de vida de los grupos sociales mas des-
favorecidos. Este hecho ha abierto, por tanto, un proce-
so de deslegitimacién de este conocido como “formato
occidental de democracia”, dado que la participacién de
los diferentes agentes sociales afectados por dichas medi-
das, en términos de consulta o toma de decision, gene-
ralmente ha brillado por su ausencia (Sachikonye, 1995;
Tjonneland, 1998; Olukoshi, 1998).

Por Gltimo, parece generalmente aceptado que los pro-
cesos electorales en estos paises se han caracterizado
por sus abundantes carencias y limitaciones, envueltos
con frecuencia por un manto de amplia polémica debi-
do a la existencia de irregularidades de diverso tipo. En
este sentido, los problemas han venido en la forma de
deficiencias en el registro de votantes, acusaciones de
compra o falsificacion de votos, alteracién de la nor-
mativa electoral dificultando el voto en las zonas de
mayoria opositora, etc., que han provocado habitual-
mente la no aceptacion de los resultados y la consi-
guiente inestabilidad politica amparada en la falta de
legitimidad de los comicios®. Ello refuerza las tesis de

% Estos hechos han sido reiteradamente denunciados en los Gltimos afios por MISA (Media Institute of Southern Africa), una organizacién no
gubernamental, que surge con la pretension de consolidar las practicas democréticas y el respeto a los derechos humanos, mediante la pro-
mocion del libre flujo de informacion y la cooperacion entre los trabajadores de los medios de comunicacion. Para una mayor informacion al

respecto, aciidase a www.misanet.org.

% Estos parecen haber sido los casos, entre otros, de las elecciones en Angola y Mozambique en 1994, Tanzania y Zimbabwe en 1995, Zambia
en 1996, Lesotho en 1998, y Zimbabwe en 2000 y 2002. El caso de Lesotho es especialmente significativo a este respecto, al poner de mani-
fiesto las graves consecuencias en términos de inestabilidad politica que este tipo de situaciones pueden acabar generando.
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los que consideran que la celebracion de elecciones,
en si misma, no es garantia de estabilidad, de tal forma
que frecuentemente son los propios sistemas electo-
rales, o las circunstancias particulares en las que se
desarrollan dichos comicios, los que se convierten en
factores de desestabilizacion politica (Matlosa, 2000b).

Para hacer frente a este tipo de situaciones se han crea-
do comisiones electorales independientes en diferentes
paises de la region, si bien en algunos casos siendo acu-
sadas también de falta de independencia con respecto al
partido en el poder y, por tanto, de escasa credibilidad
de cara al electorado. Igualmente, la escasez de recursos
humanos y financieros para acometer los gastos corres-
pondientes a estos servicios de salvaguardia de derechos
y libertades democraticas han dificultado seriamente la
capacidad de estos estamentos para realizar su labor de
forma adecuada (Save-Soderbergh, 2000). Pero, las expe-
riencias pre y post electorales de algunos de estos paises
han estado asociadas no solamente a cierta inestabilidad
politica, propia incluso de democracias avanzadas, sino
también a enfrentamientos violentos, pérdida de vidas
humanas, destruccion de propiedades y disturbios calle-
jeros, o incluso desencadenamiento de guerras civiles
propiamente dichas (Kadima, 2000).

Asi, por un lado, pese a las dificultades ahora sefiala-
das, es innegable que durante estos Ultimos afios se
han producido en el subcontinente diferentes progre-
sos en materia de gobernabilidad y buen gobierno, en
un intento de garantizar la transparencia de los comi-
cios electorales, el respeto de los derechos humanos, la
ausencia de corrupcion, o unos mayores indices de
representacion de las mujeres en cargos de responsa-
bilidad politica. Para tal fin, han sido creadas diferentes
instituciones y comisiones en la mayor parte de los pai-
ses de la region (Angola, Botswana, Lesotho, Malawi,
Mauricio, Mozambique, Namibia, Seychelles, Sudéfrica,
y Zambia), lo que implica un paso hacia adelante en el
proceso de profundizacién y consolidacion de sus sis-
temas democraticos mas alla de la mera celebracion de
elecciones multipartidistas.
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Por otro lado, sin embargo, aun bajo la consciencia de
tales significativas mejoras en estos Gltimos tiempos, los
procesos de consolidacion democrética en el Africa
Austral siguen padeciendo los efectos de una amplia
gama de factores que contribuyen a su inestabilidad:
declive econémico y reduccion de la capacidad del
Estado para la provision de servicios sociales en el con-
texto de la aplicacion de programas de ajuste estructu-
ral* (Tanzania, Zambia, Zimbabwe, y Malawi); lucha
por el control del poder y de los recursos escasos
(Lesotho y Malawi); expectativas populares no cumpli-
das en el marco de la ansiada transicién politica hacia
sistemas de gobierno mayoritario (Namibia, Sudafrica y
Zimbabwe); dominio del partido en el poder que obs-
taculiza la configuracion de una oposicion constructiva
(Lesotho y Swazilandia); limitaciones propias al desa-
rrollo de las democracias liberales (Botswana); desigual
distribucion de la propiedad de la tierra como herencia
del pasado colonial (Sudafrica, Namibia y Zimbabwe);
falta de participacion politica y déficit democratico
(Swazilandia) (Matlosa, 1999).

En definitiva, la region en su conjunto ha experimenta-
do sustanciales mejoras en materia de gobernabilidad y
fortalecimiento de los sistemas de democracia formal,
dando pie a diverso tipo de interpretaciones optimistas
respecto al contexto politico en el futuro proximo. No
obstante, el panorama actual configurado por procesos
de democratizacion conflictivos, inestables y poco con-
solidados, limitados al &mbito de la democracia repre-
sentativa, y en un contexto de ausencia de otro tipo de
libertades y derechos democraticos, pone sobre la
mesa un amplia serie de incAgnitas e incertidumbres
sobre las relativamente extendidas alegres previsiones
iniciales.

Es decir, que una valoracion general sobre el estado
actual de los procesos de democratizacion en la region
y sus perspectivas nos debe llevar a recurrir a una acti-
tud prudente y reticente a interpretaciones eufdricas
respecto a unos procesos de democratizacion aun débi-
les e inciertos.

® Los vinculos entre el incremento en los niveles de deuda y las consecuencias sociales del ajuste estructural, por un lado, y la inestabilidad
politica o el desencadenamiento de conflictos, por otro, han sido destacados por diferentes analistas. La falta de unas condiciones minimas en
cuanto a la satisfaccion de necesidades primarias se convierte por ello en una verdadera amenaza para el proceso de democratizacion del con-
tinente (Dan Smith, 1992; Barrat-Brown, 1994; Chossudovsky, 1997; Olukoshi, 1998a,b; Buthelezi, 2000).
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5. La practica de los agentes de cooperacion
en el Africa Austral: asistencia democratica

y construccion de la paz

La insistencia de los diferentes organismos multilatera-
les por incluir la gobernabilidad y el respeto a los dere-
chos humanos en los programas de cooperacion al
desarrollo ha posibilitado que muchas de las agencias
de cooperacion hayan desarrollado diferentes estrate-
gias y planes de incorporacion de estos elementos en
sus politicas. No obstante, como ya habra ocasion de
comprobar, el discurso general de la asistencia interna-
cional para la democracia y la construccion de la paz
no suele coincidir con la realidad de sus intervenciones
en la préctica.

En este apartado, a partir de la realidad recién descrita
en el Africa Austral, se presenta una caracterizacion de
algunos de los documentos programaticos y de las
intervenciones en la region en materia de gobernabili-
dad y prevencion de conflictos por parte de diversos
organismos multilaterales y agencias nacionales de
cooperacion. Ademas de una aproximacién general a
distintos agentes, se analizaran con mayor detenimien-

to las experiencias de la Union Europea y la Agencia
Espafiola de Cooperacién Internacional, como agentes
donantes, y la perspectiva de la SADC, a nivel regional,
y de la Union Africana (UA) y la NEPAD (The New
Partnership for Africa’s Development), para el conjunto
del continente africano, como representativas de los
intereses y de las iniciativas de los paises receptores de
la cooperacion internacional.

5.1. Agencias multilaterales

5.1.1. CAD, PNUD,AID

En primer lugar, mediante el cuadro que se ofrece a
continuacion, se realiza con caracter introductorio una
breve aproximacion a la realidad de diversas agencias
multilaterales de cooperacion, mediante la compara-
cion esquematica entre sus concepciones de la demo-
cratizacion o de la construccion de la paz, y entre las
estrategias y practicas de ellas derivadas.
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Documentos y estrategias

Conceptos relativos a democratizacion y construccion de la paz

CAD/OCDE

~ Comité de Ayuda para el Desarrollo/ _
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico

« Orientaciones del CAD en
desarrollo participativo y buen
gobierno (OCDE/DAC, 1997a).

« Directrices sobre Conflictos, Paz y
Cooperacion al Desarrollo (OCDE
/DAC, 1997b).

< El papel de la cooperacién para el
desarrollo en los albores del siglo
XXI (OCDE/DAC, 1998).

Buen Gobierno; Reforma estructural, fortalecimiento del sistema legal y del acceso a la jus-
ticia y de la seguridad, impulso de las reformas administrativas y de las empresas publicas,
asistencia técnica a gobiernos locales, apoyo técnico a proyectos de defensa de los derechos
humanos, participacion en los proyectos y metodologias de evaluacién de la participacion,
corrupcion y gastos militares.

Prevencidn de conflictos: Reforma de la justicia, la seguridad y el sistema politico democra-
tico (reforma de la policia, de las fuerzas armadas, del sistema judicial, del sistema legal, cre-
acion de sistemas pluripartidistas y apoyo a la libertad de expresién e informacién) y medi-
das a favor del buen gobierno (lucha contra la corrupcion, y a favor de la transparencia).

Condicionalidad como método de persuasion.

PNUD

Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

= Gobernabilidad para el desarrollo
humano sostenible. Un documento
para la politica del PNUD (UNDP,
1997).

< Integrando los Derechos Humanos
con el Desarrollo Humano
Sostenible. Un documento para la
politica del PNUD (UNDP, 1998).

Gobernabilidad y derechos humanos: instituciones legislativas, judiciales y electorales, ges-
tion del sector publico y privado, descentralizacion y soporte de la gobernabilidad local,
organizacion de la sociedad civil, medidas especificas de gobernabilidad en circunstancias
especiales.

Criterios de puesta en préactica: vinculacién de los derechos humanos con la erradicacion de
la pobreza, la prioridad de los grupos excluidos y del trabajo en cooperacion con las ONG
y las organizaciones de la sociedad civil, la importancia del contexto donde se va a desarro-
llar el programa o el proyecto, la clarificacion de las relaciones entre donante y receptor, la
necesidad de coordinarse con el Alto Comisionado de Derechos Humanos de Naciones
Unidas, fortalecer los derechos humanos en el nivel nacional y establecer alianzas con los
protagonistas de los procesos.

Tipo de Intervencion del PNUD en Africa Austral: programas de reconstruccion tras catés-
trofes naturales y conflictos armados, de reintegracion de desplazados y excombatientes,
capacitacion del personal de seguridad y justicia y eliminacién de minas antipersonales.

AID/Banco Mundial

Asociacion Internacional de Desarrollo (BM)

« Gobernanza y desarrollo (WB,
1992).

= El Estado en un mundo cambiante
(WB, 1997).

« De la planificacion al Mercado.
(WB, 1996).

Buen Gobierno: Reformas gubernamentales, mejora de la eficiencia del sector publico, capa-
citacion institucional en la reforma macroeconémica, facilitar la inversion y el comercio del
sector privado y lucha contra la corrupcion.

Tipo de Intervencion del AID: Condicionalidad econdmica + condicionalidad politica. A tra-
vés del marco de evaluacion institucional y las politicas por pais o Country International
and Policy Assessement y de las revisiones institucionales y de gobernabilidad o Institutional
and Governance Reviews (IGR) se condiciona la concesion de prestamos.

