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un programa doctoral con una propuesta de investigacién sobre los procesos de
paz en Guatemala, El Salvador y Nicaragua.
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2000 en la Universidad de Cambridge, bajo la supervisién del profesor Charles
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la universidad fue Edward Christow, quien estaba finalizando su tesis doctoral
sobre el conflicto armado en Suddn y se volvié mi mejor amigo, asi como una
inspiracién para mi a lo largo de mis estudios doctorales. Otra fuente de inspira-
cién fue el libro Building Peace: Sustainable Reconciliation in Divided Societies de
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cer més acerca del trabajo de esta organizacién en los temas de paz y conflictos.
Durante mis estudios doctorales también asisti regularmente a los encuentros-
talleres de la Coalicion para el Apoyo a la Transformacién de los Conflictos
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mi amiga Roberta Bacic, quien habia trabajado para la comisién de la verdad de
Chile y fue otra fuente de inspiracién.
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civiles en la Operacién de Naciones Unidas en Burundi (ONUB) y estuve a cargo
de la provincia de Ngozi. Esta experiencia fue inmemorable. Aprendi mucho y fue
un trabajo muy gratificante porque teji relaciones con autoridades locales, miem-
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amigos que hice, incluyendo mi inseparable colega Viateur Havyarimana, mi jefe
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puedo nombrar por falta de espacio. En este puesto tuve la oportunidad de apren-
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temas, entre otros. Posteriormente, fui seleccionada para el equipo de apoyo a la
Misién de Naciones Unidas en Nepal (UNMIN) en el Departamento de Asuntos
Politicos de la ONU. Fue otra experiencia valiosa, en la que pude seguir de cerca
el proceso de paz en Nepal, en el que tenia mucho interés desde afos atrés, y res-
paldar la labor de esta misién de paz desde la sede.

Al finalizar mi contrato, decidi ir al Ecuador para reunirme con mi novio y
empecé a trabajar con el Centro Carter, coordinando un proyecto de prevencién
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recuerdo de los miembros de mi equipo, mi entrafable amiga Jenny Brav y mis
amigos Raj Kumari Mahatau y Deepak Tamang y sus familias. Tuve mucho inte-
rés en particular por los comités locales de paz, que me parecian un mecanismo
con mucho potencial para descentralizar la implementacién de la paz, aunque en
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la practica fueron bastante politizados y a menudo no pudieron desempefiar sus
funciones adecuadamente.

En enero de 2010 regresé a la academia para ensefiar un curso sobre paz
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rios que me ayudaron a recopilar datos para este libro, en especial para las figuras
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alegra haber podido lograrlo a pesar de los obstdculos. En particular, la redaccién
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Introduccion

Este libro busca ofrecer una perspectiva amplia de los estudios de paz y conflictos,
un campo que empezd a surgir como tal después de la Segunda Guerra Mundial
(p- ¢j. Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016: capitulo 2; Stephenson 2017;
Mitchell 2016; Checa 2014; Gleditsch, Nordkvelle y Strand 2014)". Los estudios
de paz y conflictos han crecido mucho desde los afos 90 y se han expandido
hasta englobar una pluralidad de temas y perspectivas (Stephenson 2017; Mac
Ginty 2011, 2019). Asi, por ejemplo, el nimero de miembros de la seccién de
estudios de paz de la Asociacién de Estudios Internacionales (ISA) cuadruplicé
en diez anos desde 2005, pasando de 166 miembros en aquel afio a 702 miem-
bros en 2015 y 875 miembros en 2016%. Igualmente, el nimero de cursos en el
campo, en especial maestrias y doctorados, ha aumentado considerablemente (p.
¢j. Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016; Kriesberg 2001; Mac Ginty 2019;

1 En la seccién 1, a continuacién, ofrezco una discusién mds detallada acerca de los
estudios de paz y conflictos y los temas que abarca.

2 Agradezco a los expresidentes de la seccién de estudios de paz de ISA Landon
Hancock y Gearoid Millar por proveerme estas cifras. Desde 2016 hasta 2020, el
ntimero de miembros de la seccién se ha mantenido alrededor de estas tltimas cifras,
con 875 miembros en 2020 nuevamente.
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Neu y Kriesberg 2019). También han incrementado las publicaciones, revistas y
conferencias sobre temas de paz y conflictos (Stephenson 2017; Mac Ginty 2019;
Gledhill y Bright 2019). Hoy los estudios de paz y conflictos se han posicionado
como un sdlido campo de conocimiento interdisciplinario, ensefado en paises
de todos los continentes. Dicho esto, el campo atn estd dominado por autores y
revistas anglosajones de paises de renta alta (Ramsbotham, Woodhouse y Miall
2016; Johnson et al. 2019; Mac Ginty 2019). Segtin una investigacién reciente,
alrededor del 80 % de articulos académicos en el campo de los estudios de paz
publicados en la plataforma Web of Science entre 2015 y 2018 eran de autores
afiliados a instituciones de paises de renta alta (Johnson et al. 2019).

En este contexto, esta obra busca abrir el campo de los estudios de paz y
conflictos a un publico hispanohablante mds amplio en su propio idioma, con
ejemplos de diferentes paises del Sur Global, en especial de América Latina, asi
como referencias de autores tanto del Norte como del Sur. A pesar del amplio
numero de trabajos en los estudios de paz y conflictos en Iberoamérica, en espe-
cial en Espana y Colombia (cf. Nasi y Rettberg 2005)°, existen pocos libros en
castellano sobre los estudios de paz y conflictos en general. Entre ellos se destacan
la Enciclopedia de Paz y Conflictos coordinada por Mario Lépez (2004a), que
incluye cientos de entradas sobre temas vinculados a la paz y los conflictos, algu-
nas obras de Viceng Fisas (p. ¢j. 1987, 1998, 2017), Teoria del conflicto: Origenes,
evolucidn, manejo y resolucion de Jorje Zalles (2020), Cincuenta arios de evolucion
de investigacion para la paz de Rafael Grasa (2010), Presupuestos tedricos y éticos
sobre la paz editado por Ana Rubio (1993), Construir paz y trasformar conflictos

3 Se destacan en particular las siguientes revistas especializadas en el campo: Revista
de Paz y Conflictos (https://revistaseug.ugr.es/index.php/revpaz) de la Universidad de
Granada (Espana), Eirene Estudios de Paz y Conflictos (https://www.estudiosdepaz
yconflictos.com/index.php/eirene) de la Universidad de Monterrey (México), Revista
Latinoamericana Estudios de la Paz y el Conflicto (https://iudpas.unah.edu.hn/area-
de-paz/revista-latinoamericana-estudios-de-la-paz-y-el-conflicto) de la Universidad
Nacional Auténoma de Honduras, auspiciada por el Consejo Latinoamericano de
Investigacién para la Paz (CLAIP), la revista Ciudad Paz Ando (https://revistas.udi
strital.edu.co/index.php/cpaz) de la Universidad Distrital Francisco José De Caldas
(Colombia), Cultura de Paz (https://portalderevistas.upoli.edu.ni/index.php/1-
culturadepaz) del Instituto Martin Luther King de la Universidad Politécnica de
Nicaragua (UPOLI) y Revista de Cultura de Paz (https://revistadeculturadepaz.
com/index.php/culturapaz/index) de la Universidad Técnica Particular de Loja
(Ecuador).


https://revistaseug.ugr.es/index.php/revpaz
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https://revistas.udistrital.edu.co/index.php/cpaz
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https://portalderevistas.upoli.edu.ni/index.php/1-culturadepaz
https://revistadeculturadepaz.com/index.php/culturapaz/index
https://revistadeculturadepaz.com/index.php/culturapaz/index

Introduccién | 3

de Gerardo Pérez (2018) y varios textos traducidos del inglés al espafol por el
Instituto Cataldn Internacional para la Paz (p. ej. Mitchell 2016) y por el centro
de investigacién por la paz Gernika Gogoratuz (p. ¢j. Lederach 1998)*. El presente
libro complementa los anteriores al proveer un panorama amplio del campo, que
abarca desde las teorfas sobre el surgimiento y la evolucién de los conflictos hasta
el mantenimiento de la paz, la negociacién y la mediacion, la construccién de paz
y la accién noviolenta’, entre otros temas.

Estd dirigido a un publico tanto académico como profesional porque los estu-
dios de paz y conflicto son un campo estrechamente asociado a la préictica. Asi,
he buscado vincular la teoria y los conceptos con ejemplos concretos e incorporar
estudios de caso que permitan entender como las discusiones tedricas se relacio-
nan con la préctica. También inclui varias figuras y cuadros en cada capitulo que
permiten visualizar mejor cdmo se aplican las teorias y los conceptos, ilustrarlos
con ejemplos y examinar tendencias. Aunque he intentado respaldar lo mencio-
nado en este libro con base en referencias académicas para que los lectores puedan
remitirse a estas y ahondar en los distintos temas, muchas reflexiones provienen
de mi experiencia prictica como profesional en el campo, en particular de los
contextos de conflicto armado y posacuerdo en los que he tenido la oportunidad
de trabajar, asi como de mi experiencia en “prevencién de conflictos” o, para usar
términos mds correctos, “prevencién de violencia” o “prevencién de conflictos
violentos”.

1. El campo de los estudios de paz y conflictos

En esta obra uso el término “estudios de paz y conflictos” para referirme al drea
académica que examina entre sus temas centrales: (i) los conflictos armados o

4 Se puede encontrar la lista de las obras traducidas por el Instituto Cataldn
Internacional para la Paz en la pdgina web: http:/icip.gencat.cat/es/que-fem/publi
cacions/llibres/paz-y-seguridad/ (Gltima consulta: 27 de noviembre de 2020). De
igual forma, los traducidos por el centro de investigacién Gernika Gogoratuz se
encuentran en https://www.gernikagogoratuz.org/publicaciones/ (ltima con-
sulta: 27 de noviembre de 2020).

5 En este libro se utiliza la ortografia “noviolencia” y “noviolento/a” en lugar de “no
violencia” y “no violento/a”, siguiendo el uso académico que distingue la “noviolen-
cia” de la “no violencia”. Véase, por ejemplo, la explicacién de Mario Lépez (2004b)
sobre la diferencia entre ambos términos.
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conflictos sociopoliticos que podrian tornarse violentos; (ii) las intervenciones en
situaciones de conflicto armado o conflictos sociopoliticos que podrian devenir
violentos para transformar estos conflictos de forma pacifica; (iii) las relaciones
entre conflicto, violencia y paz y las diferentes formas de violencia y paz; y (iv) los
procesos de resistencia noviolenta. No obstante, es importante notar que algunos
autores (p. ¢j. Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016; Mitchell 2016; Neu y
Kriesberg 2019) se refieren al campo como “resolucién de conflictos” o “andlisis
y resolucién de conflictos”, mientras que otros (p. ¢j. Stephenson 2017; Gleditsch,
Nordkvelle y Strand 2014; Diehl 2016; Checa 2014; Jiménez Bautista y Jiménez
Aguilar 2014) usan simplemente “estudios de paz”, “investigacion para la paz”,
“estudios de conflictos” o “construccién de paz”. El término “estudios de paz y
conflictos” emergié en los anos 90 y se ha vuelto popular desde entonces como
denominativo del campo por su amplitud (Mac Ginty 2011). En efecto, tiene
la ventaja de incorporar tanto los estudios sobre los conflictos sociopoliticos, en
especial los conflictos armados y los procesos de resistencia noviolenta, asi como
los que se centran en las respuestas a estos conflictos y las formas de promover una
paz duradera. Esta nocién a menudo es preferida por quienes critican el término
“resolucion de conflictos” por excluir algunos temas importantes y/o porque los
conflictos no se “resuelven”, sino se “transforman” (cf. capitulo 2). Ademds, se
considera que, si bien los estudios sobre resistencia noviolenta tienen origenes
particulares, siempre estuvieron vinculados al desarrollo de los estudios de paz
y conflictos. Asi, por ejemplo, autores, como Johan Galtung (1989), Véronique
Dudouet (2015, 2017), Kristian Gleditsch (2010; 2017) o Isak Svensson (2018)
para nombrar solo unos pocos, han investigado sobre temas tanto de resistencia
noviolenta como de mediacién, construcciéon de paz o causas de los conflictos
armados.