Elaboracion propia

Tal y como se ha expresado anteriormente, se produ-
cen considerables diferencias entre la concepcién de
buen gobierno del Banco Mundial y la de gobernabili-
dad del PNUD. En cualquier caso, debe sefialarse que
ninguna de ambas instituciones ha pretendido jugar un
papel de liderazgo a la hora de coordinar la asistencia
internacional en este terreno. Ello, no obstante, no sig-
nifica que éstas no hayan ejercido influencia alguna

sobre el resto de los agentes de la cooperacion inter-
nacional. De hecho, la UE esta utilizando metodologi-
as similares a las que ha puesto en marcha el AID del
Banco Mundial para evaluar instituciones y politicas
por paises. Del mismo modo, la idea de gobernabilidad
democratica del PNUD, al menos en el nivel tedrico®,
ha sido inspiradora de las estrategias e intervenciones
de algunas de las agencias bilaterales de cooperacion

% Hay que subrayar que este organismo de Naciones Unidas ha mostrado desde un principio una clara vocacion por incidir en el ambito teo-
rico tratando de que otros actores de la cooperacidn internacional interioricen sus propuestas. Sin embargo, esta estrategia tal vez obedezca
mas a una reaccion ante la crisis econdmica y politica de la ONU que a una intencion predeterminada.
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que se han propuesto ir mas alla de una vision tecno-
cratica y economicista de la gobernanza®.

En cuanto al CAD, al igual que la UE, también es un
referente obligado para las diferentes agencias euro-
peas de cooperacion en esta labor de incorporar la
gobernabilidad y la prevencion de conflictos como
area estratégica de sus intervenciones de desarrollo.
Hay que destacar que esta institucion ha realizado
ultimamente un esfuerzo por fortalecer la vinculacion
entre la AOD, la prevencién de conflictos y la nece-
sidad de orientar esta ayuda hacia la “estabilidad
estructural” desde una perspectiva de largo plazo
(Ruiz, 1998).

5.1.2.Uni6n Europea

Entre las diferentes aproximaciones emprendidas por la
Unién Europea en materia de democratizacion y cons-
truccion de la paz cabe destacar las siguientes:

a) La Iniciativa Europea para la Democracia y los
Derechos Humanos de 1994, que agrupaba las
lineas presupuestarias de derechos humanos,
democracia y prevencion de conflictos destinadas
a financiar proyectos liderados, tanto por ONGs*
como por organismos multilaterales. Esta iniciativa
estaba encaminada a apoyar la consolidacion de
los procesos de democratizacion, la buena gestion
publicay el estado de derecho, ademas de fomen-
tar aquellas acciones encaminadas al estableci-
miento de tribunales internacionales y contra la
abolicion de la pena de muerte, la tortura, la
impunidad, el racismo, la xenofobia y la discrimi-
nacion de minorias y poblaciones autéctonas.

b) La Comunicacién de Democratizacion, Estado de

Derecho, respeto a los Derechos Humanos y Buen
Gobierno de marzo de 1998, que pretende que los
paises receptores de la ayuda gestionen los asuntos
pulblicos de una manera transparente, responsable,
participativa y equitativa y respetando los derechos
humanos conforme al estado de derecho. En este
documento se prevén las clausulas democréticas de
“no ejecucién” y de “incumplimiento” mediante las
cuales la ayuda queda condicionada al cumplimien-
to o respeto de los principios sefialados®.

A medida que el discurso de la gobernabilidad y
las propuestas de las instituciones financieras
internacionales van ganando terreno al de los
derechos humanos en el seno de la UE, las politi-
cas de asistencia democratica se orientan cre-
cientemente a las reformas institucionales y admi-
nistrativas y a la lucha contra el fraude y la corrup-
cion, aunque también se priorizan otras iniciativas
encaminadas a la educacion en materia de dere-
chos humanos y de consolidacion de la sociedad
civil, m&s concretamente en términos de partici-
pacion de las mujeres y fomento de los medios de
comunicacion independientes®.

¢) La Comunicacion de la Comision sobre la preven-

cion de conflictos en los programas de ayuda de
abril del 2001, en la que ademas de integrar la pre-
vencion de conflictos se prevé el refuerzo del esta-
do de derecho y de las instituciones democraticas,
el apoyo a los procesos de reconciliacion, y el
reconocimiento del papel que desempefia la
sociedad civil y sus manifestaciones™.

% Esta es la posicion de la DFID (2001) que, como se vera seguidamente, parte de una concepcion de gobernabilidad mas amplia. Segun algu-
nos documentos de esta agencia, las instituciones financieras internacionales tienen limitado su mandato a la gobernabilidad econdmica, a pesar
de que en los Ultimos tiempos traten de ampliar su &mbito de accion. La aproximacion del Banco Mundial a la cuestion del buen gobierno y
la reforma estatal es excesivamente tecnocratica y ambiciosa y poco realista.

o Ver en: http://europa.eu.int/scadplus/leg/es/Ivb/r10110.htm, (diciembre 2002).

% Los precedentes de esta clausula democrética hay que situarlos en 1995 en las provisiones para suspender la ayuda en caso de repentinas
interrupciones en el proceso democratico y en el fomento del didlogo politico como instrumento para desbloquear situaciones de retroceso
democratico o de conflicto.Ver en: http://europa.eu.int/scadplus/leg/es/Ivb/r10102.htm, (diciembre 2002). Por lo que respecta a la prevencion
de conflictos y a la gestion de crisis, el Parlamento Europeo aboga por la aplicacion estricta del principio de condicionalidad.

® Las dos fuentes principales de financiacién para la democratizacion y la gobernabilidad son el Capitulo B7-70 del presupuesto de la CE y el
FED para los paises ACP, y la tendencia es a financiar cada vez mas programas que tienen por objetivo el estado de derecho y la reforma judi-
cial (Santiso, 2002).

 \er en: http://europa.eu.int/futurum/documents/press/sp140702_es.htm, (diciembre 2002). Se prevé la prevencién de conflictos a largo plazo
0 “proyeccion de estabilidad”, y la gestion de conflictos a corto plazo o “reaccion rapida” (Santiso, 2002).
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UNION EUROPEA: Democratizacion y construccion de la paz

Documentos

Concepciones sobre democratizacion
y construccion de la paz

Intervenciones de asistencia democratica
y construccion de la paz en Africa Austral

< Iniciativa Europea para la
Democracia y los Derechos
Humanos (UE,1994).

< Comunicacion de
Democratizacién, Estado de
Derecho, respeto a los
Derechos Humanos y Buen
Gobierno (UE, 1998).

= Comunicacion de la
Comision sobre la
prevencion de conflictos en
los programas de ayuda
(UE, 2001).

Buen Gobierno: Gestionar los asuntos
publicos de una manera transparente, res-
ponsable, participativa y equitativa obser-
vando el debido respeto a los derechos
humanos y el estado de derecho.

Prevencion de conflictos: Enfrentarse a las
causas origen del conflicto: refuerzo del
estado de derecho y de las instituciones
democraticas, apoyo a los procesos de
reconciliacion, reconocimiento del papel
de la sociedad civil y la implementacion
de una estructura civil y militar para las

Marco institucional:

Convencion de Cotonou: Se fijan estrategias de didlogo
politico, relaciones comerciales, y cooperacion.

NEPAD: Objetivos: fortalecimiento democrético, protec-
cion de los derechos humanos, promocion del estado de
derecho y buen gobierno.

Instrumentos:

condicionalidad de incentivos (sanciones + didlogo poli-
tico) estrategias de apoyo por paises o (CSS); documen-
tos de estrategia comin (CSP) y programas nacionales
indicativos (NIP).

Areas de intervencion:

misiones internacionales.

Estrategia en materia de prevencion de conflictos en
Africa

Programa sobre corrupcion en el contexto de la NEPAD
Asistencia humanitaria en la atencién de refugiados y
mitigacion de catastrofes naturales.

Elaboracion propia

En cuanto a las intervenciones en materia de pacifi-
cacion y resolucion de conflictos, ademas de vincular
la prevencidn con la asistencia democratica™, la politi-
ca comUn en materia de seguridad y defensa de la UE
(PESD) esta procediendo a la creacién de una estruc-
tura civil y militar para las misiones internacionales que
pronto tendra su concrecién en una “fuerza de reac-
cion rapida”. No obstante, parece ser que la lucha con-
tra el terrorismo internacional va a convertirse en un
elemento central de la PESD, lo que previsiblemente
suponga alteraciones profundas en las intervenciones
de la UE en materia seguridad y pacificacion.

Por otra parte, en la actualidad, la Unién Europea es el
agente de cooperacion internacional que mas Ayuda
Oficial al Desarrollo proporciona, tanto a nivel mundial
en general, como para el continente africano en parti-
cular. Para ello cuenta con diferentes instrumentos™
basados en el apoyo macroeconémico y presupuesta-
rio, en la financiacion de proyectos clasicos y ayudas a
ONGs y otros agentes no estatales. Esta previsto que el
presupuesto de la UE para Africa durante el quinque-
nio 2002-2006 ronde los 17.000 millones de euros, unos
3.400 millones anuales (EU, 2002). En el siguiente cua-
dro se presenta la estimacion del destino sectorial de
estos fondos.

Sectores prioritarios para el futuro apoyo de la Comunidad Europea en Africa (2002-2007)

Infraestructura (principalmente transporte) 24%
Apoyo presupuestario en el marco de las estrategias de reduccion de la pobreza 14%
Apoyos especificos al sector de la educacion y de la salud 14%
Desarrollo del sector privado 12%
Gobernabilidad, Democracia y Derechos Humanos 10%
Otros: incluyendo agricultura, medioambiente, agua, ayuda humanitaria y programas multisectoriales 26%

Fuente: The EU and Africa. A Partnership for Development. July 30, 2002.

™ La integracion de la prevencion de los conflictos en los programas de ayuda se llevara a cabo a través del refuerzo del estado de derecho y
de las instituciones democraticas, el apoyo a los procesos de reconciliacion, el reconocimiento del papel que desempefia la sociedad civil y la
politica europea comdn en materia de seguridad y defensa (sobre todo mediante los instrumentos para la gestion de crisis civiles y militares).

7 Entre dichos instrumentos cabria citar el apoyo a los Paises Pobres Altamente Endeudados, sobres especificos regionales, facilidades de inver-
sion, Banco Europeo de Inversion y la Ayuda Humanitaria a través de ECHO.
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Ademas de lo acordado en la convencion de Cotonou®,
existe también un plan de accion para la participacion
sistematica de la sociedad civil dentro del marco de los
denominados “partnership agreements”, que prevé la
consulta, consejo y seguimiento sobre este acuerdo por
parte de diversos estamentos de dicha sociedad civil, lo
que implica, al menos a nivel formal, un afianzamien-
to del rol de los actores no estatales en ambitos como
la gobernabilidad, la prevencion de conflictos y la
construccién de la paz. De hecho, en diferentes articu-
los del Acuerdo de Cotonou se subraya el papel de la
sociedad civil, las organizaciones comunitarias y las
ONGs en la prevencién de conflictos, la construccién
de la paz y el didlogo politico (HANND, 2001).

Entre los principales instrumentos de la cooperacion de
la UE deben destacarse dos en especial: los fondos de
recursos garantizados y los fondos de inversion, que
sustituyen a un complejo sistema anteriormente en
vigor. Tras los acuerdos de Cotonou se han disefiado
las estrategias de apoyo por paises (Country Support
Strategies o CSS) que sirven de guia para la coopera-
cién de la UE, y que a partir de la correspondiente eva-
luacion permiten introducir cambios en la asignacion
de ayudas en funcion del “grado de desempefio” o
implicacién de los gobiernos en los objetivos de la
democratizacion y pacificacion.

Sin embargo, si tenemos en cuenta el analisis de los
“documentos de estrategia comdn” (CSP) y los “pro-
gramas nacionales indicativos” (NIP) de los distintos
paises africanos, derivados del “marco de cooperacion
comunitaria” del 2000, se puede concluir que tres cuar-
tas partes de la ayuda se invierten en el sector de los
transportes y en el apoyo a las medidas macroecono-
micas (APRODEYV, 2002). Esta realidad constata que la
ayuda europea va dirigida principalmente al fortaleci-
miento de las instituciones estatales y a la complemen-

tacion de las condicionalidades de primera y segunda
generacion, dejando un escaso margen a la partici-
pacion de la sociedad civil.

Esta participacion resultard complicada mientras que
las prioridades de los citados programas nacionales
indicativos sigan siendo las grandes infraestructuras y
la macroeconomia. En esta linea la sociedad civil solo
es beneficiaria de pequefios proyectos que quedan al
margen de las principales lineas de actuacion. A este
respecto, algunos autores sefialan que la condicionali-
dad vy la préactica de la asistencia para la consolidacion
de la democracia de la UE con otros paises tiene que
desvincularse del liderazgo de las instituciones finan-
cieras internacionales y de sus estrategias de reduccion
de la pobreza, y crear una aproximacion propia basa-
da en el verdadero didlogo politico (Sohet y Ulmer,
2002; Santiso, 2002).

En cuanto a las relaciones entre la Unidn Europea y la
nueva Union Africana en el ambito de la democratizacion
y la pacificacion, hay que enmarcarlas en el contexto de
la convencién de Cotonou, y en funcion de los objetivos
de la NEPAD y las nuevas prioridades fijadas por los acto-
res africanos, que trataremos posteriormente.

El didlogo politico (o la condicionalidad positiva) entre
la UE y Africa gira en torno a los denominados ele-
mentos esenciales: paz, seguridad y calidad de la
gobernabilidad, coincidiendo con los prerrequisitos
fijados por la NEPAD en términos de fortalecimiento
democratico, proteccion de los derechos humanos,
promocién del estado de derecho y buen gobierno.
Este dialogo tiene lugar tanto entre la UE y cada pais,
como, de manera creciente durante los Ultimos afios,
en base a una dimensién regional. Ejemplo de este dlti-
mo formato en el caso particular del Africa Austral es
la conocida como “Iniciativa de Berlin”, que desde
1994 prioriza el dialogo politico entre la SADC y la UE.

% La convencion de Cotonou, que sucede a los Acuerdos de Lomé, y que fue firmada en el afio 2000 por 48 paises del Africa Subsahariana y
el resto de paises del grupo ACP, fija las estrategias de dialogo politico, las relaciones comerciales preferenciales y los recursos de la coopera-
cion al desarrollo para los proximos 20 afios entre la UE y estos paises africanos. Respecto a las relaciones comerciales los objetivos son esta-
blecidos en términos de mejora del acceso a los mercados mundiales, y europeos en particular, por parte de los productos africanos. De la
misma forma, se pretende fomentar la integracion regional entre paises africanos y reforzar sus lazos econémicos con la UE mediante la apli-
cacion de los denominados Economic Partnership Agremments sobre la base de la reciprocidad. (EU, 2002). No obstante, se han destacado
diferentes consecuencias negativas de este tipo de acuerdos para la formacion de areas de libre comercio entre paises africanos individuales,
0 grupos regionales, y la UE, en un contexto en el que el acuerdo entre Sudéafrica y la Europa de los 15, con el fin de facilitar sus intercam-
bios comerciales bilaterales (Trade, Development and Cooperation Agreement o TDCA de 1999), acelera el proceso de liberalizacién para el
resto de sus vecinos, provocando diversos efectos indirectos y desequilibradores sobre sus economias en términos de desproteccion e incerti-
dumbre, asi como sobre los proyectos de integracion regional en curso en el Africa Austral (Bidaurrazaga, 2002).
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Un tercer ambito en el que se desarrolla dicho dialogo
politico durante los ultimos afios es el continental, a
través de cumbres entre los paises africanos y los esta-
dos miembros de la UE, como la celebrada en El Cairo
en el afio 2000, que contard con el correspondiente
seguimiento en la cumbre de Lishoa en el 2003.

Recientemente la UE también se ha visto envuelta en
diversas actividades de prevencion de conflictos, en la
financiacion de programas de desmovilizacion y
reconstruccion, y apoyando los propios esfuerzos afri-
canos de mediacion protagonizados por organos de
caracter tanto regional como continental. A este res-
pecto cabe citar, entre otros, casos como el proceso de
Lusaka, el dialogo intercongolefio, o la mision de
Etiopia y Eritrea (EU, 2002).

Las sanciones y el didlogo politico con Zimbabwe,
Zambia, Madagascar y R.D. del Congo han sido a lo
largo del afio 2002 objeto de discusion en el seno de la
UE™. Este diélogo politico y el planteamiento de la “con-
dicionalidad de incentivos” que define la nueva politica
de cooperacion de la UE con los paises ACP necesita de
nuevos instrumentos para llevar a cabo las evaluaciones
de los procesos de democratizacion y de gobernabili-
dad. No cabe duda, en este sentido, que la préactica de
la condicionalidad y de las clausulas democraticas es
sustancialmente mas complicada que la teoria.

En general, las intervenciones en el Africa Austral en
materia de gobernabilidad y pacificacion han ido enca-
minadas basicamente a la creacion de una estrategia
comuln en materia de prevencion de conflictos para el
conjunto del continente, a aprobar un programa de
apoyo a las recomendaciones sobre corrupcion y
gobernabilidad identificadas en el contexto de la
NEPAD, y a la asistencia humanitaria para la atencion
de refugiados, desplazados y demas victimas ante situa-
ciones de catastrofes naturales o emergencias de otro
tipo™ (UE, 2001; Intermén-Oxfam, 2002).

Es decir, la cooperacion para la democracia y la pre-
vencion de conflictos de la UE consta de un sinfin de
organizaciones, estrategias, actores, donde la falta de
coordinacion entre lo bilateral y lo multilateral, provo-
ca que su politica de cooperacion al desarrollo se
caracterice por la incoherencia. Para optimizar dicha
politica de cooperacién seria conveniente fortalecer el
didlogo politico, impulsar la descentralizacion en la
toma de decisiones, crear oficinas por paises, impulsar
y fortalecer su oficina de cooperacién (Europeaid),
crear nuevos procedimientos financieros y contar con
méas personal experto que mejore la capacidad de la
Comision para poner en marcha programas de reforma
estatal (DFID, 2001).

5.2. Agencias bilaterales

5.2.1. USAID, DFID, NORAD

Con el fin de completar esta vision general de las estra-
tegias e intervenciones de las agencias internacionales
en materia de gobernabilidad y prevencién de conflic-
tos, se ofrecen seguidamente las lineas basicas de
diversas agencias bilaterales, en concreto, la USAID
(EEUV), el DFID (Reino Unido), y la NORAD
(Noruega).

En la definicion de los objetivos de las estrategias en el
ambito de la asistencia para la democracia de los dife-
rentes agentes bilaterales encontramos algunas diferen-
cias. La USAID opta por el término de buen gobierno
remarcando la dimensién de la eficiencia institucional,
mientras que la DFID y la NORAD, al igual que la AECI
(Espafia), como ya se vera a continuacion, optan por la
idea de gobernabilidad. Mas concretamente, en
referencia a estas tres Gltimas, la agencia britanica vin-
cula la gobernabilidad a la prioridad de la lucha contra
la pobreza, la agencia noruega se centra en la lucha
contra la corrupcién y la agencia espafiola en la pro-
mocion de la democratizacion y el estado de derecho.

™ Estos paises africanos figuran en la lista de paises de bajo desempefio o de democracias de baja intensidad, por lo que son prioridad de la
UE a la hora de promover la gobernabilidad democratica y el estado de derecho. Madagascar y Zambia han sido objeto de observacién y de
asistencia electoral por parte de la Unién Europea, mientras que a Zimbabwe y a R.D. del Congo se les ha suspendido la ayuda parcialmente.
Las relaciones con Zimbabwe se han deteriorado significativamente durante los Gltimos afios debido al polémico programa de expropiacion de
tierras, la violencia contra los granjeros blancos, la campafia de intimidacién contra la oposicion, la erosion gradual del estado de derecho y la

expulsion del director de la misién electoral de la UE (Santiso, 2002).

™ En el afio 2002, las intervenciones de la UE han estado centradas en la atencion de refugiados de la crisis de los grandes lagos en Tanzania,
el conflicto de la RepuUblica democratica del Congo y las crisis alimentarias y apoyo a refugiados en la regién en general.
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Documentos y estrategias

Concepciones sobre democratizacion
y construccion de la paz

Intervenciones de asistencia democratica y construc-
cion de la paz en Africa Austral

Agencia Internacional para el Desarrollo EE.UU. (USAID)

« Centro para la Democracia
y la Gobernabilidad,
creado en 1994,

= Democracia y Gobernanza:
Un marco (Center for
Democracy and
Governance, 1998).

- Conflictweb (USAID,2002).

Buen Gobierno: La capacidad de un
gobierno para desarrollar un proceso de
gestion efectivo y eficiente.

Areas de intervencion: Reforma judicial,
elecciones, participacion ciudadana, y forta-
lecimiento de la capacidad gubernamental.

Prevencion de conflictos:

De la vision cortoplacista (intervencion
inmediata) a una perspectiva de preven-
cion de conflictos (vinculada a la seguri-
dad de los EE.UU.)

Instrumentos:

Iniciativa para el Africa Austral: Erradicar la pobreza y
el SIDA/VIH, combatir la violencia en Zimbabwe, R.D.
del Congo y Angola.

REDSO (USAID’s Regional Economic Development
Services Office for Eastern and Southern Africa): Fondo
de Respuesta Rapida de Conflictos (Conflict Quick
Response Fund)

Programas especificos de paises (Country Specific
Programmes)

Departamento para el Desarrollo Internacional Reino Unido (DFID)

e Libros blancos de
desarrollo Internacional
(1997 y 2000).

« Documento “Making
Government work for poor
people” (DFID, 2001).

Gobernabilidad: La gobernabilidad no es
posible sino se erradica la pobreza. Mal
gobierno asociado a la pobreza y al con-
flicto.

Areas de intervencion: Transformacion de
los sistemas politicos, la estabilidad macro-
econémica y de la inversion, seguridad
nacional, responsabilidad y honestidad de
los gobiernos.

Prevencion de conflictos:

No tiene una estrategia especifica de pre-
vencion de conflictos (este elemento
incluido en otras estrategias).

Modalidad de cooperacién:

En los paises de ingresos medios se opta
por la asistencia técnica en lugar de por la
transferencia de recursos.

Contexto:

Fijar los objetivos del desarrollo sobre los compromisos
adquiridos en Conferencias de Naciones Unidas y coor-
dinacion internacional.

Apoyo a los gobiernos comprometidos en la erradica-
cién de la pobreza.

Enfasis legado del apartheid como generador de desi-
gualdad y pobreza.

Instrumentos:

Impulsar iniciativa internacional a favor de los Paises
Pobres Altamente Endeudados (1999)

Documentos estratégicos por pais y regionales (Country
and institutional Strategy Papers y Southern Africa
Region Strategic Paper 2002): Prevencién de conflictos,
recursos acuiferos, VIH/SIDA, seguridad alimentaria, cre-
acion de empleo, gobernabilidad, eficiencia de los servi-
cios publicos, desarrollo rural sostenible, mejora de salud
y educacion de las personas pobres, crecimiento econo-
mico que beneficie a los pobres, reforma de la tierra.

Agencia para la Cooperacion al Desarro

llo Noruega (NORAD)

« La estrategia NORAD para
el 2000-2005 “NORAD
invierte en el futuro”
(1999).

< Plan de Accién NORAD
para buen gobierno y
contra la corrupcion 2000-
2001 (NORAD, 2000).

= Guia para la Evaluacion de

Derechos Humanos
(NORAD, 2001).

Gobernabilidad: alcanzar responsabilidad,
transparencia, participacion, estado de
derecho, y capacidad y competencia de
los actores para implementar las medidas.
Objetivo prioritario: frenar la corrupcion.