Cabe precisar que no todos los académicos que trabajan sobre alguno de los
cuatro temas mencionados se identifican con los estudios de paz y conflictos.
Debido a la alta complejidad de estos fenémenos, el campo es altamente interdis-
ciplinario y se relaciona con todas las ciencias sociales (Alger 2007). Aunque un
numero creciente de especialistas en estos temas se consideran parte del campo,
otros no reconocen los estudios de paz y conflictos como 4rea especifica de cono-
cimiento y/o prefieren mantener su afiliacién principal con disciplinas como la
sociologia, la antropologia, los estudios politicos, los estudios internacionales, la
psicologia social, la historia, etc. Es interesante notar también que bastantes aca-
démicos conciben los estudios de paz y conflictos como subcampo de disciplinas
mds tradicionales, como los estudios internacionales, los estudios politicos, la
psicologia social, etc. En este libro se considera los estudios de paz y conflictos
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como un campo en si, que se ha nutrido de los aportes de multiples dreas de
conocimiento, lo que hace su riqueza, y se trata de tomar en cuenta estas contri-
buciones plurales. Asi, se usan, por ejemplo, insumos de las teorias sobre accién
colectiva (prevalentes en sociologia); se recalca la importancia de los aspectos sub-
jetivos de los conflictos, en particular de las emociones (con insumos desde la
psicologia social); se examinan las dimensiones transnacionales de los conflictos
armados y el papel de los organismos internacionales en la transformacién paci-
fica de los conflictos (temas clave en los estudios internacionales), para citar tan
solo unos ejemplos que muestran las diferentes perspectivas incluidas en este libro
y la transdisciplinariedad del campo. Se espera entonces que diversos lectores se
sientan reflejados en esta obra y aprovechen estos distintos enfoques para enrique-
cer su vision.

Por otro lado, algunos autores (p. ¢j. Gledhill y Bright 2019) afirman que
existe una divisién marcada entre quienes investigan los conflictos sociopoliticos
y quienes se enfocan en las respuestas a estos conflictos. Coincido con Roger Mac
Ginty (2019) cuando sefiala que tal divisién nunca ha sido tan pronunciada, al
menos desde la perspectiva de quienes examinan distintas formas de intervenir en
las situaciones de conflicto. En efecto, las respuestas a los conflictos sociopoliticos
dependen del entendimiento de estos fenémenos. Por ejemplo, si consideramos
la construccién de paz como un proceso dirigido a encarar las raices de un con-
flicto armado (cf. capitulo 6), es necesario comprender cudles son las raices de tal
conflicto para poder analizar este tipo de procesos. De igual forma, el estudio de
las negociaciones de paz requiere entender cémo surgen y evolucionan los conflic-
tos. En este libro se aborda tanto el estudio de los conflictos sociopoliticos como
las respuestas a estos conflictos, puesto que ambos son partes fundamentales del
campo de los estudios de paz y conflictos.

Mac Ginty (2019) sostiene que las principales diferencias en el campo son
epistemoldgicas y metodolégicas. Asi distingue entre perspectivas ortodoxas y cri-
ticas, y entre trabajos cualitativos y cuantitativos. No obstante, aunque estas divi-
siones son mds marcadas, existen bastantes intercambios entre autores ortodoxos
y criticos, asi como entre investigadores con diferentes orientaciones metodolégi-
cas (Mac Ginty 2019). En esta obra se busca integrar estas distintas perspectivas
y tomar en cuenta los diferentes estudios realizados en torno a cada tema, sin
importar la metodologfa empleada. Ademds, como se menciond anteriormente,
se procura rebasar los limites de la academia y englobar insumos generados por
profesionales en el drea.
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2. Estructura del libro

El libro empieza con las principales perspectivas tedricas y conceptos en el campo
antes de tratar especificamente de las teorfas sobre el origen y la evolucién de
los conflictos armados, que han atraido el interés de muchos académicos desde
los inicios del campo sin producir un claro consenso todavia. Posteriormente,
siguiendo la tipologia de Johan Galtung (1976), retomada posteriormente por la
ONU (Boutros-Ghali 1992, 1995), abordo tres tipos de intervenciones en situa-
ciones de conflicto: el mantenimiento de la paz, el establecimiento de la paz y la
construccién de paz. Cada uno es objeto de un capitulo especifico, en el que se
detalla dicha modalidad y se discuten los principales debates al respecto. Sigue
un capitulo dedicado especificamente a los procesos de implementacién de la
paz. El capitulo posterior se enfoca en tres aspectos clave de muchos procesos
de construccién de paz en situaciones de conflicto armado interno: (i) la justi-
cia transicional, (ii) los procesos de desarme, desmovilizacién y reintegracion de
excombatientes y (iii) el retorno de las poblaciones desarraigadas. Para finalizar,
dedico un capitulo a los procesos de lucha noviolenta. A continuacién paso revista
a la estructura especifica de la obra.

El capitulo 2 introduce los principales conceptos y perspectivas tedricas en
los estudios de paz y conflicto. Empieza con una discusién de los conceptos de
conflicto, violencia y paz, distinguiendo entre diferentes tipos y precisando lo que
se entiende por cada uno. Luego, examina cuatro grandes corrientes tedricas en
los estudios de paz y conflictos, con sus caracteristicas respectivas: (i) la escuela
realista, (ii) los estudios de conflicto, (iii) los estudios de paz y (iv) los estudios
criticos de paz y conflictos. Después de revisar sucesivamente cada uno de estos
cuatro enfoques, los contrasta entre si para ofrecer a los lectores y las lectoras un
panorama general de las fortalezas y debilidades de las grandes corrientes teéricas
en el campo.

El capitulo 3 se enfoca en el origen y la dindmica de los conflictos armados.
Profundiza en los debates tedricos abordados en el capitulo anterior, centrdndose
en las discusiones sobre los factores que inciden en el surgimiento de un con-
flicto armado y su perpetuacion. Distingue entre factores motivacionales, como
las percepciones de injusticia causadas por las desigualdades, que nos ayudan a
entender el por qué ocurren estos conflictos, y factores de oportunidades, que nos
permiten comprender el cdmo estallan estos conflictos, dadas ciertas circunstan-
cias que facilitan su aparicién. En particular, usa insumos de las teorfas sobre la
accién colectiva para elucidar cé6mo los individuos se movilizan frente a una situa-
cién, enfatizando el papel de (a) las estructuras de movilizacién, (b) los marcos
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explicativos y (c) las oportunidades y restricciones del contexto. Los mecanismos
teéricos discutidos también permiten analizar cémo un conflicto sociopolitico
puede seguir distintas trayectorias: (i) la lucha por canales institucionales, como
el judicial, (ii) la lucha noviolenta por medios extrainstitucionales, como los boi-
cots o las protestas, y (iii) la lucha armada. Se propone un modelo que representa
los diversos mecanismos que pueden llevar a estas tres trayectorias y se destaca la
influencia de los marcos de referencia (frames) en la seleccién de un método de
lucha en relacién con otro. En este capitulo se examina también el papel de los
factores econémicos en los conflictos armados, en especial de las oportunidades
econdmicas que financian la lucha armada. Para terminar, se discute el cardcter
dindmico de los conflictos armados y sus efectos.

El capitulo 4 se enfoca en el mantenimiento de la paz y, en particular, en las
operaciones de mantenimiento de la paz de la ONU. Analiza su evolucién desde
los afios 40 hasta la fecha, incluyendo el crecimiento del nimero de operaciones
a partir del fin de la Guerra Fria, su uso cada vez mds en situaciones de conflicto
armado interno, la expansién de sus funciones y la importancia creciente de la
proteccién de los civiles en los mandatos de estas misiones. Plantea los principa-
les debates que han surgido respecto al mantenimiento de la paz, asi como los
desafios a los que se ha enfrentado en la prictica. Entre estos prevalecen los retos
vinculados al uso de la fuerza, al mantenimiento de la imparcialidad, a la dispo-
nibilidad de recursos suficientes, a la sostenibilidad de las estrategias de salida y
a la participacién equitativa de las mujeres. Se ilustran estos debates y desafios a
través del caso concreto de las dos dltimas operaciones de mantenimiento de la
paz de Naciones Unidas en Republica Democritica del Congo.

El capitulo 5 estd dedicado al establecimiento de la paz. En primer lugar,
discute las condiciones que favorecen o dificultan la posibilidad de entablar un
proceso de establecimiento de la paz y los factores que inciden en la disposicién de
las partes a buscar una salida pacifica al conflicto. En segundo lugar, pasa revista
a cinco métodos de establecimiento de la paz: la negociacion, la mediacién (como
una forma especifica de negociacion), el arbitraje, la via legal y la determinacién
de los hechos. En tercer lugar, revisa dos mecanismos particulares: la diploma-
cia multiniveles, que incluye esfuerzos a distintos niveles para facilitar acuerdos
entre las partes, y los grupos de amigos, compuestos por Estados que apoyan
un proceso de paz. Se usan ejemplos para iluminar estos diferentes aspectos vy,
en la cuarta parte del capitulo, se examinan dos casos de procesos de paz en
mayor profundidad: el proceso que culminé en el acuerdo de paz de 1996 entre
el Gobierno guatemalteco y la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca y



8 | Estudios de paz y conflictos

el que concluyé con la firma del acuerdo final de paz de 2016 entre el Gobierno
colombiano y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia.

El capitulo 6 trata de la construccién de paz. Discute las distintas conceptua-
lizaciones del término y ofrece una definicidn que trata de recoger cierto consenso
en torno al significado del concepto: la construccion de paz como un proceso que
se enfoca en las raices del conflicto y cuyo objetivo es transformar estructuras
de violencia en estructuras de paz. Posteriormente, se introducen algunos de los
modelos més influyentes de construccién de paz, incluyendo el modelo piramidal
de John Paul Lederach, el paradigma anidado de Maire Dugan y los modelos de
la telarana y la levadura critica también de Lederach. En la dltima parte del capi-
tulo se analizan diferentes modelos de paz, incluyendo la paz comunitaria, la paz
liberal y la paz hibrida que resulta de la interaccién entre el modelo de paz liberal
impulsado por actores desde arriba y el modelo de paz comunitaria que promue-
ven los actores locales desde las bases de una sociedad afectada por un conflicto
armado. También se discuten el concepto de apropiacién local y los retos de dicha
apropiacion.

El capitulo 7 gira en torno a la implementacién de la paz, es decir la ejecu-
cién de las provisiones de un acuerdo de paz, como una oportunidad para tratar
los temas en disputa y sentar las bases para una paz duradera. Se discuten los
principales factores que inciden en este proceso, distinguiendo entre los que estdn
vinculados a (i) la situacién de conflicto, (ii) el entorno de la implementacidn, (iii)
la calidad de los acuerdos de paz y (iv) los actores de la implementacién. Entre
los primeros se recalca el nivel de polarizacién, la relacién entre actores a favor y
en contra del proceso de paz y la presencia de botines. Los segundos incluyen el
apoyo de la comunidad internacional al proceso de paz, asi como el entorno regio-
nal favorable o no al proceso. En cuanto a los terceros, se destaca la importancia
de que los acuerdos de paz aborden las principales raices del conflicto armado,
sean lo suficientemente precisos para no generar controversias al momento de su
aplicacion y a la vez flexibles para adaptarse a cambios en el contexto, e incluyan
medidas de reparticién del poder. Finalmente, los cuartos se refieren, entre otros,
a la coordinacién entre mediadores e implementadores, al marco de tiempo de los
agentes de implementacién, a la coordinacién entre agentes de implementacién
y a la apropiacién del proceso de implementacién por parte de la poblacién en
general.

El capitulo 8 analiza tres ejes de construccién de paz posacuerdo: (i) la justi-
cia transicional, (ii) el desarme, la desmovilizacién y la reintegracién de excom-
batientes (DDR) vy (iii) el retorno de las poblaciones desarraigadas. Empieza con
uno de los principales debates en torno a la justicia transicional: el de la paz
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versus la justicia. Luego, describe algunas de las principales medidas de justicia
transicional antes de focalizarse en las comisiones de la verdad y, en particular,
las comisiones de Guatemala y Colombia. Posteriormente, examina las distintas
aristas de los procesos de DDR, los desafios mds relevantes y los factores de éxito
alaluz de la literatura académica y varios ejemplos. Finalmente, discute el retorno
de las poblaciones desarraigadas como un elemento que depende del conflicto
armado y de las garantias de seguridad en el lugar de origen y puede presentar
retos significativos.