Principios: Protagonismo del pais receptor,
concertacion del proceso de desarrollo
entre los distintos agentes, largo plazo,
equiparacion de lo estructural y social a los
asuntos macroecondmicos y financieros.

Prevencion de conflictos:

No tiene una estrategia especifica de pre-
vencion de conflictos (este elemento
incluido en otras estrategias).

Contexto:

Medicion de la corrupcion a través de los indices de
Transparency International.

Prioridad a la cooperacion regional: Apoyo a la SADC en
la prevencién de conflictos derivados de la desigualdad.

Instrumentos:

“Marco de desarrollo integral” (“CDF”): Paises priori-
tarios: Uganda, Mozambique, Tanzania, Zambia y
Zimbabwe.

Diédlogo politico, apoyo a oficinas nacionales de lucha
contra la corrupcion, apoyo a medios de comunicacion
independientes y a ONGs de derechos humanos vy al
sector legal, apoyo a las reformas de gobierno local y
apoyo a las delegaciones de la organizacion
Transparency International.

Elaboracion propia
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En funcién de estas prioridades, las distintas agencias
pondréan el acento en un ambito de intervencion u otro,
aungue éstos acostumbran a ser bastante similares. En
la medida en que la practica de la cooperacién se con-
centra en la reforma institucional y la lucha contra la
corrupcidn, se puede afirmar que la gobernabilidad y
el buen gobierno son mas prioridades sectoriales que
objetivos centrales de la cooperacion bilateral. En este
sentido, a pesar de los esfuerzos de diferentes organis-
mos por adoptar marcos con una concepcion amplia
de la gobernabilidad democrética, en la que ésta es
entendida como la concertacion de los procesos de
desarrollo entre los distintos actores implicados, es la
concepcion reduccionista, impulsada por las institucio-
nes financieras internacionales, la que estd dominando
la practica de la cooperacion en este terreno.

Sin embargo, hay que resefiar algunas excepciones a
este regla general recién mencionada. Por ejemplo, la
Agencia Noruega de Cooperacién al Desarrollo
(NORAD) ha insistido en la necesidad de invertir algu-
nas tendencias de la cooperacién internacional, como
la preponderancia de las agencias de cooperacién en
fijar los objetivos de desarrollo, el “cortoplacismo”, la
prioridad de las politicas de ajuste estructural frente a
las politicas sociales, la falta de participacion en el pro-
ceso de elaboracion de politicas publicas, etc. En esta
linea, dicha agencia ha estimado conveniente adecuar
los objetivos de gobernabilidad a la realidad de la
ayuda noruega, para lo que ha desarrollado unos ins-
trumentos y una metodologia propios.

Otra excepcion estaria formada por el esfuerzo de la
Agencia Britanica (DFID) por entrelazar los objetivos

internacionales del desarrollo™, la pobreza™ y la gober-
nabilidad, iniciativa que se ha convertido en punto de
referencia para el resto de agencias bilaterales. En cierta
medida, este tipo de discurso cuestiona la vinculacion
préctica entre buen gobierno y reformas econémicas que
fomentan el BM y otras instituciones internacionales.

En sus escritos la DFID también ha sacado a colacion
el tema de las responsabilidades de los donantes, en
tanto en cuanto el buen gobierno y la gobernabilidad
no solo dependen de la actuacion de los gobiernos de
los paises en desarrollo. La corrupcion, la falta de trans-
parencia, el lavado de dinero, las ventas de armas, etc.,
por parte de los paises occidentales inciden de muy
diferentes formas, sin duda, en los procesos de desa-
rrollo de las economias del Sur.

Igualmente, la manera de organizar la asistencia demo-
crética por parte de los donantes, el excesivo protago-
nismo de los proyectos individuales, la falta de coordi-
nacion y el excesivo entusiasmo a la hora de exportar
los modelos ideales de administracion publica, entre
otros factores, han tenido unos efectos directos en la
calidad de la gobernabilidad. En este sentido, se hace
necesario un nuevo modelo de asistencia para la
democracia. Un modelo que: a) mida la efectividad en
funcién de los resultados y no en funcién de los
medios que se disponen; b) mejore la coordinacién
entre agencias donantes; y ¢) sujete a los donantes a las
mismas reglas de transparencia y responsabilidad que
se les exige a los receptores de la cooperacion.

En cuanto a la prevencion de conflictos y la construc-
cion de la paz, se puede constatar que las agencias

7 Los objetivos internacionales de desarrollo para el 2015 son definidos actualmente en los siguientes términos: a) Bienestar econémico (reduc-
cién a la mitad de las personas que viven en la extrema pobreza). b) Desarrollo Humano y Social (educacién primaria universal, progreso en
igualdad de género y empoderamiento de las mujeres eliminando la disparidad de género en la educacién primaria y secundaria para el 2005,
reduccion de la mortalidad infantil en 2/3 para nifios menores de 5 afios, reduccion en 3/4 de la mortalidad maternal, acceso a los cuidados
sanitarios basicos de salud reproductiva...). ¢) Sostenibilidad medioambiental y regeneracion (implementacion de estrategias de desarrollo sos-
tenible en todos los paises para el 2005 y revision de los logros a nivel nacional e internacional) (DFID, 2001). Es indiscutible la influencia del
discurso de la DFID en la gestacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio fijados en la Cumbre del Milenio de la Naciones Unidas en el
afio 2000.

™ Las capacidades que los Estados precisan para trabajar a favor de los méas desfavorecidos son identificadas por el DFID en base a los siguien-
tes objetivos: a) La provision de estabilidad macroecondmica para facilitar las inversiones privadas y el comercio. b) Incrementar los recursos
y planificar y controlar su uso. ¢) Hacer funcionar los sistemas politicos para proveer oportunidades para todas las personas, incluidas las pobres
y marginadas y la sociedad civil en general, y para que estas puedan organizarse e influir en las politicas estatales y locales. d) Garantizar la
provisidn efectiva, universal e igualitaria de los servicios bésicos. e) Garantizar la seguridad personal y de las comunidades mediante el acce-
s0 a la justicia para todo el mundo. f) Gestionar la responsabilidad de la seguridad nacional y resolver las diferencias entre comunidades antes
que estas puedan desembocar en conflictos violentos. g) Y promover gobiernos honestos y responsables que puedan combatir la corrupcion
(DFID, 2001).
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bilaterales de cooperacién no tienen estrategias o pla-
nes especificos de intervencidn. Asi, por lo general, la
practica de la construccién de paz esta vinculada a la
emergencia y a la reconstruccion posbélica, desaten-
diendo los programas a largo plazo y descuidando la
dimensidn cultural de los procesos de paz. Los paises
donantes siguen prefiriendo las intervenciones a corto
plazo, como operaciones multilaterales de manteni-
miento de la paz y la accién humanitaria, frente a ini-
ciativas mas duraderas encaminadas a la reconciliacién,
a la creacién de una cultura de paz, etc.

En el caso particular del Africa Austral, la asistencia
bilateral para la democratizacién y pacificacion, como
ya se destacaba anteriormente, se enfrenta en la actua-
lidad a un nuevo y variado escenario: la rehabilitacion
posconflicto y la reconciliacién en paises como Angola
y R.D. del Congo, el retroceso de las libertades y hege-
monia del partido gobernante en Zambia y Zimbabwe,
y la profundizacién de los procesos de democratiza-
cién en Sudafrica y Mozambique.

Si bien es cierto que se han producido en los Ultimos
afos algunas reformas politicas positivas en la region,
la pobreza, la marginalizacion y la discriminacion de
determinados grupos étnicos y politicos siguen amena-
zando la estabilidad politica. En este sentido, un mode-
lo de cooperacién para la democracia que simplemen-
te pretende instaurar un marco adecuado para llevar a
cabo las reformas econdmicas de primera generacién
puede generar desconfianza entre la poblacion.

Las agencias bilaterales de cooperacion, ademas de tra-
bajar en la mejora de la eficiencia de las instituciones
de los paises del Africa Austral como garantes de las
inversiones y del comercio, deben contribuir al fortale-
cimiento estatal en la provision de servicios sociales, a
incentivar el pluripartidismo y la participacion popular
en los procesos de toma de decision, a facilitar las
reformas agrarias, a incorporar las practicas democrati-
cas responsables de la tradicién indigena en la nueva
configuracién de la democracia, y a impulsar los pro-
cesos de reconciliacion. Pese a que ya se han destaca-
do los primeros pasos dados por parte de algunas

agencias bilaterales en esta direccién, no cabe duda de
que todavia queda mucho camino que recorrer.

5.2.2.Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional
(AECI)

La AECI se encuentra en la actualidad en proceso de
elaboracién de su estrategia de cooperacion en materia
de gobernabilidad, que ha tomado provisionalmente el
titulo de “Estrategia de la Cooperacion Espafiola para la
Promocion de la Democracia y el Estado de Derecho”.

A la espera de su puesta en marcha, el marco de la Ley
de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
(23/1998, del 7 de julio) y el Primer Plan de la
Cooperacion Espafiola 2001-2004 son las referencias
juridicas para las politicas de la cooperacion espafiola
en el ambito de la gobernabilidad™. En funcién de
estos textos, las intervenciones en el terreno de la asis-
tencia democratica deberian de ir orientadas a la pro-
teccion y el respeto de los derechos humanos, a la
igualdad de oportunidades e integracion social de la
mujer y a la defensa de los grupos més vulnerables, el
fortalecimiento de las estructuras democraticas y de la
sociedad civil, y al apoyo a las instituciones, especial-
mente las mas préximas a la ciudadania.

En la futura estrategia para la promocion de la demo-
cracia y del estado de derecho se contemplan los prin-
cipios de la cooperacion espafiola en cuanto al buen
gobierno: la democracia, la lucha contra la pobreza, la
igualdad de género, el diadlogo politico, la accién
diplomética bilateral y multilateral, la unidad de accién
0 coherencia de instrumentos de la cooperacidn, la
coordinacion con otros donantes y la seleccion de
ambitos de intervencion. La cooperacion espafiola tra-
tard de intervenir tanto en la reforma institucional,
aportando la experiencia adquirida en la transicion a la
democracia, como en el ambito de la promocién de
participacién social.

En cuanto a algunas iniciativas concretas, la Estrategia
Espafiola de Cooperacion con los Pueblos Indigenas de

7 Son también destacables a este respecto los documentos correspondientes a las cumbres iberoamericanas, especialmente las declaraciones
de Vifia del Mar de 1996 y de Isla Margarita en 1997, en las que desde los distintos gobiernos iberoamericanos se hace un llamamiento para
construir unas democracias mas eficientes, participativas y transparentes en un contexto de libre comercio y de lucha contra el crimen. También
los objetivos del milenio consensuados en Monterrey en la Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo son una referen-
cia para el fortalecimiento de la gobernabilidad que trata de impulsar la AECI.
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1997 subray0 la necesidad de fortalecer la participacion
de dichos pueblos en los espacios publicos nacionales
mediante el didlogo y el fomento de la concertacion
politica. Como ya se ha sefialado, no es habitual que
una agencia de cooperacion insista en esta dimension
cultural de la gobernabilidad. El Grupo Consultivo de
Estocolmo, que en 1999 agrupd a ONGs e instituciones
para discutir en torno a la reconstruccion de
Centroamérica tras el huracan Mitch, insistio también
en que la asistencia para la consolidacion de la demo-
cracia y la promocion de la participacion precisaban de
una mayor coordinacion entre los donantes y del esta-
blecimiento de una guia de prioridades de los paises
receptores.

Este tipo de iniciativas, sumadas a la proxima elabora-
cién por parte de la cooperacion gubernamental espa-
fiola de una estrategia de promocidn de la democracia
y del estado de derecho, demuestran la existencia de
un interés por redefinir, ampliar y mejorar la calidad de
sus politicas en esta materia.