El capitulo 9 se centra en la accién noviolenta que llamo también resistencia
noviolenta o resistencia civil y es una de las dreas de los estudios de paz y conflic-
tos que ha generado mds interés en los Gltimos afos a raiz de la Primavera Arabe
y de una multitud de campafias noviolentas en diversos paises contra distintas
formas de opresién o injusticia, como el autoritarismo, la negacién del derecho
a la autodeterminacién, la corrupcién, la explotacién de recursos naturales, la
violencia de género, la discriminacién y muchos mds. Empieza con una discusién
de los principales términos en la literatura sobre resistencia noviolenta antes de
examinar la conceptualizacién del poder que subyace las teorias sobre resisten-
cia civil. Desde esta perspectiva, las luchas noviolentas son pugnas entre grupos
reivindicativos y sus oponentes en las cuales cada lado ejerce distintas formas de
poder. Para alcanzar sus objetivos, los activistas noviolentos buscan potenciar
poder y presionar a sus oponentes a negociar y/o hacer concesiones. Se analiza las
principales razones por las que los movimientos de resistencia noviolenta tienen
mayores posibilidades que los movimientos violentos de conseguir sus metas y
cémo las caracteristicas de los movimientos de resistencia civil y sus decisiones
estratégicas inciden en el desenlace de una campana. Ademds, se aborda la com-
plementariedad entre resistencia noviolenta y transformacién pacifica de los con-
flictos antes de considerar los legados de este tipo de procesos.
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Conceptos y teorias

En este capitulo introduzco los conceptos clave y las principales teorias en los
estudios de paz y conflictos. Defino lo que es un conflicto, un conflicto violento,
un conflicto armado y un conflicto asimétrico. También defino los conceptos de
violencia y paz y distingo entre sus diferentes formas. Estas precisiones sirven de
predmbulo para la discusién de las principales corrientes tedricas en los estudios
de paz y conflictos. Identifico cuatro grandes corrientes que describo sucesiva-
mente y contrasto entre ellas.

Este capitulo sirve de base conceptual para los demds capitulos y tiene una
estrecha conexién con el capitulo siguiente que se enfoca en las teorias sobre el
origen y la evolucién de los conflictos armados. Se basa en una revisién critica
de la literatura, incluyendo a autores cldsicos y otros mds recientes, para dar un
panorama general del campo de los estudios de paz y conflictos. No pretende ser
exhaustivo, sino proveer a los lectores y las lectoras una mayor claridad conceptual
y darles elementos para discernir entre diferentes perspectivas, asi como entender
las fortalezas y los limitantes de cada una para hacerse su propia idea al respecto.
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1. Conceptos clave

Como se menciond en el capitulo 1, los estudios de paz y conflictos se centran
en el andlisis de las situaciones de conflicto, en especial de conflicto armado, y de
las intervenciones en estas situaciones para evitar que escalen los enfrentamientos
violentos o prevenir que un conflicto se vuelva armado y fomentar la paz. Por
tanto, tres conceptos fundamentales atraviesan esta drea de estudio: el conflicto,
la violencia y la paz. Esta seccién introduce estos conceptos con sus principales
caracteristicas y los debates alrededor de los mismos.

1.1. Conflicto

Un conflicto es la oposicién real o percibida de objetivos entre dos o mds indivi-
duos o grupos. Puede ocurrir a nivel interpersonal, por ejemplo una pelea entre
nifios por una pelota, o a escalas superiores, por ejemplo una disputa territorial
entre Estados vecinos, como India y Pakistdn. El conflicto es un fenémeno esen-
cial para el cambio social. Por ello, el término no tiene connotacién negativa. Los
individuos o grupos que tienen sus objetivos contrapuestos o percibidos como
tales se llaman las “partes” en conflicto. Pueden ser dos o mds. Por ejemplo, varios
conflictos armados internos tienen mds de dos partes, incluyendo el Estado y
diversos grupos armados no estatales que luchan en contra o a favor del Estado. El
conflicto armado colombiano lo ilustra, ya que se puede distinguir entre al menos
tres partes si consideramos a las fuerzas de seguridad del Estado, a las guerrillas y
alos grupos paramilitares y mds de tres partes si desagregamos entre las diferentes
guerrillas y los diferentes grupos paramilitares. De forma importante, para que
haya un conflicto, la oposicién de objetivos no tiene que ser real; es suficiente que
sea percibida como tal. Como bien lo plantea Christopher Mitchell (2016: 59),
en muchas situaciones las partes tienen “concepciones muy diferentes” acerca del
conflicto que tienen. Basta que un actor perciba, aunque sea de forma errénea,
que otro le estd impidiendo alcanzar sus objetivos “con sus actividades, actitudes
y creencias y, en casos extremos, su existencia” para que se produzca un conflicto
entre estos actores (Mitchell 2016: 78).

Los conflictos simétricos son los que ocurren entre partes que tienen un
poder mds o menos similar'. En cambio, cuando la relacién de poder entre las

1 Existen multiples formas de poder, incluyendo el poder interior, el poder con, el
poder para y el poder sobre. Distinguir entre estas formas de poder puede ser muy
util para analizar los conflictos y las iniciativas de paz (cf. Idler, Mouly y Miranda
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B (comportamiento)

A (actitudes/presunciones) C (contradicciones)

Figura 2.1. Tridngulo ABC
Fuente: figura basada en figura 1.1 en Galtung (2003: 109)

partes es desigual, se habla de un conflicto asimétrico. Los conflictos armados
intraestatales que oponen las Fuerzas Armadas de un Estado a un grupo insur-
gente a menudo son conflictos asimétricos porque el Estado suele tener capacida-
des materiales superiores a las de los grupos armados no estatales. No obstante,
los conflictos armados interestatales también pueden ser asimétricos, como el que
se ha dado entre Israel y Palestina.

Segtin el académico noruego Johan Galtung (2003, 2002), un conflicto tiene
tres componentes que se pueden representar mediante la figura 2.1 del tridn-

gulo ABC:

* A: las actitudes/presunciones (aztitude en inglés), es decir las percepciones
y emociones de las partes en conflicto, como el miedo, la desconfianza o
el odio,

* B: los comportamientos o las conductas (behaviour) de las partes hacia sus
contrapartes,

* C: las contradicciones (contradiction), es decir los temas en disputa, inclu-
yendo las estructuras subyacentes al conflicto.

Estos tres componentes apuntan a las dimensiones materiales, comportamen-
tales y subjetivas de los conflictos, las cuales interacttian y se refuerzan entre

2015). En la presente definicidn, sin embargo, se usa el término “poder” en su con-
cepcidn tradicional como “poder sobre”, es decir que un desequilibrio de poder entre
dos actores significa la dominacién de un actor sobre el otro.
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si. Por ejemplo, cuando las partes perciben que sus objetivos son incompatibles
(contradicciones), pueden sentirse frustradas (actitudes/presunciones) y actuar
de forma violenta (comportamiento). De forma parecida, Christopher Mitchell
(2016) distingue los asuntos/incompatibilidades, actitudes y el comportamiento
como elementos centrales del conflicto que se retroalimentan, mientras que Peter
Wallensteen (2019) identifica las incompatibilidades, las acciones (que se refieren
al comportamiento de las partes en conflicto) y los actores.

1.2. Violencia

La violencia es el fendmeno por el cual se inflige un dafno a una persona o grupo
de personas. Galtung (1990, 2003, 2010) distingue entre tres formas de violen-
cia: la violencia directa, la violencia estructural y la violencia cultural (cf. figura
2.2). La violencia directa es el fenémeno por el cual un individuo o grupo inflige
sufrimiento fisico o psicolégico a otro individuo o grupo de forma directa.
Cuando hablamos de violencia en el dia al dfa, solemos referirnos a la violencia
directa. La violencia directa incluye los homicidios, los golpes, los insultos, entre
muchos otros.

Laviolencia estructural, en cambio, es indirecta. Es la violencia que se encuen-
tra en las estructuras desiguales de una sociedad, las cuales niegan a ciertos grupos
derechos importantes como la libertad de expresién o derechos socioeconémicos,
impidiéndoles satisfacer sus necesidades humanas bésicas. Se puede encontrar en
estructuras formales, como las leyes de un Estado, por ejemplo durante el apar-
theid en Sudéfrica. También se puede hallar en estructuras informales, como la
inequidad de género en muchas sociedades donde la ley contempla la igualdad
de género, pero en la préctica existe una marcada diferencia en el acceso a ciertos
puestos de trabajo, en la remuneracién, etc. La violencia estructural incluye las
desigualdades socioeconémicas, la inequidad de género, las desigualdades étnicas
y la exclusién politica, entre muchos mds. Aunque sus origenes son diferentes,
tanto la violencia directa como la violencia estructural reducen el potencial de
realizacién de un individuo o grupo (¢j. Galtung 1990; Curle 1995; Jeong 2000;
Brand-Jacobsen 2002).

La violencia cultural es la que se encuentra en los discursos y simbolos que
legitiman la violencia directa y estructural. Incluye los aspectos culturales que pri-
vilegian el uso de métodos violentos para abordar los conflictos o la normalizacién
del uso de la violencia directa. Por ejemplo, en algunas situaciones de posguerra
caracterizadas por una débil institucionalidad del Estado, como en Guatemala y
Burundi después de la firma de la paz en 1996 y 2000 respectivamente, han sido
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Violencia directa

Violencia estructural Violencia cultural

Figura 2.2. Tridngulo de la violencia

Fuente: figura basada en Galtung (1998: 15)

frecuentes los actos de justicia popular, como linchamientos, porque las comuni-
dades afectadas por la guerra consideran la violencia como un método legitimo
para abordar los conflictos. La violencia cultural también incluye el racismo, el
machismo y cualquier creencia de que un grupo social es superior a otro(s), legiti-
mando asi la violencia estructural (p. ¢j. Galtung 1990, 2010; Jeong 2000; Brand-
Jacobsen 2002).

Segin Galtung, los tres tipos de violencia son interdependientes. Se refuer-
zan entre si. Las raices de los conflictos frecuentemente se encuentran en la vio-
lencia estructural y en la violencia cultural y cada forma de violencia fomenta
otras formas de violencia. Por lo tanto, Galtung sostiene que la Ginica manera de
alcanzar una paz duradera es reducir simultdneamente los tres tipos de violencia.
Segtin Galtung (1990: 295), “hay vinculos y relaciones causales en las seis direc-
ciones y los ciclos que conectan los tres [tipos de violencia] pueden empezar en
cualquier punto”. Por ejemplo, varios conflictos armados internos se originaron a
raiz de que algunos integrantes de grupos marginados articularon sus intereses,
se movilizaron y se organizaron para desafiar las estructuras de poder existentes
mediante la violencia directa (cf. Jeong 2000: 31-32). Estos conflictos son asimé-
tricos y muestran cémo la violencia estructural fomenta la violencia directa. De
igual forma, la creencia de que un grupo étnico es superior a otro(s) ha desenca-
denado varias guerras, ilustrando que la violencia cultural promueve la violencia
directa. Sin embargo, como lo explica Jeong, no todas las situaciones de violencia
estructural o cultural generan actos de violencia directa: para que un conflicto
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violento surja, quienes estin afectados por la violencia cultural y/o estructural, en
primer lugar, tienen que darse cuenta de su discriminacién y/o de las relaciones
desiguales de poder que les impiden satisfacer sus necesidades humanas bésicas
y, en segundo lugar, movilizarse para remediar esta situacién (Jeong 2000). En el
siguiente capitulo se discutirdn estos mecanismos en mayor profundidad.

Reciprocamente, el uso de la violencia directa contra cierto grupo social
puede promover la violencia estructural. Por ejemplo, el desplazamiento forzado
de algtin grupo por otro grupo hacia dreas periféricas contribuye a incrementar
las desigualdades entre ambos grupos. De forma parecida, la violencia cultural a
menudo produce violencia estructural. Por ejemplo, el machismo fomenta des-
igualdades de género.

Por otro lado, el uso repetido de la violencia directa hace que se normalice. De
esta forma, la violencia directa a largo plazo genera violencia cultural. Asimismo,
las desigualdades socioeconémicas (violencia estructural) pueden conllevar la dis-
criminacién de los grupos mds pobres (violencia cultural). El educador popular
Paulo Freire lo describié de la siguiente manera: “Una vez que una situacién de
violencia y opresion se establece, genera un modo entero de vida y comporta-
miento para los que estdn atrapados en el mismo” (Freire 1998: 40).

No obstante estos vinculos en las seis direcciones, Galtung (2003) reconoce
que existe una mayor direccién causal de violencia cultural a violencia estructural
a violencia directa. Esto se debe a las distintas temporalidades de estas formas de
violencia. Galtung (1990: 294) lo ejemplifica de la siguiente forma: la violencia
directa es un “evento”; la violencia estructural un “proceso” y la violencia cultu-
ral es “invariable”. En efecto, la violencia cultural y la violencia estructural son
procesos que requieren tiempo para formarse y cambiar. Asi, para que la violencia
directa genere violencia estructural o cultural, tiene que ser sistemdtica (violencia
estructural) y normalizarse (violencia cultural).

El supuesto central de los estudios de paz y conflictos es que la violencia es
negativa porque afecta a las personas o grupos de personas. Los conflictos violen-
tos son conflictos que se expresan de forma violenta, en el sentido de la violencia
directa, y, por tanto, tienen una connotacién negativa. No obstante, si se logra
abordar la oposicién real o percibida de objetivos sin recurrir a la violencia directa,
se puede transformar un conflicto de forma pacifica. Dicho esto, no hay unani-
midad en torno a qué fenémenos son manifestaciones de violencia: depende del
marco cultural con que se juzgue. En cada sociedad la violencia cultural legitima
ciertas formas de violencia directa y ciertos actos violentos cometidos para ciertos
propésitos. Entonces, el mismo acto no tiene necesariamente el mismo signifi-
cado para personas que no comparten las mismas normas culturales: para unos
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puede tratarse de violencia, mientras para otros no (Nordstrom 1997; Robben y
Nordstrom 1995; Brigg 2010; Scheper-Hugues y Bourgeois 2004).

1.3. Conflicto armado

No hay unanimidad en la definicién de un conflicto armado. Asi varias fuen-
tes lo definen de distintas formas y llegan a diferentes listas de conflictos arma-
dos. Fuentes respetadas, como el Programa de Datos sobre Conflictos de la
Universidad de Uppsala (UCDP), exigen que el conflicto sea de naturaleza poli-
tica para considerarlo como “conflicto armado™. Asi distinguen entre (a) una
situacién como la que enfrenta a los carteles de droga que pretenden lucrar del
narcotrifico en México (desde los afios 90 hasta la actualidad) y (b) otra como
la de Siria (2011-actualidad) entre fuerzas de seguridad del Estado y grupos
insurgentes que luchan por cambiar el régimen (cf. Wallensteen 2019: capitulo
2; Allansson, Melander y Themnér 2017). Al primer tipo de situacién lo lla-
man “conflicto no estatal”, mientras el segundo califica como “conflicto armado”
(Allansson, Melander y Themnér 2017). Dicho esto, la distincién entre ambos
puede ser borrosa. Ramsbotham, Woodhouse y Miall (2016: 234) consideran,
por ejemplo, que “los conflictos politicos a menudo degeneran en crimen orga-
nizado y el crimen organizado a menudo asume matices politicos”. Asimismo, el
Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI) omite el criterio poli-
tico y considera el conflicto entre el Estado mexicano y el Cartel Jalisco Nueva
Generacién en 2019 como conflicto armado con base en el niimero de victimas
mortales ocasionado por los enfrentamientos entre las partes ese ano, el cual debe
ser superior a 25 segtin su definicién del término (SIPRI 2021)°. Mientras tanto,
una “guerra’, tanto para el UCDP como el SIPRI, es un conflicto armado que
resulta en mds de 1000 muertes anuales.

2 La base de datos del Programa de Datos sobre Conflictos de la Universidad de
Uppsala es probablemente la mds integral de todas las bases de datos sobre con-
flictos. Véase: https://ucdp.uu.se/ (Gltima consulta: 7 de julio de 2021). Otra base
de datos importantes es la del proyecto “Correlates of War” (COW por sus siglas
en inglés) de la Universidad de Michigan (Wallensteen 2019, 2014; Ramsbotham,
Woodhouse y Miall 2016).

3 Véase la definicién de “conflicto armado” del SIPRI en https://www.sipriyearbook.
org/view/9780198811800/sipri-9780198811800-chapter-2-divl-11.xml (tltima con-
sulta: 7 de julio de 2021).


https://ucdp.uu.se/
https://www.sipriyearbook.org/view/9780198811800/sipri-9780198811800-chapter-2-div1-11.xml
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En este libro se adopta el criterio politico para diferenciar un conflicto
armado de formas de violencia organizada de naturaleza Gnicamente criminal,
puesto que las respuestas a este tltimo fenémeno requieren un enfoque particu-
lar. La violencia criminal suele ser el foco de los estudios de seguridad, mientras
los estudios de paz y conflictos tradicionalmente se han centrado en los conflictos
sociopoliticos. No obstante, cada vez mds se estd extendiendo el dmbito de apli-
cacién de los estudios de paz y conflictos a situaciones que no necesariamente
califican como conflictos armados pero comparten ciertas caracteristicas, como
la violencia urbana (p. ¢j. Ferreira 2020; Maia 2017, 2014) o el crimen organizado
transnacional (p. ¢j. Ferreira y Richmond 2021; Ferreira 2017).

En este libro se considera entonces que los conflictos armados son conflictos
violentos de naturaleza politica, en los que se oponen:

(i) las fuerzas de seguridad de dos o mds Estados (conflictos interestatales);
(i) las fuerzas de seguridad de un Estado y sus potenciales aliados, por un
lado, a grupos armados que buscan cambios en el Gobierno o las poli-
ticas gubernamentales y sus potenciales aliados, por otro lado (conflic-
tos intraestatales por el control del Gobierno o el cambio de politicas
gubernamentales);
(iii) las fuerzas de seguridad de un Estado y sus potenciales aliados, por un
lado, a grupos armados que buscan ejercer el control sobre un territorio
y sus potenciales aliados, por otro lado (conflictos intraestatales por el
control del territorio) o
(iv) grupos armados no estatales que luchan entre si para el control de un

territorio o de un Gobierno?.

4 Estas definiciones se basan en las del Programa de Datos sobre Conflictos de la
Universidad de Uppsala, disponibles en https://www.pcr.uu.se/research/ucdp/defi
nitions/ (Gltima consulta: 7 de julio de 2021); véase también Wallensteen (2019).
Ademds, se agrega la cuarta categoria, ya que, como bien lo sefialan autores, como
Jolle Demmers (2017) o Michael Brown (2001), en algunas situaciones de conflicto
armado, como en Somalia o Republica Democritica del Congo, se enfrentan grupos
armados no estatales entre si, sin que estén involucradas las fuerzas de seguridad
estatales en estas disputas. Por otro lado, al igual que Jeffrey Dixon (2009), con-
sidero que los conflictos armados intraestatales pueden ser tanto por el control del
Gobierno como por el cambio de politicas gubernamentales, ademds del control
del territorio. Esto también coincide con la perspectiva de la Escola de Pau de la
Universidad de Barcelona (cf. Escola de Cultura de Pau 2020) y refleja el hecho


https://www.pcr.uu.se/research/ucdp/definitions/
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La distincién entre conflicto armado intraestatal y conflicto armado interestatal es
util, ya que cada uno requiere un tratamiento especifico. Los conflictos armados
intraestatales también son llamados “conflictos armados internos”. Ocurren entre
grupos que pertenecen a un mismo Estado, como, por ejemplo, entre las Fuerzas
Armadas, las guerrillas y los grupos (neo) paramilitares en Colombia. En cambio,
los conflictos armados interestatales son conflictos entre Estados, como el conflicto
entre India y Pakistin. Hace un siglo, los conflictos armados mds numerosos eran
interestatales. Hoy en difa, son intraestatales (cf. Wallensteen 2019; Bercovitch y
Simpson 2010; Demmers 2017). No obstante, existe una linea delgada entre ambos
tipos debido a que muchos conflictos armados internos tienen dimensiones trans-
nacionales. Por ejemplo, producen olas de refugiados que se asientan en diferentes
paises y tienen distintos tipos de impactos en paises vecinos. A menudo los grupos
armados no estatales pasan las fronteras para encontrar refugio en paises vecinos y
reciben armamento a través de las fronteras porosas con otros Estados. Las partes en
conflicto también frecuentemente reciben apoyo externo, en particular de Gobiernos
de otros Estados o de grupos insurgentes activos en paises vecinos. Ademds, tene-
mos a grupos armados no estatales, como el Estado Islimico (también conocido
como Daesh), que rebasan las fronteras, al tener miembros provenientes de distintos
Estados y al operar en varios Estados simultdneamente. Por ello, autores como Jeffrey
Checkel (2013), Cederman, Gleditsch y Buhaug (2013) o Ramsbotham, Woodhouse
y Miall (2016) argumentan que no se puede analizar los conflictos armados internos
solo desde el dmbito nacional; es necesario tomar en cuenta factores que rebasan las
fronteras del Estado.

Ademds de estas distinciones, existen varias escalas para definir un conflicto
armado. Aqui se considera que los conflictos armados son situaciones de con-
flictividad que superan la capacidad de control de las fuerzas policiales de un
Estado y son enfrentadas por las Fuerzas Armadas y resultan en al menos 25 vic-
timas fatales a raiz de los enfrentamientos. Siguiendo al Programa de Datos sobre

Conflictos de la Universidad de Uppsala, se distinguen:

* conflictos armados de baja intensidad con un saldo de entre 25 y 999 vic-
timas mortales en un afno;

de que ciertos grupos insurgentes no aspiran a la toma del poder politico, sino a la
adopcién de reformas estructurales (politicas y/o econdémicas).
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[[] Paises con conflicto armado 4 Fin del conflicto amnado durante 2019

Mapa 2.1. Mapa de conflictos armados en el mundo en 2019

Fuente: Mapa 1.1 en Escola de Cultura de Pau (2020)

* conflictos armados de alta intensidad (guerras) con un saldo superior a
1000 victimas mortales en un afo’.

El mapa 2.1 a continuacién ofrece una representacién de los conflictos armados
en el mundo en 2019, con una definicién similar a la que adopto en este libro,
pero con un umbral de victimas mortales superior a 100 al afo (para la definicién
completa, véase Escola de Cultura de Pau (2020)).

Es atil hacer una dltima precision respecto a los conflictos armados. Aunque
hablamos de #7 conflicto armado, en estos se suelen solapar maltiples conflic-
tos, es decir conflictos con distintos objetivos, que a veces implican a grupos
distintos y se desarrollan en diferentes espacios (Kriesberg 2010; Nordstrom y
Robben 1995; Demmers 2017:99). Por ejemplo, en la guerra de la Contra en
Nicaragua en los afos ochenta, varios grupos insurgentes pelearon contra el

5 Definiciones del Programa de Datos sobre Conflictos de la Universidad de Uppsala,
disponibles en: https://www.pcr.uu.se/research/ucdp/definitions/ (4ltima consulta: 7
de julio de 2021).
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Gobierno sandinista con intereses propios. Por ejemplo, algunos se oponian a la
ideologia politica sandinista, mientras otros como Yatama (que actud en la costa
atldntica) buscaban la autonomia de las regiones atldnticas y el reconocimiento de
los grupos étnicos que habitan estas regiones con sus particularidades culturales.
De igual forma, miembros de distintos grupos sociales, como indigenas, mujeres,
estudiantes y sindicalistas, se unieron a la guerrilla en Guatemala con distintos
propésitos, algunos en comidn y otros mds especificos. En la actualidad, podemos
observar claramente este fenémeno en Siria, donde diferentes grupos insurgentes
y sus aliados estdn luchando contra las fuerzas de seguridad estatales y sus aliados
en distintas partes del territorio, con objetivos en comdn y otros no.

1.4. Paz

Ahora bien, ;qué es la paz? La paz es la ausencia de violencia. Cuando consi-
deramos solo la violencia directa, hablamos de paz negativa. Por consiguiente,
la paz negativa corresponde al cese de los enfrentamientos violentos entre las
partes. Mientras tanto, la paz positiva es la ausencia de las tres formas de vio-
lencia: directa, estructural y cultural (cf. Galtung 2010). Si consideramos una
situacién de conflicto armado como la de Kosovo (1998-1999), la aprobacién
de una nueva legislacién que garantice los derechos de las minorias contribuiria
a una paz positiva. A diferencia de la paz negativa que se puede observar en la
préctica, la paz positiva es algo utépico debido a que ninguna sociedad estd exenta
de violencia estructural y cultural. Por lo tanto, alcanzar una paz positiva es un
proceso.