En cuanto a la prevencion de conflictos, junto con la par-
ticipacion social, el desarrollo institucional y el buen
gobierno, es una de las prioridades sectoriales del Plan
Director de la Cooperacion Espafiola (2001-2004). Entre
sus objetivos se encuentran la integracion de las acciones
humanitarias de emergencia y rehabilitacion con la pre-
vencion de conflictos, la promocidn de la autonomia de
las poblaciones afectadas, el apoyo a la accién en contra
de las minas antipersona, la coordinacién y compatibili-
dad de las politicas de ayuda y la posible creacion de un
sistema de alerta temprana. Pese a ello, sorprendente-
mente, la prevencion de conflictos no es considerada una
prioridad en la propia Ley de Cooperacion.

Dejando a un lado el plano tedrico y juridico, debe men-
cionarse que la agencia espafiola se ha especializado fun-
damentalmente en cuatro areas en el ambito de la gober-
nanza: la reforma judicial, la seguridad ciudadana, la
reforma tributaria y la descentralizacioén administrativa. Si
bien la tendencia es a incrementar los fondos destinados
a proyectos de gobernabilidad, hasta el momento la coo-

peracion espariola se ha caracterizado por la escasez y la
dispersion de estos recursos econdémicos™.

En el campo de la construccion de la paz, la cooperacion
espafiola ha participado activamente en los procesos de
paz de Centroamérica y de Bosnia-Herzegovina. Dado
que el continente africano en general no ha sido histori-
camente un érea prioritaria para la cooperacion espafio-
la, en el Africa Austral su participacion ha sido mas limi-
tada, aunque creciente. Su tarea fundamental ha consisti-
do en facilitar negociaciones de paz, contribuir a la des-
movilizacion de combatientes, supervisar los procesos
electorales, participar en operaciones militares de pacifi-
cacién y enviar ayuda humanitaria.

Los paises priorizados en la region objeto de estudio
son Angola, Namibia, Mozambique y Sudéfrica, y las
intervenciones estan dirigidas a la cobertura de las
necesidades sociales basicas (educacion y sanidad prin-
cipalmente), a la promocion de la gobernabilidad y del
desarrollo institucional, y a la prevencion de conflictos
y construccion de la paz (incluidas las actividades de
emergencia).

En el &mbito del reforzamiento institucional, en estos
Gltimos afios, se ha desarrollado un importante progra-
ma de capacitacion de la policia mozambiquefa y
apoyo a la creacion de un documento nacional de
identidad en Mozambique. En Angola, se cofinanci6
parte del Programa de Rehabilitacion Comunitaria del
PNUD vy otros programas de asistencia técnica (reforma
del sistema penitenciario, asistencia al Instituto de
Meteorologia y al Instituto de Correos y Telégrafos, cre-
acion de una sociedad de desarrollo industrial, forma-
cion de funcionarios y ejecutivos de empresas...). En
Namibia se ha dado apoyo diverso a la Oficina
Nacional de Estadistica y se ha asistido técnicamente a
la empresa publica NAMWATER.

Las intervenciones en el ambito de la construccion de
la paz son mas hien escasas, destacando entre ellas la
dotacion de fondos realizada a la Organizacion para la
Unidad Africana (OUA) con el objetivo de financiar las
actividades de su mecanismo para la prevencién de

 Los fondos destinados a la democratizacion, buen gobierno, derechos humanos y desarrollo participativo supusieron alrededor de trece millo-
nes de euros en el afio 2000. Ademas, este monto se repartio entre los programas de cooperacion descentralizada, de cooperacion bilateral y
los compromisos acordados con la UE y las distintas agencias multilaterales (por ejemplo el programa de gobernabilidad en Centroamérica con
el fondo fiduciario en el PNUD o el programa de gobernabilidad en Indonesia en partenariado con el PNUD y el Banco Mundial en el afio

2000).
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conflictos en el continente, o la intervencién espafiola
en diferentes operaciones de mantenimiento de la paz
en Angola y Mozambiqgue, no consideradas como AQOD.

En cuanto a los planes de la nueva estrategia para el
Africa Subsahariana, se prevé continuar reforzando las
estructuras de los nuevos estados democraticos, la ejecu-
cion de los Documentos de Estrategia para la Reduccion
de la Pobreza y el apoyo a la iniciativa de la NEPAD.

5.3. Iniciativas africanas

Es importante complementar el esquema desarrollado
hasta el momento con la perspectiva y practica de los
beneficiarios de los procesos de pacificacion y demo-
cratizacion, es decir los receptores de una cooperacion
que de manera creciente dice querer hacerles partici-
pes de su propio destino. Asi, a continuacion se pro-
cede a analizar las iniciativas mas recientes, que desde
una perspectiva regional o continental van a influir
sobre los procesos de democratizacion y pacificacion
en el Africa Austral, concretamente, las contempladas
en el marco de la SADC, la UA y la NEPAD.

5.3.1.SADC
(Southern African Development Community)

En las Gltimas tres décadas diferentes gobiernos del
Africa Austral han apoyado la puesta en marcha de
diversas medidas para la promocion de la seguridad
colectiva en la region. Los primeros antecedentes en
este sentido se produjeron mediante la creacién del
ISDSC (Inter-State Defence and Security Committee) en
1975 como parte de la estructura organizativa de los
entonces conocidos como Front Line States (FLS)®, a
modo de foro en el que poder coordinar estrategias en
materia de defensa y seguridad.

En la actualidad, sobreviviendo al propio FLS, e inte-
grado en la estructura de la SADC, el ISDSC junta perio-
dicamente a ministros de defensa e interior, comisarios
de policia y comandantes de las fuerzas armadas para
tratar temas de defensa y seguridad, y realizar reco-
mendaciones en el ambito regional. Entre las principa-
les actividades desarrolladas recientemente por el cita-
do 6rgano, deben destacarse sus labores de formacién
e instruccién en materia de operaciones de manteni-
miento de paz mediante su RPTC (Regional
Peacekeeping Training Centre) en Zimbabwe, o diver-
s0s ejercicios militares conjuntos de entrenamiento
como el Blue Hungwe (en Zimbabwe en 1997), o el
Blue Crane (en Sudafrica en 1999) (SARIPS/SAPES,
2000; Berman & Sams, 2000).

Tal y como se observa en el cuadro adjunto, pese a que
hasta el momento las operaciones de paz hayan estado
protagonizadas bésicamente por las iniciativas de
Naciones Unidas, ultimamente, como consecuencia del
interés marginal de la seguridad en Africa en términos
globales, los lideres africanos son cada vez mas cons-
cientes del rol que las organizaciones regionales y con-
tinentales deben jugar en este terreno®. Es por ello,
que en los ultimos afios la SADC ha realizado también
algunos movimientos en esta direccion, intentando dar
un mayor protagonismo a las actividades del RPTC y
del ISDSC en el area de las operaciones de manteni-
miento de la paz en la region (ISS, 1999).

En este mismo contexto cabria interpretar igualmente
la creacién en 1996 del conocido como SADC Organ
on Politics, Defense and Security, que tiene como
objetivo la cooperacion entre los estados miembros
para avanzar hacia la practica democrética, el respe-
to a los derechos humanos y el desarme. Impulsado

® Estos “Estados de Primera Linea” se agruparon bajo dicha denominacion en 1970 con el objetivo de ejercer de contrapeso respecto al poder
economico y politico del régimen sudafricano de minoria blanca en la regién, configurando el nicleo duro a partir del que surgiria posterior-
mente la SADCC (Southern African Development Coordination Conference). Pese a que en un principio estuvo formado tan sélo por
Mozambique, Tanzania, y Zambia, el resto de los miembros del FLS (Angola, Botswana, Namibia, y Zimbabwe) se incorporaron posteriormente.
Las demas incorporaciones se produjeron tras la desaparicion del FLS: Lesotho, Malawi, Sudéfrica y Swazilandia en 1994, Mauricio en 1995, y
R.D. del Congo y Seychelles en 1997.

& Como ejemplo de ello cabe citar el caso de ECOMOG, drgano encargado de la gestion de problemas en materia de paz y seguridad en el
marco del principal proyecto de integracion en el Africa Occidental ECOWAS (Economic Community of West African States), con un activo
papel en las relativamente exitosas operaciones de restablecimiento de la paz en Liberia y Sierra Leona, mediante las correspondientes inter-
venciones militares (Banfa, 2000). No obstante, pese a su caracter de fuerza de paz, este 6rgano ha sido también criticado cuando ocasional-
mente se ha convertido en un ejército mas en combate, mayormente representativo ademas de los intereses hegemonicos de Nigeria en la
region (Ruiz-Gimenez, 2000).
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Misiones de mantenimiento de la Paz en el Africa Austral (1988-2002)

Duracion Tipo de intervencion
Angola
United Nations Angola Verification Mission | Enero 1989- Mantenimiento de la paz y observacion
UNAVEM | junio 1991
United Nations Angola Verification Mission I junio 1991 Mantenimiento de la paz en respuesta a la insurgencia
UNAVEM I febrero 1995
United Nations Angola Verification Mission 111 febrero 1995- Mantenimiento de la paz en respuesta a la emergencia
UNAVEM 111 julio 1997 humanitaria
United Nations Observer Mission in Angola julio 1997- Mantenimiento de la paz en respuesta a la emergencia
MONUA humanitaria
Namibia
United Nations Transition Assistance in Namibia Abril 1989- Mantenimiento de la Paz en respuesta a la desintegracion
UNTAG marzo 1990 nacional
Mozambique
United Nations Operation in Mozambique Diciembre 1992- | Mantenimiento de la paz en respuesta a la emergencia
diciembre 1994 humanitaria

Adaptacion de Morrison, Cumner, Park y Z6e(1999).

en alguna medida por la “Iniciativa para la
Diplomacia Preventiva” lanzada por la ONU a princi-
pios de los 90, y por la necesidad observada por la
hoy extinta Organizacion para la Unidad Africana
(OUA) para establecer un instrumento en materia de
resolucién de conflictos en el subcontinente, el Or-
gano sobre Politica, Defensa y Seguridad ha funcio-
nado en primera instancia de forma auténoma con
respecto a la estructura institucional de la SADC y sus
centros de decision.

De hecho, éste precisamente parece haber sido uno de
los principales problemas para su viabilidad y motivo
de controversia entre sus miembros, puesto especial-
mente de manifiesto como consecuencia de las postu-
ras tomadas por unos y otros en el conflicto de la R.D.
del Congo®. Ante este panorama, finalmente en una
cumbre extraordinaria celebrada en Marzo del 2001, la

SADC adopt6 la decision de hacer responder a dicho
6rgano ante la Cumbre de Jefes de Estado, y de que la
direccion del mismo se determine en funcién de un sis-
tema de rotacion anual.

Entre las limitadas iniciativas formales desarrolladas
durante los Gltimos afios en el dmbito del fortaleci-
miento de la democracia y del buen gobierno por
parte de este grupo regional, destaca la creacién en
1997 del conocido como SADC Parliamentary
Forum. Este 6rgano se halla al margen de las estruc-
turas formales de este grupo regional, de tal manera
gue su naturaleza consultiva y su ausencia de poder
legislativo reducen seriamente la capacidad para
tener una incidencia sustancial sobre la realidad que
pretende transformar®. Asimismo, el denominado
SADC Electoral Commissions Forum, creado en 1998
como organismo también auténomo y consultivo,

2 Asf, mientras Mugabe, al frente entonces del Organo sobre Politica, Defensa y Sequridad, y el resto de aliados de Kabila, defendian que la
solucién al conflicto vendria de la mano de una implicacion activa de la SADC en favor de uno de sus miembros, el gobierno de Sudéfrica,
entre otros, al contrario de lo que hiciera en el caso de la vecina Lesotho, consideraba que la intervencion militar en el antiguo Zaire no haria
sino aumentar peligrosamente el riesgo a que el enfrentamiento se extendiera al resto del continente, y defendia la via de la negociacion y la
diplomacia para poner fin a la guerra en este pais (Cilliers, 1997; Baregu, 2000; Berman & Sams, 2000).

® E| SADC Parliamentary Forum agrupa los parlamentos de 12 estados miembros (Angola, Botswana, Lesotho, Malawi, Mozambique, Namibia,
Sudaéfrica, Swazilandia, Tanzania, Zambia y Zimbabwe) aglutinando un total de 1.800 parlamentarios, cuya representacion corresponde al con-
junto formado por tres miembros de cada parlamento nacional elegidos en funcion de criterios de equidad en cuanto al género y a partidos

politicos que los componen.
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cuenta con autoridad ejecutiva nula a la hora de alte-
rar las condiciones o los resultados de los procesos
electorales en la region en su lucha a favor de la
transparencia y la credibilidad de dichos procesos®
(SARIPS/SAPES, 2000).

Pero maés alla del ambito meramente institucional y for-
mal, en este marco regional, conscientes de la alta
potencialidad de los diversos grupos, asociaciones y
movimientos que conforman la sociedad civil para con-
vertirse en constructores y garantes del buen gobierno
y de las précticas democréticas, durante los Ultimos
afios se han realizado diversos esfuerzos con el fin de
favorecer una concepcion de la practica democrética
entendida en un sentido amplio.

Asi, por ejemplo, se establecio en primer lugar un Forum
de ONGs en el marco de la SADC, que finalmente ha
dado origen muy recientemente al conocido como
SADC-CNGO (Council of Non-Governmmental Organi-
sations). El objetivo de esta iniciativa consiste en contri-
buir al fortalecimiento de la identidad regional, a la iden-
tificacion de los problemas y preocupaciones de la nueva
ciudadania supraestatal, a la harmonizacion y moviliza-
cion de recursos, y a la formacion de redes que permi-
tan una mayor coordinacion y un trabajo conjunto mas
eficaz entre los diferentes movimientos sociales exis-
tentes (SARIPS/SAPES, 1998, 2000).

Otras experiencias, en este sentido, han sido también
puestas en marcha en los Gltimos afios en el marco
regional de la SADC. La creacion de la red conocida
como SAHRINGON (Southern African Human Rights
NGO Network) entr6 en funcionamiento en 1998 gra-
cias a la financiacion de DANIDA y la colaboracion de
AFRONET (Inter-African Network for Human Rights &
Development), con la intencién de coordinarse a nivel
regional para informar sobre la situacion de los dere-
chos humanos en estos paises, sensibilizar sobre esta
problematica a la ciudadania, y presionar sobre los
gobiernos para que vayan dando pasos adelante en

este terreno. Otro intento de aprovechar la potenciali-
dad que el establecimiento de redes de comunicacion
ofrece es el protagonizado por SANGONET (Southern
Africa’s Non-Governmmental Organisation Network),
una red electronica regional para facilitar informacion
a los diferentes agentes de la sociedad civil en el con-
junto del Africa Austral.

5.3.2.Unio6n Africana y NEPAD

En los dltimos afios estas iniciativas han cobrado un
especial protagonismo en su intento de luchar contra la
creciente invisibilidad y marginalizacion internacional de
Africa, a favor de la insercion del continente en el marco
de la economia global, y abogando por el establecimien-
to de unas nuevas relaciones con las potencias occiden-
tales, que se traduzcan en un mayor compromiso por
ambas partes con respecto al futuro del continente en tér-
minos de desarrollo econdmico, social y politico.

La UA nace en el afio 2001, tras diferentes rondas de
negociaciones entre lideres africanos, y convirtiéndose
en sustituta de la ineficaz OUA, con la pretension de
fomentar la cooperacion entre los paises miembros, e
inspirandose en el modelo institucional de la Uni6n
Europea. A modo de novedad respecto al espiritu de su
predecesora, la OUA, ademas de sus amplios objetivos
en materia de integracion, se hallan también otros en
el ambito de la promocion de la democracia, los dere-
chos humanos, y la prevencién de conflictos®.

El acta constitutiva de la UA ha reemplazado a la Carta
de la OUA a partir de julio del afio 2002, tras la cumbre
inaugural celebrada en Sudéfrica. Entre sus novedades
cuenta con la creacion de un Parlamento Panafricano,
un Tribunal de Justicia de la Unién, un Banco Central,
un Comité Econémico, Social y Cultural, en el que par-
ticiparan diferentes agentes sociales, asociaciones profe-
sionales y sociedad civil en general, asi como con el
recientemente aprobado Consejo de Paz y Seguridad®,
con autoridad para abordar problemas relativos a la pre-
vencion, manejo y solucién de conflictos.

# Para mas informacion sobre estos dos drganos actdase a www.sadcpf.org; www.sadc-ecf.org.

% Debe tenerse en consideracion que mientras la OUA surge en 1963 en un contexto que exigia el establecimiento de la descolonizacion y la
liberacion politica como objetivos centrales de su actividad, hoy en dia la UA se ha visto en la necesidad de reorientar sus estrategias hacia la
promocion de la integracion economica, el desarrollo, y los principios democraticos.

% E| Consejo de Paz y Seguridad, 6rgano que pretende cubrir el vacio de poder del que se ha acusado a la OUA a la hora de poner fin a situa-
ciones genocidios 0 crimenes contra la humanidad, como en el caso de Ruanda, contara con su propia fuerza de mantenimiento de la paz

nutrida por diferentes ejércitos africanos.
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Se ha destacado en la literatura mas reciente que una
de las principales aportaciones que la UA puede rea-
lizar en materia de democratizacion y buen gobierno
es la puesta en marcha de un “mecanismo de revision
paritaria”, el conocido como APR (African Peer
Review) en el marco de la NEPAD, de tal manera que
los propios estados miembros puedan autoevaluarse,
hacer un seguimiento de las politicas de sus vecinos
e incentivar las practicas democréaticas y respetuosas
de los derechos humanos.

Pese a que el establecimiento de objetivos y la dota-
cion de instrumentos como los arriba sefialados han
sido interpretados por algunos analistas como reflejo
de la ruptura con el principio de “no-injerencia” de la
OUA, debe recordarse que el Acta de Constitucion de
la UA incluye una clausula procedente de la etapa
anterior en la que se exige el respeto a la soberania
de los estados miembros y se prohibe la interferencia
de los gobiernos africanos en los asuntos internos de
sus vecinos. Con todo, la citada acta incorpora tam-
bién una provisién que alude al principio de “no-
indiferencia” ante situaciones de golpes de estado,
crimenes de guerra, 0 genocidios, circunstancias bajo
las cuales la intervencion por parte de otros gobier-
nos africanos estaria justificada. Y es precisamente en
este contexto en el que el reforzamiento de los ins-
trumentos e iniciativas en el &mbito de la democrati-
zacion y de la prevencion y resolucion de conflictos
cobra una importancia més destacada en la nueva
andadura de la UA (Harsch & Ababa, 2002;
Tshiyembe, 2002, Kabunda, 2002).

En cuanto a la NEPAD, nace oficialmente en el afio
2001 con el nombre de Nueva Iniciativa Africana (NAI),
y, aunque vinculada a la creacion de la UA, es en prin-
cipio concebida como una iniciativa diferente a ésta.
Surge a propuesta de los presidentes de Sudéfrica,
Nigeria, Argelia, y Senegal fusionando dos iniciativas
anteriores: el Programa del Milenio para la Re-

cuperacion Africana (MAP) de los tres primeros, y el
Plan Omega del ultimo.

Su objetivo se centra en garantizar el compromiso por
parte del Norte con la promocién del desarrollo en el
continente mediante fondos de ayuda, inversiones en
infraestructuras, politicas de alivio de la deuda externa
y facilitacion del acceso comercial a sus mercados. A
cambio los gobiernos receptores tendran que asumir
responsabilidades sobre su propio desarrollo y velar
por la paz, seguridad, defensa de los derechos huma-
nos, la celebracion de elecciones democraticas y las
précticas de buen gobierno®.

Sin embargo, ademés del particular contexto general en
el que la cooperacion internacional se mueve durante los
Gltimos tiempos en el marco de la denominada “fatiga de
la cooperacion”, los primeros pasos desde la puesta en
marcha de la NEPAD han coincidido en el tiempo desa-
fortunadamente con la polémica celebracion de eleccio-
nes presidenciales en Zimbabwe. Esta Gltima circunstan-
cia ha hecho que varias potencias occidentales hayan
mostrado reticencias de diverso tipo a participar en esta
iniciativa, decepcionados ante las escasas garantias de
cumplimiento de los compromisos adquiridos por los
representantes gubernamentales africanos®.

Una vez descritas las principales caracteristicas de estas
nuevas iniciativas, se hace necesario tener en conside-
racion los debates surgidos Gltimamente en torno a sus
supuestas bondades, y limitaciones y carencias, dada la
expectacion suscitada por éstas a la hora de dar un
vuelco a la situacion del continente en el contexto
internacional.

A pesar de las optimistas previsiones que se crearon
inicialmente en torno a estas iniciativas africanas,
deben destacarse diversas limitaciones a la que éstas
se tendran que enfrentar en el futuro préximo como
consecuencia de su disefio. En el caso de la UA, pese

¥ Concretamente, las primeras previsiones sobre la atraccion de fondos al continente hablaban de un volumen de 64.000 millones de délares
anuales desde el Norte industrializado, con la pretension de generar unas tasas de crecimiento anual medio para el continente en torno al 7%.

® En este sentido, cabria destacar la actitud de las autoridades de dos de las principales potencias econdmicas del continente (Sudéfrica y
Nigeria), que contradiciendo el analisis ampliamente aceptado por las potencias occidentales, entendian que no habia motivo evidente alguno
por el que se podria calificar los Gltimos comicios en Zimbabwe de fraudulentos o antidemocraticos. No obstante, posteriormente fueron recon-
ducidos hacia las posiciones del Reino Unido y Australia mediante la aceptacion de la decision de expulsar temporalmente a Zimbabwe de la
Commonwealth, si bien un afio después abogan activamente por el fin de dicha suspension.
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a una supuesta mayor apuesta a favor de dar voz a
los pueblos africanos mediante la creacion de un par-
lamento panafricano®, cabe preguntarse sobre el
grado de credibilidad de dicho organismo, compues-
to por representantes de parlamentos de los diferen-
tes estados miembros, cuando muchos de ellos se
encuentran adn hoy en dia en manos de sistemas de
partidos (nicos o en condiciones de claro déficit
democratico. Al igual que la OUA, la UA ha surgido
en ausencia de debates publicos previos respecto al
modelo a aplicar y a las estructuras sobre las que
construir el nuevo 6rgano continental y, por tanto,
sobre la base de un esquema vertical.

Si bien es cierto que se contempla la posibilidad de
establecer sanciones sobre los estados miembros que
incumplan las decisiones aprobadas por la Union, estas
vienen establecidas en los mismos términos que la
resolucion de la OUA de 1990, cuando dichas sancio-
nes ya han dado evidencia de su ineficacia. En la
misma linea, no deja de ser llamativo el hecho de que
los estados miembros gocen del derecho a incorporar-
se 0 a abandonar la organizacion libremente, mientras
la capacidad para expulsarlos, como consecuencia del
quebranto de diferentes principios basicos defendidos
en su acta constitutiva, es ciertamente limitada
(Kabunda, 2002; Chabal, 2002).

Con respecto a la NEPAD, ésta nace y es desarrollada
tan sélo por un pequefio grupo de lideres africanos,
contando con el parcial apoyo de unos pocos paises y
organismos internacionales dentro de la comunidad
donante, motivo por el cual la falta de legitimidad de
su disefio “de arriba a abajo” se convierte en uno de
sus principales handicaps. De esta forma, en ausencia
de participacion por parte de multitud de movimientos
sociales, grupos de interés, o por la ciudadania en
general, la denominada “apropiacion africana” queda
reducida al marco de las autoridades gubernamentales
y sus equipos de expertos (Schmidt, 2002, Chabal,
2002; Nabudere, 2002, Adedeji, 2002).