Frente a ello, el académico espafol Francisco Mufioz (2010, 2004) introdujo
el concepto de “paz imperfecta”, un término que llama la atencién sobre el cardc-
ter imperfecto de muchas formas de paz que son productos de procesos inacaba-
dos. Asi, podemos presenciar un cese de hostilidades (paz negativa) y, al mismo
tiempo, distintas formas de violencia directa, como la delincuencia armada, pro-
duciendo una especie de situacién de “no guerra, no paz” —un fenémeno comtn
en diferentes paises de América Latina (cf. Schultze-Kraft, Chinchilla y Moriconi
2018). Reciprocamente, podemos observar formas de paz en el medio de un con-
flicto violento —por ejemplo, intentos por parte de ciertas comunidades de poner
fin a la violencia en su localidad (cf. Mouly 2021). Segtin Mufoz, la realidad no
es ni blanca ni negra: la paz y la violencia pueden coexistir. Desde esta perspec-
tiva, la paz es relativa a la situacién de conflicto violento, es decir, hay mds paz
cuando se reduce la violencia. Citando a Mahatma Gandhi, Mufioz (2004: 898;
2010: 392) explica que “no hay camino para la paz, la paz es el camino”. Asi,
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considera que, por tan inacabado sea el proceso, tan imperfecta sea esta paz, sigue
siendo un objetivo normativamente deseable (Munoz 2004, 2010).

Para reflejar los varios tipos de paz que pueden observarse luego de la firma de
un acuerdo de paz, las académicas Kristine Héglund y Mimmi Séderberg intro-
dujeron un tridngulo de la paz, basado en el tridngulo del conflicto de Galtung,
donde distinguen diferentes formas de paz en funcién de cudnto las contradiccio-
nes a raiz del conflicto han sido abordadas, cudnto el comportamiento violento
de los actores ha disminuido y cudnto las percepciones negativas entre las partes
en conflicto se han reducido. Por ejemplo, en cuanto a las contradicciones, las
autoras plantean que los acuerdos de paz no siempre abordan las raices del con-
flicto armado, lo que puede dar lugar a una “paz no resuelta” cuando los princi-
pales temas en pugna no han sido abordados o una “paz recobrada” cuando los
temas en disputa fueron tratados, mas no las raices profundas del conflicto. De
forma parecida, en cuanto al comportamiento, distinguen una situacién de “paz
parcial” cuando no todos los actores armados han firmado un acuerdo de paz y/
o cesado su comportamiento violento, como en el caso de Colombia en 2016, o
han renegado sus compromisos luego de firmar el acuerdo. Mientras tanto, la
“paz insegura” corresponde a una situacién donde prevalece la inseguridad para
gran parte de la poblacién a pesar de la firma de un acuerdo de paz, debido a la
violencia criminal. En cuanto a las actitudes/presunciones, las autoras sostienen
que las relaciones entre las partes en conflicto no siempre mejoran con la firma
de la paz y la sociedad puede encontrarse altamente polarizada, lo que da lugar a
una situacién de “paz polarizada”. La figura 2.3 representa estos y otros escena-
rios posibles, los cuales se pueden combinar para dar lugar a una paz con distin-
tos matices (Hoglund y Séderberg Kovacs 2010; Hoglund, Séderberg Kovacs y
Thiyagaraja 2016).

Ademds de estas variaciones en el tipo de paz observado en la prictica, es
importante tener presente que el concepto de “paz” es construido socialmente y
por consiguiente varia en funcién del contexto (véase ¢j. Kroeker 2020). Inclusive
en una misma situacidn, diferentes actores definen el conflicto de diferentes mane-
ras y conciben la paz de forma distinta. Por ejemplo, en el contexto de la guerra
en Guatemala, las comunidades indigenas consideraban la paz como una forma
de poner fin a la discriminacién étnica y a su exclusién socioeconémica, mientras
que el campesinado vefa el acceso a la tierra como un elemento fundamental de la
paz. Estas concepciones también pueden variar en el transcurso de un conflicto
armado (Mouly 2004; Jeong 2000). Ademds, las percepciones varian entre acto-
res a distintos niveles. Asi las narrativas de paz de los pobladores locales difieren
de las de los actores internacionales que intervienen en situaciones de conflicto
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B (comportamiento)

1. paz parcial
2. paz regional
3. paz insegura

A (actitudes/presunciones) C (contradicciones)
1. paz polarizada 1. paz no resueita
2. paz injusta 2. paz recobrada
3. paz con temor 3. paz contestada

Figura 2.3. Tridngulo de la paz
Fuente: figura adaptada de Hoglund, Séderberg Kovacs y Thiyagaraja (2016: 13)

armado o posacuerdo. Las primeras se derivan de las vivencias propias de las per-
sonas y corresponden a lo que Roger Mac Ginty y Pamina Firchow llaman “paz
cotidiana” (everyday peace), una forma de paz localizada, mds cercana a la gente,
que puede significar cosas tan sencillas como poder salir de su casa en la noche
para ir al bafo sin miedo a ser atacado. Las segundas tienden a reflejar una pers-
pectiva liberal que considera que las recetas para construir la paz en sociedades
afectadas por un conflicto armado son universales y tiende a ocultar las formas
locales de paz (Mac Ginty y Firchow 2016; cf. Capitulo 6). Es necesario tener en
cuenta que estas multiples visiones coinciden bajo el mismo paraguas de “paz” en
una sociedad afectada por un conflicto armado, producto de las percepciones dis-
tintas de los actores involucrados desde el nivel local hasta el nivel internacional.

2. Teorias

Los estudios de paz y conflictos son un campo relativamente reciente que se ha
nutrido de los aportes teéricos de diferentes disciplinas, incluyendo los estudios
internacionales, la psicologia, la sociologfa, las ciencias politicas, la antropolo-
gia, etc., y ha estado estrechamente conectado con la préctica. Asi sus estudiosos
suelen ser “académicos-practicantes” (scholar-practitioners) o practicantes-aca-
démicos (practitioner-scholars) segin John Paul Lederach (p. ej. Lederach, Joshi
y Quinn 2016). Autores como Christopher Mitchell (2016), Ramsbotham,
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Woodhouse y Miall (2016), Carolyn Stephenson (2017) o Nils Petter Gleditsch,
Jonas Nordkvelle y Havard Strand (2014) sittian su inicio como campo de estu-
dio como tal en la década de los afios 1950, es decir después de la Segunda Guerra
Mundial, en la época de la Guerra Fria. Los primeros centros de estudio en la
materia aparecieron entre 1945 y 1965 y el campo se ha desarrollado significati-
vamente desde entonces con un incremento significativo de los centros de estudio
en la materia desde el ano 2000 (Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016).

Las teorfas de los estudios de paz y conflictos no son necesariamente exclu-
yentes. En la academia como en la prictica, muchas veces se combinan enfoques
y métodos que corresponden a distintas corrientes tedricas. En este capitulo dis-
tinguimos entre cuatro grandes grupos de perspectivas teéricas. Esta categoriza-
cién se inspira del articulo de Arthur Groom (1988) “Paradigms in Conflict: The
Strategist, the Conflict Researcher and the Peace Researcher” y del libro de
Ramsbotham, Woodhouse y Miall (2016) Contemporary Conflict Resolution,
entre otros. No es la tnica posible y puede ser simplista, pero refleja cierto con-
senso en el campo y ayuda a distinguir entre al menos cuatro grandes perspectivas
tedricas®.

Primero, se encuentran las teorfas que corresponden al llamado “enfoque
estrategista” (strategist approach). Este grupo también se denomina “escuela rea-
lista”, tomando su nombre de uno de los principales paradigmas de los estudios
internacionales. Se trata de una corriente relativamente minoritaria en el campo.
Segundo, tenemos los estudios de conflictos (conflict studies), que se enfocan en
estrategias y técnicas para abordar los conflictos y eliminar su manifestacién vio-
lenta (violencia directa), es decir lograr una paz negativa. Tercero, estdn los estu-
dios de paz (peace studies), que se enfocan en construir una paz positiva, es decir
no solo poner fin a la violencia directa, sino cambiar los patrones estructurales y
culturales que subyacen al conflicto violento.” Estas dos tltimas corrientes perte-
necen a lo que Ramsbotham, Woodhouse y Miall (2016) denominan “el nicleo
pluralista/cosmopolita” del campo y han sido las mds influyentes. Mientras la
primera tiende a sostener la idea de una sociedad internacional de Estados basada

6 Para profundizar en la discusién de estas teorias, se puede consultar Ramsbotham,
Woodhouse y Miall (2016) y las diferentes fuentes sefialadas a lo largo de esta
seccion.

7 No todos los académicos usan los calificativos “estudios de conflictos” y “estudios de
paz”. Algunos, como Diego Checa (2014), por ejemplo, distinguen entre enfoques
minimalistas (que corresponderian a los estudios de conflictos) y maximalistas (que
corresponderian a los estudios de paz).
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en la corriente pluralista de la escuela inglesa de las relaciones internacionales, la
segunda tiende a apoyar la idea cosmopolita de una comunidad mundial que debe
regirse por normas de justicia y construirse mediante reformas a las estructuras
(Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016). Cuarto, existen nuevas perspectivas
tebricas mds criticas que podemos agrupar bajo el nombre de “estudios criticos
de paz y conflictos” (critical peace and conflict studies), que tienen cada vez mds
importancia y acogida en el campo. Incluyen aportes de la teoria critica, del cons-
tructivismo y de varias corrientes posmodernas. A continuacién se examina cada
una de estas cuatro grandes perspectivas.

2.1. Escuela realista/enfoque estrategista

La escuela realista se enfoca tradicionalmente en los Estados. Su objeto de estudio
ha sido el Estado visto como entidad unitaria y garante de la seguridad ciudadana
frente a las amenazas externas. Por ello, se ha centrado en los conflictos armados
interestatales, dejando de lado los conflictos armados intraestatales que son los
mds numerosos hoy en dia, y se encuentra seriamente limitada en la actualidad.
Aln en versiones més recientes del realismo (neorrealismo) que toman en cuenta
actores no estatales, se considera a estos actores como unitarios, lo que no refleja
la realidad de las partes en un conflicto armado interno y no permite el anilisis
de intervenciones a otros niveles que el de las élites (Groom 1988; Jabri 1996;
Demmers 2017; Levy 2001). Dicho esto, esta corriente tedrica se sigue aplicando
en situaciones de conflictos armados interestatales y se puede usar para explicar
situaciones de conflictos armados intraestatales que rebasan las fronteras de un
Estado, como la de Siria, desde la perspectiva de las alianzas entre Estados a favor
del Gobierno sirio y en contra, por ejemplo. No obstante, no permite entender las
“formaciones sociales” que provocan conflictos que rebasan las fronteras de los
Estados, en particular las relaciones entre ciudadanos y Gobiernos dentro de los
Estados en pugna, las cuales a menudo tienen un rol en el desarrollo de los con-
flictos interestatales (Jabri 1996: 10). Por ejemplo, veremos en el préximo capitulo
cémo la intolerancia y discriminacion religiosa a nivel intraestatal han incidido en
el conflicto entre India y Pakistdn.

La escuela realista pertenece a la corriente “objetivista” de los estudios de
paz y conflictos que asume que los actores se comportan de forma racional con
base en una situacion objetiva (Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016: capitulo
2). No considera los aspectos psicolégicos que juegan un papel clave en muchos
conflictos armados y el ambiente de incertidumbre que caracteriza este tipo de
situaciones impidiendo a los actores tomar decisiones en funcién de una realidad
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objetiva (p. ¢j. Demmers 2017; Chinchilla 2021). Ademds de los limitantes men-
cionados anteriormente, esta corriente presenta una falencia que hace que sea
minoritaria en los estudios de paz y conflictos: considera inutil cualquier intento
pacifico para acomodar los intereses de las partes en conflicto. Segtin esta escuela
de pensamiento, la busqueda de la paz es futil. Los Estados compiten entre ellos
para satisfacer sus intereses y la violencia es inherente en la naturaleza humana y
en la estructura andrquica del sistema de Estados. El balance de poder determina
el resultado de los conflictos. Se trata de la llamada politica del poder (power poli-
tics) (Jeong 2000; Groom 1988; Levy 2001).