En esta misma linea, cabria subrayar la ausencia de cri-
tica desde dichas iniciativas hacia unas instituciones

financieras internacionales que, pese a manifestarse a
favor de la promocion del buen gobierno, han precisa-
do de “Estados fuertes” y gobiernos autoritarios dis-
puestos a llevar adelante unas medidas de politica eco-
némica impopulares susceptibles de originar disturbios
y expresiones de descontento de diverso tipo. Asi pues,
sorprende la escasa objecion de éstas respecto a una
concepcion de buen gobierno heredada del Banco
Mundial, de claro caracter funcionalista, tecnocratico y
frecuentemente ausente de principios democraticos o
sociales genuinos que vayan mas alla de la basqueda
de la eficiencia necesaria para garantizar el éxito de las
reformas economicas.

No deja de ser llamativo asimismo el hecho de que
estas instituciones internacionales que se erigen en
defensoras de los principios democréaticos en las eco-
nomias en desarrollo, tengan un comportamiento tan
antidemocrético en sus relaciones con los gobiernos de
éstas en marcos de actuacion como el de la gestion del
problema de la deuda externa. Otro tanto cabria afir-
mar respecto a la escasa voluntad de las grandes poten-
cias por democratizar las instituciones sobre las que se
apoya el actual orden econdmico internacional (Mafeje,
2002; Olukoshi, 2002; Nabudere, 2002).

Por otro lado, el posicionamiento de la NEPAD ha sido
acusado de excesivamente vago en materia de com-
promisos y recursos, y supone lo que sus criticos con-
sideran un exceso de confianza y dependencia en la
buena voluntad y buen hacer de la comunidad donan-
te. Por lo que respecta al papel a cumplir por ésta, es
ampliamente conocida la habitual distancia entre las
palabras y los hechos por parte de los representantes
gubernamentales de muchos de los paises que la com-
ponen, al igual que las frecuentes incoherencias entre
sus politicas comerciales y las de cooperacion.

Igualmente, la arbitrariedad de los criterios por los que
pueden llegar a evaluarse si se cumplen o no ciertos pre-
rrequisitos en materia de buen gobierno, o la falta de
legitimidad por parte de aquellos que se erigen ahora en
salvaguardias de las libertades democréticas y la defensa
de los derechos humanos, crean también una razonable

® Ha sido establecido un cupo minimo del 20% de mujeres en la composicion de dicho parlamento. Aunque algunos la han considerado una
iniciativa ejemplar para el resto del mundo, dicho cupo queda por debajo del objetivo establecido en el marco regional de la SADC, o en el

caso particular de Sudafrica (30%).
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sombra de duda sobre el conjunto de la iniciativa®
(Schmidt, 2002; Akukwe, 2002; Crockford, 2002).

En cuanto al nivel de compromiso por parte de los
lideres africanos, éstos no han llegado al nivel de
modestos, tal y como era previsible, dado el escepti-
cismo mostrado por muchos de ellos y el carécter
voluntario de la participacion en el citado mecanismo
de revisién paritaria. Asi, es sintomatico el hecho de
que del total de los estados miembros de la UA tan sélo
12 hayan declarado recientemente estar dispuestos a
someter la actuacién de sus gobiernos a un sistema de
seguimiento que vele por las practicas democraticas y
el buen gobierno en el continente (Ottaway, 2002; The
Daily News, 7-11-2002).

Pero ademas de la actitud reticente por parte de deter-
minados gobiernos con indicios claros de falta de cum-
plimiento de unos requisitos minimos en materia de
buen gobierno, respeto de derechos humanos, etc.,
existe otra mas generalizada entre los lideres africanos.
Nos referimos a aquella que ve con desconfianza y pre-
ocupacién que, mas alla de las condicionalidades en el
ambito de las politicas econémicas a implementar, los
objetivos de la NEPAD a nivel politico se acaben con-
virtiendo en otra nueva forma de condicionalidad de
segunda generacion que la comunidad donante impon-
ga sobre las sociedades del continente (Harsch, 2002;
Olukoshi, 2002).

De hecho, los més criticos muestran su preocupacion
ante lo que consideran una dinamica que contribuira al
afianzamiento de diversas formas de neocolonialismo,

en lugar de contribuir a la descolonizacion econdmica
del continente y la reduccion de su dependencia res-
pecto a las economias del Norte (Adedeji, 2002). A este
respecto, el Plan de Accion para Africa lanzado por el
G-8 en su cumbre de Canada del 2002, podra facil-
mente traducirse en la intencionada marginacion de
algunos paises, mientras que otros seran recompensa-
dos por su buen comportamiento en base a criterios no
siempre claramente objetivables.

Ello debe llevarnos a pensar que, lejos de favorecer el
sempiterno objetivo de unir a los africanos para que
puedan hacer frente a sus problemas de manera con-
junta, este tipo de iniciativas ayudard a su division
sobre la base de una nueva forma de recolonizacion o
neoimperialismo con tintes de filantropia, donde la
poblacion africana una vez mas serd convertida en
objeto en lugar de sujeto de su propia transformacione.

En esta misma linea iria también, en alguna medida, la
preocupacion de aquellos que interpretan que el esta-
blecimiento de objetivos en materia de buen gobierno,
incluida la propuesta de implementacion del sistema de
revision paritaria, obedece mas a un intento de satisfa-
cer los requerimientos de una comunidad donante sus-
ceptible de ofrecer financiacion, que a la exigencia por
parte de la ciudadania de los paises africanos a vivir
bajo unas condiciones minimas en materia de gober-
nabilidad y libertades democréticas. De ahi la impor-
tancia de insistir en que los derechos democréticos de
la ciudadania en Africa sean garantizados con inde-
pendencia de que exista 0 no la NEPAD, asumiendo

® QOrganizaciones de defensa de los derechos humanos como Human Rights Watch ha pedido al G-8 una actitud méas beligerante contra las
compafifas implicadas en el trafico de diamantes, madera y otros recursos escasos provenientes de zonas en conflicto, de la misma forma que
lo hacen en materia de lucha contra el terrorismo internacional mediante bloqueo de cuentas y congelacion de activos financieros. Igualmente,
dado que gran parte de las armas y fondos para muchas de esas guerras estan llegando de estos paises, incluida la ayuda econémica a gobier-
nos represivos, su responsabilidad en la situacion de inestabilidad politica en diferentes paises del continente africano es innegable. Por si esto
fuera poco, resulta ciertamente paraddjico que paises como Rusia, miembro del G-8 se sientan con legitimidad para exigir de los gobiernos
africanos un respeto a los mismos derechos humanos que sus fuerzas militares transgreden constantemente en el caso de Chechenia (Human
Rights News, 11-6-2002). Similares reticencias podrian sefialarse respecto a la legitimidad del gobierno de los EE.UU. o Gran Bretafia en el con-
texto de un previsible ataque militar contra Irak. En el mismo sentido cabria calificar igualmente el hecho de que paises poco respetuosos con
los derechos humanos, como Israel o China se encuentren entre los principales receptores mundiales de AOD.

* Desde una perspectiva critica, se ha puesto en entredicho tanto la efectividad como la idoneidad de esta condicionalidad de segunda gene-
racion, arremetiendo contra su caracter coercitivo para con los receptores. Es por ello que desde los paises ndrdicos se lleva algan tiempo tra-
bajando la propuesta de establecimiento de “development contracts” entre donantes y receptores sobre la base del diélogo, la cooperacion
mutua y el logro de acuerdos. Como ya se ha comentado, el objetivo central de esta nueva forma de organizar las relaciones entre donantes
y receptores, consiste en la reafirmacion del principio de no-intervencion y la oferta a los segundos de un planteamiento més de largo plazo,
que reduzca la posibilidad de arbitrariedades e inconsistencias, y mejore su capacidad de prevision respecto a las politicas de los primeros
(Tjonneland, 1998).
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como inadmisible que sus genuinas exigencias en este
sentido sean utilizadas en términos de condicionalidad
por aquellos que tampoco pueden presumir de una
actitud modélica a este respecto en muy diferentes
ambitos (Nabudere, 2002).

Finalmente, a modo de resumen, tras analizar las per-
cepciones y précticas de diferentes agentes de coope-
racion a lo largo de este capitulo quinto, cabe destacar
la introduccion de la democratizacion, la gobernabili-
dad, la prevencion de conflictos y la construccion de la
paz como preocupaciones centrales de la mayoria de
las agencias multilaterales y bilaterales de cooperacion.
En este sentido, éstas insisten en remarcar su efectivi-
dad tratando de demostrar que cada vez destinan mas
medios al fortalecimiento institucional, a la partici-
pacion social y a la prevencion de conflictos.

Sin embargo, a falta de trabajos empiricos y evaluaciones
pertinentes, en funcion del andlisis realizado, se puede
avanzar que la asistencia internacional para la democra-
tizacion y la pacificacion sigue siendo poco efectiva, en

tanto en cuanto la accién de la cooperacién internacional
no parece estar realizando aportaciones excesivamente
significativas en la practica a este respecto.

Por otro lado, se observa igualmente que la irrespon-
sabilidad y la falta de coordinacion de los donantes, el
didlogo politico sesgado y la introduccion de elemen-
tos de condicionalidad politica reducen la necesaria
confianza entre los interlocutores, deteriorando sus
relaciones y enturbiando el genuino sentido de la coo-
peracion internacional, asi como la eficacia en el cum-
plimiento de sus objetivos en términos de desarrollo de
las sociedades receptoras.

En el caso particular del Africa Austral, como consecuen-
cia del surgimiento de unos nuevos retos en el ambito de
la democratizacion y de la pacificacion, y dada la consta-
tacion de la capacidad por parte de las propias socieda-
des receptoras para lanzar iniciativas y hacer frente a la
problematica de la que son victimas, se hacen necesarias
nuevas formas de intervencion de la asistencia interna-
cional adaptadas a dichas realidades.
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6. Conclusiones

Tal y como se acaba de sefialar, desde principios de los
90 se ha hecho manifiesta la centralidad de los debates
tedricos sobre la gobernabilidad y la construccion de
paz, asi como de su aplicacion préctica en el ambito de
la cooperacion al desarrollo a través de las interven-
ciones de asistencia para la democratizacion y la pre-
vencion de conflictos. En estos afios se ha experimen-
tado, sin duda, un fuerte incremento en las referencias
a la gobernabilidad democrética y la construccion de la
paz en los discursos, estrategias, documentos y progra-
mas de los distintos agentes de desarrollo. Ahora bien,
la concrecion préctica de esas referencias queda fre-
cuentemente lejos de sus pretensiones teoricas de los
diferentes agentes de cooperacion.

Gobernabilidad ;condicion para la recepcion de
ayuda u objetivo para el desarrollo?

Un primer ejemplo de este desfase entre lo programa-
tico y la préactica de la cooperacion internacional se
encuentra en el debate sobre la condicionalidad res-
pecto a la gobernabilidad. Es decir, en la discusion
sobre si la gobernabilidad debe ser entendida como
una condicién para recibir las ayudas internacionales,
0 como un objetivo en si del desarrollo. La condicio-
nalidad de segunda generacion, o condicionalidad
politica clésica, de la que la gobernabilidad es uno de

tantos prerrequisitos, esta teniendo unos efectos perni-
ciosos sobre el objetivo de la democratizacion y la
pacificacion. Algunos ejemplos de estas politicas estan
representados por el retroceso democratico de paises
como Zimbabwe que, a pesar de las presiones de los
distintos actores internacionales, no consiguen recon-
ducir su situacion actual hacia la garantia de unas liber-
tades democraticas minimas.

A este respecto, se puede identificar distintas concep-
ciones de la condicionalidad politica y, por ende, de la
gobernabilidad. Destacan, entre ellas, la postura de
USAID, que opta por condicionar su cooperacion a la
difusion del modelo democratico de los EE.UU; la del
Banco Mundial, que pretende un reforzamiento de las
instituciones de los paises en desarrollo para mejorar la
eficacia del sector publico, asi como los marcos legales
para garantizar el libre funcionamiento del mercado y
la devolucion de la deuda externa; y la de la Unibn
Europea, que intenta condicionar su ayuda a través una
combinacién de sanciones y didlogo politico. A pesar
de las limitaciones del modelo de la UE, es importante
resaltar la puesta en marcha de nuevos incentivos poli-
ticos en lugar de promover politicas punitivas en tér-
minos de condicionalidad, con el fin de profundizar en
el fortalecimiento de la democratizacion y la preven-
cion de conflictos.
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Sin embargo, el discurso en torno al buen gobierno por
parte de las instituciones financieras internacionales se
ha impuesto a otras concepciones. Dicho discurso se
ha caracterizado por un carécter tecnocratico que
prioriza el reforzamiento de los aparatos estatales,
especialmente del sistema juridico, para garantizar el
adecuado flujo de las inversiones y del comercio en sus
respectivos mercados, en detrimento de un reforza-
miento estatal orientado al acceso a los servicios publi-
cos (salud, educacion, justicia...) que tenga en cuenta
la pluralidad cultural de las sociedades.