2.2. Ndcleo pluralista/cosmopolita (estudios de contflictos y
estudios de paz)

Las dos corrientes principales en el campo son los estudios de conflictos (conflict
studies) y los estudios de paz (peace studies). Pertenecen al ntcleo pluralista/cos-
mopolita de los estudios de paz y conflictos, que estd “asociado normativamente
con la promocién de la paz” y rechaza el determinismo realista de que la vio-
lencia es inherente a la naturaleza humana (Ramsbotham, Woodhouse y Miall
2016: 39). Como lo explica Hugh Miall (2010), no son antagénicas y pueden
complementarse en muchos sentidos. En efecto, comparten propdsitos similares;
solo tienen orientaciones distintas.

Asi, los estudios de conflictos privilegian resultados de mds corto plazo y
necesidades inmediatas, mientras los estudios de paz dan importancia a procesos
de mids largo plazo, como de aprendizaje y de transformacién de las relaciones
entre las partes en conflicto. De forma simplificada, en una situacién de conflicto
armado interno como la de Siria, por ejemplo, la primera perspectiva centraria su
andlisis en la obtencion de un acuerdo entre las partes en conflicto para que cesen
las hostilidades armadas. Mientras tanto, la segunda perspectiva analizaria las rai-
ces profundas que condujeron al conflicto armado, como la exclusién politica y las
desigualdades entre grupos etnoreligiosos, y cémo se pueden reducir. Igualmente,
en una controversia interestatal como la disputa entre Ecuador y Colombia a raiz
del ataque de las Fuerzas Armadas de Colombia a un campamento guerrillero en
Angostura, Ecuador (2008), la primera perspectiva se enfocaria en lograr resulta-
dos tangibles como el restablecimiento de las relaciones diplomiticas entre los dos
paises, mientras la segunda se centraria en establecer procesos para que no recurra
este tipo de situacion a futuro, lo cual pasaria por el fortalecimiento de una rela-
cién bilateral mds equitativa entre las partes, incluyendo canales de didlogo para
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abordar conjuntamente temas de interés comiin, mecanismos binacionales para
fomentar el desarrollo de las zonas fronterizas, etc.

En la prdctica, sin embargo, la dicotomia entre ambas corrientes no estd
tan marcada. A veces se usa una combinacién de ambas y no siempre es ficil
decir a cudl de las dos corrientes pertenece determinado autor. Los estudios de
conflictos, en particular, han ido evolucionando hacia enfoques cada vez mds
transformativos, bajo la influencia de los estudios de paz, lo que ha hecho que
varios autores clave de los estudios de conflictos se muevan hacia los estudios de
paz. Asi, mientras muchos autores de esta corriente inicialmente se enfocaban en
c6mo alcanzar un resultado concreto, principalmente en la forma de un acuerdo
entre las partes, hoy en dia coinciden en que se debe ir mds alld y contribuir a la
transformacién de las relaciones entre las partes, especialmente en situaciones de
conflictos asimétricos.

2.2.1. Estudios de conflictos

Los estudios de conflictos asumen que es posible “resolver” los conflictos y han
prestado mucha atencién a las técnicas para “resolver” los mismos, como la
mediacién o los talleres de solucién de problemas. Entre los principales autores
de esta tendencia, se destacan los aportes del australiano John Burton, quien, en
muchos sentidos, se encuentra en la tendencia mds transformativa de los estudios
de conflictos. Burton introdujo la llamada “teoria de las necesidades humanas
bésicas” en el campo de los estudios de paz y conflictos. Segin esta teorfa basada
en los aportes de tedricos de otras dreas de estudio, como Abraham Maslow o
Manfred Max Neef, los conflictos violentos se originan cuando las instituciones
impiden la satisfacciéon de las necesidades bdsicas de ciertos grupos sociales. De
forma importante, para Burton (1997), la privacién de necesidades materiales
no engendra conflictos armados: es la privacién de necesidades humanas bdsicas
no materiales, como la identidad, la seguridad o la justicia, que son “no nego-
ciables”. Esta privacién genera agravios que fomentan el surgimiento de un con-
flicto armado (Burton 1997; Azar 1990). Diferentes autores proponen distintas
categorfas de necesidades humanas bdsicas. Por ejemplo, Edward Azar (1990),
otro académico importante de esta corriente que colaboré con Burton, habla de
las necesidades de seguridad, identidad, acceso politico y desarrollo. Mientras
tanto, Dov Ronen (1995) plantea que un conflicto se origina cuando un grupo
moviliza una identidad colectiva para satisfacer dos tipos de necesidades al que
no tiene acceso, libertad y bienestar fisico, considerando asi la identidad como un
elemento trascendental y transversal.
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Azar (1990) introdujo el concepto de “conflicto social prolongado” (protrac-
ted social conflict) para referirse a conflictos que resultan de la privacién de necesi-
dades humanas bésicas como la seguridad, la identidad y la justicia (en términos
de participacién en las decisiones y acceso a recursos) y no se pueden solucio-
nar sin abordar dichas necesidades. Este término —o el término equivalente de
“conflicto intratable” (cf. Kriesberg, Northrup y Thorson 1989; Kriesberg 1993;
Mitchell 2016)— a menudo se aplica a conflictos entre grupos con distintas iden-
tidades religiosas, culturales o étnicas en los que diferentes percepciones y pro-
cesos cognitivos dificultan la transformacion pacifica del conflicto (Azar 1990;
Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016: capitulo 4).

Desde esta perspectiva, debido a que los conflictos violentos se originan en la
privacion de las necesidades bdsicas de seres humanos, para resolver los conflictos
se requiere discernir entre las posiciones, los intereses y las necesidades de las
partes en conflicto. Estas son como las capas de una cebolla (cf. figura 2.4). En
la superficie se encuentran las posiciones. Estas corresponden a lo que las partes
manifiestan publicamente. Por ejemplo, la parte A quiere un pedazo de tierra,
mientras la parte B quiere el mismo pedazo de tierra. Ahora bien, ;por qué las
partes A y B tienen estas posiciones? Es porque tienen distintos intereses. Estos
intereses se encuentran en una capa mds abajo y no son necesariamente publicos.
Por ejemplo, la parte A quiere el pedazo de tierra porque tiene interés en cultivar
cacao alli para ganarse la vida, mientras la parte B quiere el mismo pedazo de
tierra porque tiene interés en obtener o conservar este pedazo de tierra que perte-
neci6 a su familia por generaciones.

Luego, siguiendo con el mismo proceso, preguntindose siempre por qué, se
llega a las necesidades de las partes que corresponden al corazén de la cebolla.

Parte A

Parte B
posiciones

Tiene interés en conservar este pedazo de
tierra, ya que pertenecid a su familia por
generaciones,

Tiene interés en cultivar cacao en el
pedazo de tierra para ganarse |a vida,

sobrevivencia

Figura 2.4. Posiciones, intereses y necesidades
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Estas necesidades dificilmente pueden negociarse porque las partes necesitan
satisfacerlas de una manera u otra. Por ejemplo, la necesidad de la parte A puede
ser la sobrevivencia; es decir, si quiere cultivar cacao en el pedazo de tierra, es
para sostener econémicamente a su familia, proveerle alimentacién, etc. Mientras
tanto, la necesidad de la parte B puede ser preservar su identidad familiar; es
decir, si quiere este pedazo de tierra que perteneci6 a su familia por generaciones,
es porque es una forma de recobrar o mantener la identidad de su familia. Es
importante que cualquier salida a esta situacion de conflicto permita a las partes
satisfacer sus necesidades. No siempre es ficil entender las necesidades de las par-
tes. Requiere un andlisis profundo y empatia.

parte A
una parte gana, la otra pierde . ambas partes ganan
suma nula necesidades suma positiva
——————— salisfechas — — — —
I I
I I
| I
I CONYH oMiso I
| I
I | partes
" L~
o
necesidades necesidades
insatisfechas salistechas
ambas partes pierden 1 necesidades
suma negativa insatisfechas

Figura 2.5. Resultados de un conflicto

Segtin Burton y sus seguidores, se puede utilizar lo que se llama un “enfoque
de solucién de problemas” (problem-solving approach) para ayudar a las partes
a darse cuenta que comparten necesidades humanas bdsicas y asi transformar
un conflicto de “suma negativa” o “nula” en un conflicto de “suma positiva”
que permita a cada parte satisfacer sus necesidades bdsicas (p. ¢j. Kelman 1996;
Burton 1990, 1993, 1987; Mitchell 1993; Jeong 2000). Este enfoque descansa en
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dos supuestos: (1) los conflictos se originan en necesidades bésicas insatisfechas
y (2) existen multiples maneras de satisfacer las necesidades humanas bdsicas de
las partes en conflicto. En el grifico arriba (figura 2.5) se representan de forma
simplificada los resultados de un conflicto entre dos partes:

* resultado de suma negativa, cuando ambas partes pierden, ya que ninguna
satisface sus necesidades bdsicas;

* resultado de suma nula, cuando una parte gana y la otra pierde, ya que la
primera satisface sus necesidades bdsicas al detrimento de la otra;

* resultado de suma positiva, cuando ambas partes ganan, ya que cada una
satisface sus necesidades bdsicas.

Dentro de los resultados de suma positiva, ademds se distinguen:

* los “compromisos”, que corresponden a situaciones en las cuales ambas
partes ganan algo, pero no satisfacen plenamente sus necesidades bdsicas;

* los resultados “gana-gana”, que permiten a ambas partes satisfacer plena-
mente sus necesidades bdsicas.

Al distinguir las posiciones de las partes de sus intereses y necesidades
bdsicas, uno puede alcanzar un acuerdo que deja a todas las partes ganadoras,
como se puede visualizar de forma simplificada en la situacién de conflicto
interpersonal resumida en la figura 2.6 abajo. Esta misma dindmica se puede
aplicar y ha sido aplicada en situaciones de conflicto armado, como Israel-
Palestina (p. ¢j. Kelman 2001). El enfoque de solucién de problemas parte de
una teorfa del cambio centrada en los agentes, quienes son considerados esen-
ciales para lograr una transformacién pacifica del conflicto y pueden generar
cambios en las estructuras. Segin Kelman (1996), los talleres de solucién de
problemas deben reunir a personas influyentes relacionadas con las partes en
conflicto en un espacio no oficial de comunicacién donde pueden intercambiar
y pensar conjuntamente en posibles maneras de transformar el conflicto de
manera pacifica. Estos talleres complementan las negociaciones de paz oficia-
les e idealmente deben tener cierta continuidad para permitir un intercambio
entre los participantes y sus comunidades respectivas (Kelman 1996). Este
enfoque muestra el estrecho vinculo entre teoria y préctica en esta corriente
y ejemplifica cémo muchos de los académicos de la corriente ortodoxa de los
estudios de paz y conflictos combinan experiencia prictica con academia (cf.

Mitchell 1993).
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Una madre tiene una naranja en casa. Sus dos hijos, Ramén y Victor, quie-
ren la naranja. ;Qué puede hacer la madre? Si no se la da a nadie, tenemos
un resultado de suma negativa. Si se la da a Ramén y Victor no recibe
nada, tenemos un resultado de suma nula. Lo mismo ocurre si se la da a
Victor y Ramén no recibe nada. Si la madre parte la naranja en dos y le da
la mitad a cada uno, tenemos un compromiso. Ahora bien, ;qué pasa si la
madre intenta aplicar un enfoque de solucién de problemas? Les pregunta a
Ramén y Victor por qué quieren la naranja. Ramén contesta: “tengo ham-
bre”. Victor contesta: “tengo sed”. ;Qué hace la madre entonces? Le hace un
jugo a Victor con la naranja y con lo que queda (cdscara) le hace un pastel
a Ramon. Asi los dos tienen sus necesidades satisfechas. El gréfico a conti-
nuacidn ilustra estas posibilidades.

. Victor recibe el jugo de naranja
Ramén lue !