En definitiva, a pesar del surgimiento de diversas con-
cepciones progresistas sobre la gobernabilidad y la
prevencidn de conflictos, ello no esta teniendo un claro
reflejo en la practica, haciendo que la cooperacion
internacional esté obteniendo escasos resultados en sus
politicas de asistencia a los procesos de democratiza-
cién y pacificacién de las sociedades africanas. Este
hecho nos lleva, una vez mas, a subrayar la importan-
cia de que la gobernabilidad y la construccion de paz
no sean exclusivamente entendidas como condiciones
politicas para acceder a la ayuda internacional, sino
que sean concebidas como fines mismos del desarrollo
humano.

La cooperacién para la democracia y la plena asun-
cion del modelo occidental

La experiencia de la cooperacion internacional es una
muestra mas de la falta de adaptacion y del desconoci-
miento por parte de la tradicion occidental respecto de la
realidad multicultural africana. La mayoria de las inter-
venciones en el &mbito de asistencia democratica no se
despegan de una concepcion occidental de los derechos
humanos, de la democracia, de la gobernabilidad y de la
reconciliacion, y no tienen suficientemente en cuenta ni
el protagonismo de las sociedades africanas, ni los ele-
mentos culturales caracteristicos de las mismas, ni la res-
ponsabilidad de los paises occidentales en el fracaso de
los procesos de desarrollo del continente.

La asistencia para la democracia esta centrada en lo
meramente institucional. Sin embargo, para consolidar
la democracia y llevar a cabo determinadas medidas
econdmicas no es suficiente la reforma de las institu-
ciones estatales, haciéndose necesario ampliar el con-
cepto de gobernabilidad y reorientar las intervenciones
de la asistencia democréatica. Ademés de la democrati-
zacion del Estado y del sistema politico es preciso
democratizar la sociedad, una democratizacion que no
se puede realizar, Unica y exclusivamente a partir de
los habituales parametros occidentales.

Los paises africanos en proceso de democratizacion y
pacificacion necesitan asimismo reinventar la politica y
reactivar la participacion de la sociedad en este proce-
so de transformacion. En la misma linea, la coopera-
cién internacional a través de la asistencia democratica,
en lugar de especializarse en el asesoramiento de pro-
cesos de reforma institucional basados en el modelo de
los paises donantes, deberia apoyar iniciativas que sur-
jan de las propias sociedades receptoras con el fin de
favorecer la formacién de una nueva cultura politica y
un nuevo entramado de instituciones adaptado a la rea-
lidad de dichas sociedades®.

Entiéndase que mediante esta propuesta no se trata ni
de renunciar completamente a la modernidad, ni de
aceptar exclusivamente la tradicion. Lo que se subraya
es la necesidad de que la asistencia democratica apoye
iniciativas locales que vayan encaminadas a incorporar
elementos culturales propios en esa reinvencion de la
politica y en la reformulacion de los nuevos Estados
democraticos.

En este sentido, la practica de la asistencia democrati-
ca se deberia desprender de las actitudes vehementes
y paternalistas por las que esta siendo criticada, y arti-
cular nuevas formas de asistencia para contribuir a la
democratizacion de las sociedades africanas. Ademas
de favorecer la “indigenizacion” de las reformas politi-

| a experiencia y los recursos que pueda ofrecer la comunidad internacional para la reforma de la administracion de justicia en casos como
los de Sudafrica o0 Mozambique, por ejemplo, son fundamentales. No obstante, las politicas de asistencia democratica no pueden limitarse a
apoyar un proceso de reforma convencional de la justicia, cuando el modo en que se accede a la justicia por parte de la ciudadania en estos
dos paises es sustancialmente diferente a la de las sociedades del Norte. En este sentido, y siguiendo con el ejemplo, pareceria conveniente
que la cooperacidn internacional apoyara aquellas iniciativas propuestas en el marco de tribunales populares y otras formas de justicia popu-
lar, aceptando el marco de los derechos humanos, y tratando de incorporar de alguna manera el conocimiento y la practica indigena de reso-

lucién de disputas a esa reforma del sistema de justicia.
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cas que acabamos de comentar, sin duda alguna, el dia-
logo politico deberia ser otra de las lineas a priorizar,
siempre y cuando se lleve a cabo en igualdad de con-
diciones, y sin la presidn sobre el receptor de la ayuda
para satisfacer los objetivos y las condiciones impues-
tas por el donante.

La teoria y la préctica de los agentes de cooperacion

Pese a los progresos realizados por las agencias de
cooperacion a nivel discursivo, la tendencia general en
la practica viene representada por una mayoria de
recursos de la asistencia democratica destinados al
ambito institucional, quedando en un claro segundo
plano los proyectos de gobernabilidad democratica
favorables a la concertacion entre sociedad civil, Estado
y agentes privados.

Con todo, ante la falta de liderazgo del PNUD en esta
materia, hay que destacar el esfuerzo de algunas agen-
cias bilaterales, especialmente el DFID y la NORAD,
que insisten en la necesidad de vincular la gobernabi-
lidad con la erradicacion de la pobreza, la prevencion
de conflictos y la lucha contra corrupcién. Lo novedo-
so de este enfoque, en cualquier caso, no consiste sola-
mente en sus objetivos, sino también en sus propues-
tas concretas al medir la efectividad de la asistencia
internacional en base a los resultados obtenidos y no
en funcidn de los recursos que se emplean para la pro-
mocién de la gobernabilidad.

Otro interesante paso adelante por parte de las citadas
agencias se halla en su consciencia sobre las potencia-
lidades y los limites de la cooperacion en los procesos
de democratizacion y pacificacion, y su propuesta de
objetivos de trabajo y metodologias mas pragmaticas y
mas adecuadas a la realidad de sus intervenciones, en
comparacidn con otros agentes de la cooperacidn inter-
nacional.

Pese a ello, en general, la falta de coherencia de las
intervenciones, el excesivo protagonismo de las agen-
cias donantes en la definicion de las estrategias y de los
proyectos frente a politicas de largo plazo, o el escaso

CONCLUSIONES

dialogo politico con los paises del Sur, siguen siendo,
entre otras, algunas de las preocupaciones principales
a la hora de hacer frente a la necesaria reforma del
marco en el que se desarrollan en la actualidad las poli-
ticas de cooperacion.

En este contexto, en principio cabria pensar que el
apoyo por parte de las agencias internacionales de
cooperacion a “iniciativas africanas” como la de la
NEPAD, y sus propuestas en materia de buen gobierno
y prevencion de conflictos, podria ayudar a solventar
algunos de los problemas anteriormente citados. Sin
embargo, tal y como ya se ha sefialado, la forma en la
que ésta se ha gestado esta siendo objeto de numero-
sas criticas, dado que la participacion de la sociedad
civil en su formulacion ha sido minima, y que esta ini-
ciativa puede también contribuir a reforzar el caracter
de arbitrariedad y condicionalidad en funcién de los
cuales se concedera la ayuda.

Esto no tiene por qué suponer la defensa enfatica del
papel de la sociedad civil aunque, sin duda alguna, un
verdadero proceso de democratizacién y/o pacificacion
no se puede llevar a cabo plenamente en ausencia de
participacion de movimientos sociales y diferentes gru-
pos de interés®.

Por tanto, pareceria razonable que la asistencia demo-
cratica encontrara un punto de equilibrio respecto al
papel de la sociedad civil en los citados procesos. Es
cierto que la cooperacién deberia reorientar su trabajo
no solo a la democratizacion del Estado, sino también
a la potenciacién de una sociedad civil organizada,
activa y democratica. Pero, no es menos que estas
intervenciones tienen que prevenirse del posible prota-
gonismo y direccidn de representantes de la sociedad
civil que carezcan de legitimidad o responsabilidad
suficiente.

No obstante, esta precaucion no puede servir para
argumentar la falta de participacion de la sociedad civil
en la prevencion de conflictos y en la transformacion
democratica, puesto que los enfoques “de arriba a
abajo” deben combinarse con los enfoques “de abajo a

% Sobre el rol de la sociedad civil existen dos posiciones contrapuestas. Por un lado, el discurso de los agentes internacionales tiende a reco-
nocer la centralidad de la sociedad civil en los procesos de pacificacion y democratizacién, mientras que en la practica de las intervenciones,
ésta es ignorada o minusvalorada. En el otro extremo tenemos los sectores criticos que enfatizan el rol de la sociedad civil en el proceso de
transformacion democratica ignorando la dimensidn institucional del proceso.
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arriba”, y la cooperacion internacional debe ir dirigida
a apoyar simultdneamente ambos procesos.

Los retos de la asistencia para la democratizacion y la
construccion de paz:

La actual condicionalidad supuestamente técnica, asép-
tica y apolitica no puede entenderse fuera del marco
concreto de la descolonizacion y el surgimiento de
unas nuevas formas de relacion entre los paises del
Norte y del Sur en el contexto de la globalizacién neo-
liberal. Asi, esta condicionalidad, sustancialmente poli-
tica, sigue ejerciéndose en funcion de las politicas exte-
riores de los paises donantes y, por tanto, con fre-
cuencia ajena a las necesidades de democratizacion y
pacificacion de los paises receptores.

Ante este escenario, las posibles alternativas pasan por
un nivel de control més alto por parte tanto de las ins-
tituciones democraticas correspondientes como de una
sociedad civil encargada del seguimiento de los acuer-
dos internacionales, que exija una mayor transparencia,
e impulse iniciativas concretas que beneficien a los sec-
tores mas desfavorecidos y respeten sus practicas poli-
ticas y tradiciones culturales, siempre y cuando éstas
no atenten contra los derechos humanos y las liberta-
des individuales o colectivas.

Sin embargo, la nueva coyuntura de la seguridad inter-
nacional generada tras el 11-S y la politica intervencio-
nista del gobierno Bush contra el terrorismo interna-
cional van a suponer destacados cambios en la teoria y
en la practica de la cooperacion.

Los discursos en torno a la gobernabilidad democrati-
ca, la construccion de la paz y la prevencion de con-
flictos estan en retroceso frente a otro tipo de mensa-
jes hoy de nuevo en boga, como el relativo al fortale-
cimiento de la seguridad nacional. La vision amplia de
estos primeros conceptos y la significacion de otros,
como el de la seguridad humana, parecen perder la
escasa repercusion que habian obtenido en la década
de los 90. Este retroceso en el plano teodrico puede
tener importantes repercusiones en el terreno practico
de la cooperacién internacional, reforzando determina-
dos instrumentos y politicas en detrimento de otros.

En esta linea, en los préximos afios cabe esperar un
reforzamiento de la visién cortoplacista de la coopera-
cion al desarrollo, de la accion humanitaria y de las
operaciones de paz. De este modo, parece ser que la
prevencién de los conflictos, el fortalecimiento de la
democracia y la reconciliacién de sociedades divididas
a través de la participacion de la sociedad civil queda-
ran relegados a un segundo plano frente a una cre-
ciente instrumentalizacién y militarizacion de la ayuda.

Puesto que evidentemente éste no es el camino mas
adecuado para la construccion de la paz y la democra-
tizacién de las sociedades objeto de estudio, plantea-
mos la necesidad de reformular la cooperacién al desa-
rrollo a partir de unas claves participativas, respetuosas
con las diferentes realidades sociales y culturales, asi
como con los intereses de dichas sociedades.
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