Ramén recibe la naranja ) y Ramén el pastel de naranja
suma nula necesidaces suma positiva
+ — — — — — — — | ssalistechas — — — —
I I
I I
| Cada nifio recibe la |
| mitad de la naranja
COMPIoMiso |
| |
b | Victor
necesidades necesidades
insatisfechas satistechas
[ I
[ I
4 — — — — — — _ }necesidades_ _ __ _ __ |
Ninguno tiene la naranja insatisfechas Victor recibe la naranja
suma negativa suma nula

Figura 2.6. Conflicto entre nifios por una naranja

Los estudios de conflictos pertenecen a la corriente “subjetivista” de los estu-
dios de paz y conflictos (Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016: capitulo 2). Es
decir, ponen énfasis en los aspectos subjetivos, como las percepciones de las partes
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en conflicto, sus miedos, preocupaciones, etc. El enfoque de solucién de proble-
mas ayuda a las partes a entender mejor estos aspectos subjetivos y superarlos para
pensar conjuntamente en maneras de satisfacer sus necesidades. También pro-
mueve la construccién de confianza entre las partes, contribuyendo a una mejora
de sus relaciones (p. €j. Druckman y Wall 2017; Keashly y Fisher 1996). En este
sentido, los estudios de conflictos se contraponen con la corriente “objetivista” de
la escuela realista que considera que las partes en conflicto se comportan de forma
racional con base en una situacién objetiva. De forma importante, los estudios
de conflictos han recibido influencia del campo de la psicologia, de donde pro-
vienen académicos destacados como Herbert Kelman (p. ¢j. 1996, 2001), Ronald
Fisher, conocido por su modelo de contingencia elaborado con Loraleigh Keashly
(p- ¢j. Keashly y Fisher 1996), o Dean Pruitt (2007), quien introdujo la teorfa
de la disposicién®. Otro académico distinguido, Christopher Mitchell, resume
la importancia de los aspectos psicoldgicos en una situacién de conflicto de la
siguiente manera:

[Tlerminar con los conflictos irresolubles lleva inevitablemente algtin tiempo,
especialmente cuando se tiene en cuenta la tercera dimensién, la psicoldgica, de
este tipo de confrontacién [. . .]. Incluso si es posible encontrar una solucién que
aborde de una manera creativa y satisfactoria para ambas partes los asuntos pri-
mordiales que han estado en disputa entre las partes rivales, es casi inevitable que
el obstdculo final que impide una nueva relacién mds positiva entre los antiguos
enemigos sean los recuerdos compartidos de las heridas y los errores del pasado,
las sospechas residuales y la desconfianza que inevitablemente persisten [. . .], ast
como los sentimientos de injusticia general y la sensacién de haber sido profunda-
mente perjudicado (Mitchell 2016: 409-410).

Burton también introdujo el concepto de “provencién” (provention), el cual no
tuvo mucha acogida en el campo, pero demuestra un acercamiento con los estu-
dios de paz. Segtin ¢él, la “provencién” se enfoca en el largo plazo y busca abordar
las fuentes del conflicto, idealmente antes de que el conflicto se vuelva violento.
Va mis alld de la resolucién de conflicto que se enfoca en el tema (issue) del con-
flicto, procurando generar las condiciones para que los conflictos se canalicen

8 El modelo de contingencia, que hace referencia a las intervenciones que se reco-
mienda usar en distintas etapas de un conflicto, se discutird en el capitulo 3, mien-
tras que la teorfa de la disposicion, que busca explicar cudndo las partes en conflicto
estdn dispuestas a entablar y avanzar en negociaciones de paz, se abordard en el
capitulo 5.
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de manera pacifica. En particular, trata de evitar situaciones que impidan a las
partes satisfacer sus necesidades humanas bésicas. Asi, Burton contrasta el enfo-
que realista que asume que los conflictos violentos se originan en la naturaleza
violenta de los seres humanos con el enfoque de provencién de conflictos que
asume que los conflictos violentos se originan en la insatisfaccién de las necesida-
des humanas bdsicas de las partes, por lo que se requieren cambios institucionales
o de politicas para cubrir estas necesidades. Cita el caso del conflicto armado en
Sudifrica (1985-1995), por ejemplo, donde el enfoque de provencién conllevaria
importantes cambios constitucionales y una distribucién del poder mds equitativa
(Burton 1990, 1993). En definitiva, segtin Burton (1990: 250), este enfoque trata
de establecer “procesos de toma de decisién que tanto de manera continua como
en circunstancias especiales puedan [...] adaptarse al cambio tempranamente
y asi preservar y promover instituciones que aseguran las necesidades humanas
basicas de todos”.

2.2.2. Estudios de paz
Mientras que los estudios de conflictos se centran en los individuos o grupos
como agentes de cambio, los estudios de paz se enfocan en las estructuras. Desde
los estudios de paz, el origen de los conflictos armados se encuentra en las estruc-
turas y, por consiguiente, para lograr una paz duradera (paz positiva), es nece-
sario abordar estas raices estructurales. Uno de los pioneros de esta corriente es
Galtung, quien introdujo los conceptos de violencia estructural y violencia cul-
tural. Los estudios de paz reconocen la complementariedad entre los tres tipos de
violencia identificados por Galtung y la premisa de que no es posible erradicar un
tipo de violencia sin los otros. Conciben la paz como un proceso y, al explorar las
condiciones para alcanzar una paz positiva, tienen una agenda mucho mds amplia
que la de los estudios de conflictos, incluyendo temas como la distribucién de
recursos a nivel mundial o el desarrollo sustentable (Miall 2010). Consideran, por
ejemplo, que un conflicto como el de Guatemala se originé por la exclusién poli-
tica, las grandes desigualdades socioeconémicas, las disparidades en el acceso a la
tierra y la discriminacién étnica —todas formas de violencia estructural y cultural.
Entonces, para lograr una paz duradera en Guatemala, plantean la necesidad de
reformas en el sistema politico y a nivel tributario, de una reforma agraria que
conlleve una distribucién mds equitativa de las tierras y de cambios legales que
reconozcan la pluralidad de culturas y permitan mayor igualdad entre los distin-
tos grupos étnicos, entre otras transformaciones estructurales.

La teorfa de las necesidades humanas bdsicas ha incidido en los estudios de
paz, como lo revela su influencia en el pensamiento de Galtung (p. ¢j. 1990, 2003,
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2002), quien considera que la violencia estructural impide a ciertos grupos satisfa-
cer sus necesidades humanas bdsicas, como la sobrevivencia, el bienestar, la iden-
tidad y la libertad. Por ejemplo, las desigualdades econédmicas hacen que ciertos
grupos en la sociedad tengan hambre o no puedan acceder a una vivienda digna.
No obstante esta convergencia, hay una diferencia importante entre la “violen-
cia estructural” y la “privacién de las necesidades humanas bdsicas”. Mientras
la privacién de necesidades humanas bdsicas (p. ¢j. pobreza) es algo absoluto, la
violencia estructural (p. ¢j. desigualdades socioeconémicas) es relativa. Es decir,
hay una diferencia entre el hecho de que cierto grupo es tan pobre que no tiene
suficientes alimentos para sobrevivir (privacién de necesidades humanas bdsicas)
y la existencia de una brecha entre dos grupos sociales en cuanto al acceso a
recursos (violencia estructural). Como se discutird en el préximo capitulo, es mds
probable que se dé un conflicto en el segundo caso porque la desigualdad entre
grupos genera un sentimiento de injusticia. Esto no desmerece la relevancia de
la teoria de necesidades humanas bdsicas, la cual sigue siendo dtil, en particular,
para encontrar soluciones integradoras a los conflictos, como se discutird en el
capitulo 5.

Reciprocamente, los estudios de paz han tenido incidencia en el pensamiento
de John Burton y otros. Asi, segiin Burton (1997; 1990), el origen de la insatis-
faccién de las necesidades humanas bdsicas es la violencia estructural y para él
el origen de la violencia estructural son las decisiones politicas y administrativas
tomadas para algunos (los poderosos). Burton, sin embargo, no considera la vio-
lencia cultural como origen de la violencia estructural y no reconoce su papel
en hacer que gran parte de la sociedad reproduzca la violencia estructural sin
cuestionarla.

Segiin Galtung, los tres componentes del conflicto, actitudes/presunciones,
comportamientos y contradicciones, evolucionan constantemente y se influen-
cian mutuamente (cf. figura 2.1). Por ello, para transformar un conflicto, es nece-
sario abordar sus tres componentes. As{ distingui6 entre el mantenimiento de la
paz (peacekeeping) que permite abordar el componente de los comportamientos
(B), el establecimiento de la paz (peacemaking) que permite abordar el compo-
nente de las actitudes/presunciones (A) y la construccién de paz (peacebuilding)
que permite abordar las contradicciones a raiz de los conflictos. Segun él, los tres
enfoques permiten encarar los tres componentes del tridngulo ABC y alcanzar
una paz positiva. Asi, el mantenimiento de la paz tiene como objetivo reducir el
comportamiento violento (violencia directa) de las partes del conflicto mediante
la intervencién de terceros, generalmente en un rol de interposicién, y promover
una paz negativa. De esta forma, establece condiciones mds favorables para el



Conceptos y teorias | 37

establecimiento de la paz y la construccién de paz. Por ejemplo, el aseguramiento
de una zona tapén entre grupos beligerantes o la observacién de un cese de hosti-
lidades por parte de una fuerza de interposicién facilita el desarrollo de negocia-
ciones de paz (Galtung 1976, 2003).

Mientras tanto, el establecimiento de la paz tiene como objetivo lograr un
acuerdo entre las partes en conflicto a través de métodos no violentos, como la
mediacién, negociacién o el arbitraje. Busca transformar las actitudes/presuncio-
nes, es decir los aspectos psicoldgicos del conflicto, y requiere una fase de con-
cienciacion debido a que estas actitudes/presunciones suelen ser subconscientes.
Igualmente, el establecimiento de la paz favorece el mantenimiento de la paz y la
construccién de paz, al reducir las actitudes hostiles y perjuicios entre las partes y
buscar acuerdos, aunque sean minimos, entre ellas. En cuanto a la construccién
de paz, esta se enfoca en las raices del conflicto con el objetivo de transformar
estructuras de violencia en estructuras de paz. Favorece el mantenimiento de la
paz y el establecimiento de la paz porque permite abordar los asuntos que sub-
yacen al conflicto. Galtung considera que, al igual que el establecimiento de la
paz, el proceso de construccion de paz debe pasar por una fase de concienciacion,
puesto que las contradicciones a menudo son invisibles o latentes (Galtung 2003).
Si bien, como veremos en el capitulo 6, la definicién de la construccién de paz
se ha ensanchado y diversas personas usan el término en distintos sentidos, es
un concepto central para los estudios de paz, debido a su enfoque en las raices
profundas de los conflictos.

En efecto, los estudios de paz consideran la paz como un proceso dindmico,
una tarea sin fin para alcanzar no solamente el fin de la violencia directa, sino
también estructuras mds justas y patrones culturales mds pacificos. Por ello, a
diferencia de los estudios de conflictos que suelen emplear el término “resolucién
de conflictos”, los estudios de paz prefieren el de “transformacién de conflictos”
y conciben que la transformacién pacifica de los conflictos y la “construccién de
paz” van de la mano. Esta dicotomia entre “resolucién de conflictos” y “trans-
formacién de conflictos” surgié en los anos 90, cuando varios autores (p. ej.
Rupesinghe 1995; Lederach 1995; Viyrynen 1999; Galtung 1995) plantearon
que el término “resoluciéon de conflictos” se habia usado frecuentemente para
describir el campo de los estudios de paz y conflictos, pero tenfa limitantes. Sus
principales argumentos eran los siguientes. Primero, el término sugiere que se
debe poner fin a los conflictos, cuando son mecanismos esenciales para el cambio
social y lo que se debe solventar es la violencia (Lederach 1995; Schirch 2008).
Segundo, “resolucion de conflictos” implica que es posible acabar con un conflicto
“sin tomar suficientemente en cuenta los aspectos mds profundos del conflicto a
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niveles estructural, cultural y relacional a largo plazo” (Lederach 1995: 201). En
cambio, el concepto de “transformacién de conflictos” no implica que los con-
flictos sean negativos, solamente que necesitan ser transformados para reducir
sus expresiones violentas. También describe mejor la naturaleza cambiante del
conflicto y sugiere la posibilidad de una trascendencia gradual de los tres tipos de
violencia que le subyacen. Por dltimo, la transformacién de conflictos no es un
fenémeno linear ni un proceso dirigido hacia un fin determinado; es un proceso
dindmico sin desarrollo preestablecido (Rupesinghe 1995).

Esta diferencia semdntica refleja la diferencia de enfoque de las dos grandes
tendencias dentro del niicleo ortodoxo de los estudios de paz y conflictos. Por un
lado, los estudios de conflictos estdn enfocados en resultados (outcome-oriented)
y consideran que es posible “resolver” un conflicto y obtener resultados tangi-
bles. Por otro lado, los estudios de paz estdn enfocados en procesos (process-orien-
ted) y consideran que los conflictos no se pueden “resolver”, sino “transformar”
mediante un proceso que busca abordar las raices profundas del conflicto. Asi,
para los autores de esta tltima corriente, la “construccién de paz” es indisociable
de la “transformacién de conflictos™ los dos son procesos complementarios para
alcanzar una paz sostenible. Mientras la transformacién de conflictos estd enfo-
cada en la transformacién del conflicto per se (muchas veces por medio de técni-
cas como la mediacién o la negociacién) para superar sus contradicciones y sus
expresiones violentas, la construccién de paz procura construir alternativas pacifi-
cas a la violencia que envuelve el conflicto. En palabras de Lederach (1999: 33), el
doble proceso de transformacién de conflictos y de construccién de paz encara “el
reto de cambiar lo que nos divide y construir algo que deseamos”. Efectivamente,
no es posible construir estructuras de paz sobre un terreno conflictivo, ni tam-
poco transformar conflictos de manera duradera sin lidiar con la violencia que les
subyace. Tanto la palabra “transformacién” como “construccién” expresan la idea
de un proceso dindmico.

Dicho esto, ha habido un acercamiento cada vez mayor entre los estudios
de paz y los estudios de conflictos y, si bien muchos académicos contindan uti-
lizando la expresién “resolucién de conflictos”, tienen mds o menos la misma
concepcién del término que la que tienen otros académicos que proponen el uso
de “transformacién de conflictos”. Es el caso de Ramsbotham, Woodhouse y
Miall (2016) o de Mitchell (2002, 2016), por ejemplo. En este libro utilizaré la
expresién “transformacion de conflictos” porque refleja de forma mds adecuada
el cardcter dindmico de los conflictos y de los procesos para que los conflictos no
se tornen violentos o se vuelvan menos violentos. Dicho esto, algunos autores cri-
tican este término porque no conlleva la direccién que debe tomar el proceso de
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transformacién (cf. Botes 2003; Schirch 2008: 3). Por eso, usaré el término con
un calificativo que indique que esta transformacion debe ir hacia la paz, hablando
de “transformacién pacifica de conflictos”, lo que funciona bien en espanol. Esta
expresién plasma mejor la necesidad de abordar las distintas formas de violencia a
raiz del conflicto. En efecto, si bien “resolucién de conflictos” ha sido el término
mds usado tradicionalmente, posee muchos significados que lo hacen impreciso y
tiene una connotacion de “re-solucién”, es decir de un resultado que no afecta el
statu quo 'y no toma en cuenta la pluralidad de voces en sociedades afectadas por
un conflicto armado (cf. Nordstrom y Robben 1995; Fetherston 2000). Por esta
ultima razdn, los autores de los estudios criticos de paz y conflictos, a los que nos
dirigimos ahora, también critican este término.

2.3. Estudios criticos de paz y contflictos

Dentro de este grupo encontramos perspectivas tedricas que critican las corrien-
tes tedricas ortodoxas y deconstruyen varios de los conceptos y/o enfoques que
utilizan. Entre ellas, se destacan los aportes de la teoria critica, del posestructura-
lismo, del andlisis de discurso y del feminismo, entre otros. Michael Pugh (2013),
Richard Jackson (2014), Oliver Richmond (2010a) y Roger Mac Ginty (2019)
distinguen asi entre, por un lado, las corrientes ortodoxas que buscan soluciones
a los problemas vinculados con los conflictos armados y estudian cémo mejorar
las intervenciones en estas situaciones en la prictica y, por otro lado, las corrien-
tes criticas que ponen en duda los fundamentos y supuestos sobre los que estdn
basadas las corrientes ortodoxas. Estas tltimas consideran que la violencia y la paz
son permeadas por las relaciones de poder y los discursos dominantes. Sefialan
que los académicos de las corrientes ortodoxas, asi como muchos profesionales en
el campo carecen de reflexividad e inadvertidamente perpetiian ciertos patrones
estructurales y culturales, los cuales reproducen a través de sus discursos y précti-
cas (Miall 2010; Fetherston 2000; Jackson 2014; Richmond 2010a; Brigg 2010).
Las corrientes criticas han crecido mucho desde la década de los 90 y se encuen-
tran en las dltimas generaciones de pensamiento identificadas por Ramsbotham,
Woodhouse y Miall (2016) y Richmond (2010a).

Seguin Vivienne Jabri (1996), una académica de esta tendencia, los estudios
de paz y conflictos deben abandonar su enfoque exclusivo en agentes o estructuras
para adoptar un enfoque estructuracionista que incorpore las dos dimensiones’.

9 El enfoque estructuracionista es un aporte del sociélogo Anthony Giddens (1984),
del cual Vivienne Jabri retoma ideas.
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Asi, desde una perspectiva constructivista, argumenta que los actores pueden
contestar las estructuras, pero suelen estar ciegos por los discursos dominantes y
no pueden discernir las estructuras injustas que los rodean. Agentes y estructuras
interactiian para fomentar la violencia o construir la paz (Jabri 1996). Lo hacen a
través de los discursos y las instituciones, por un lado, y las pricticas sociales, por
el otro (Demmers 2017).

Jabri, al igual que otros tedricos de los estudios criticos de paz y conflictos,
usa los aportes de la teoria critica y, en particular, de la teorfa de la accién comuni-
cativa de Jiirgen Habermas, asi como del posestructuralismo, para mostrar cémo
el ndcleo ortodoxo de los estudios de paz y conflictos no aborda lo suficiente-
mente los desequilibrios de poder. Explica que la violencia se reproduce tanto a
través de la agencia como de las continuidades en los discursos y pricticas insti-
tucionales, las cuales se coconstituyen (Jabri 1996). Asi discursos centrados en la
masculinidad, el militarismo o el chauvinismo hacen que el uso de la violencia sea
aceptable (Demmers 2017; Jabri 1996; Jackson 2014).

Autores como Jabri, Betts Fetherston o Jolle Demmers también consideran
que el poder no solo viene desde arriba; permea la sociedad. En particular, emana
de la gente con su capacidad de resistir y construir discursos contrahegeménicos.
Estos discursos no son siempre emancipadores. No obstante, la accién comu-
nicativa puede permitir a varias voces de la sociedad ser escuchadas e interac-
tuar mediante un didlogo sin restricciones generando discursos transformativos
que pueden llegar a remplazar los discursos violentos que antes predominaban
(Fetherston 2000). Para autores de la tendencia discursiva, no es posible transfor-
mar un conflicto violento sin cambiar las estructuras y discursos que le subyacen
(Demmers 2017; Fetherston 2000; Jabri 1996).

Varias autoras feministas, en especifico, critican los discursos masculinistas
que atraviesan el campo de los estudios de paz y conflictos, mostrando cémo los
estudios estrategistas, al realzar el poder, o los estudios de conflictos, al prestar
poca atencién a las estructuras, reproducen las desigualdades de género. Aun
cuando los estudios de paz, con su enfoque en las estructuras, ofrecen mejores
perspectivas, son cuestionados por su falta de atencién a los asuntos de género, en
particular por no considerar que la construccién de paz puede perpetuar la dis-
criminacion y las desigualdades de género imperantes en una sociedad, en lugar
de ser aprovechada para reducir esta discriminacién y estas desigualdades. En
particular, no toman suficientemente en cuenta la importancia de que los proce-
sos de construccién de paz aborden la violencia en la esfera privada ademds de la
violencia en la esfera publica (p. ¢j. Reimann 2001; O’Reilly 2013). Por otro lado,
los estudios feministas cuestionan las narrativas dominantes acerca de la guerra
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que pintan a las mujeres como vulnerables y débiles, sin poder de agencia, mien-
tras los hombres luchan. Estas narrativas legitiman las desigualdades de género y
la exclusion de las mujeres de los procesos de paz y, aunque en muchas instancias
estas han hecho aportes considerables a la construccién de paz, estos no han sido
visibilizados (O’Reilly 2013; Demmers 2017; Viyrynen 2010; Pankhurst 2008;
Kreft 2017). Aun cuando la adopcién de la resoluciéon del Consejo de Seguridad
1325 “Mujeres, paz y seguridad” en el afio 2000 ha ayudado a visibilizar el rol de
las mujeres en el mantenimiento de la paz, el establecimiento de la paz y la cons-
truccién de paz, varias autoras feministas (p. ¢j. Kreft 2017; Pankhurst 2008) cri-
tican la consideracién aun limitada del papel de las mujeres en estos dmbitos y la
aplicacion selectiva de la resolucién.

En este grupo de teorias también se debe mencionar los aportes de la economia
politica internacional y, en particular, de un nimero creciente de autores que se
han dedicado a criticar el modelo liberal de construccién de paz impuesto por los
actores externos que suelen intervenir en situaciones de conflicto. Ramsbotham,
Woodhouse y Miall (2016) llaman esta tendencia la “critica desde la economia
politica internacional”. Ahf se encuentran a autores que cuestionan este modelo
impulsado por organizaciones internacionales y Estados dominantes, a quienes
califican de “agentes de la paz liberal” porque sus intervenciones tratan de promo-
ver un sistema democrético liberal con una economia de mercado en paises afec-
tados por un conflicto armado sin tomar en cuenta las particularidades locales y
los efectos negativos que puede acarrear este modelo, en especial al ensanchar las
brechas socioecondmicas (cf. capitulo 6).

Dentro de los estudios criticos de paz y conflictos también se encuentra la
teoria de la “paz hibrida”, desarrollada por autores como Mac Ginty (p. ¢j. 2011) y
Richmond (p. €j.2015), quienes critican la visién hegemoénica de la “paz libe-
ral” que permea el nicleo ortodoxo de los estudios de paz y conflictos, asi como
muchas intervenciones en situaciones de conflicto en la prictica. La paz hibrida
se refiere al tipo de paz que resulta de la interaccién entre la paz liberal promovida
por los actores externos y formas de paz locales, mds arraigadas en la cultura local
y acordes a las necesidades que perciben las comunidades (cf. capitulo 6). Mac
Ginty y Richmond también plantean el concepto de “paz cotidiana” con base
en la nocién de cotidianidad acunada por autores posmodernos como Michel
Foucault o Pierre Bourdieu para referirse a las précticas sociales rutinarias de la
gente a nivel local para enfrentar una situacién de conflicto armado. Al igual que
la “paz hibrida”, la “paz cotidiana” no es normativamente buena, en el sentido
de que puede reproducir formas de violencia estructural y cultural, pero es mds
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legitima y reconoce la agencia de los actores locales en los procesos de construc-
cién de paz (Mac Ginty 2014; Mac Ginty y Firchow 2016; Richmond 2010a,
2010b).

2.4. Sintesis comparativa de las principales corrientes tedricas

Como se menciond anteriormente, las cuatro grandes corrientes identificadas
corresponden a categorias ideales y no pretenden abarcar la complejidad y riqueza
de las distintas perspectivas tedricas en el campo de los estudios de paz y conflic-
tos. Esta representacion simplificada no obstante es ttil para observar diferencias
clave entre corrientes de pensamiento. La tabla 2.1 ofrece una sintesis comparativa
de las cuatro corrientes con sus principales debilidades y fortalezas respectivas.
Este capitulo se centré en los principales conceptos y corrientes teéricas del
campo de los estudios de paz y conflictos y sirve de predmbulo a los capitulos
siguientes. Estos capitulos profundizardn en los conceptos y teorias propios de sus
objetos de estudio. Asi en el préximo capitulo nos enfocaremos especificamente
en las teorfas respecto al origen y la evolucién de los conflictos armados. En los
capitulos 4, 5, 6, 7 y 8, analizaremos distintos tipos de intervencion en situaciones
de conflicto armado o que podrian derivar en un conflicto armado, con sus res-
pectivos conceptos y modelos teéricos. Para completar este recorrido de los estu-
dios de paz y conflictos en la teoria y la prictica, en el capitulo 9 nos dedicaremos
a los conflictos que se desarrollan por medios extrainstitucionales noviolentos,
con un panorama general del subcampo de los estudios de resistencia noviolenta.
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El origen y la dindmica de los
conflictos armados

Entender el origen y la dindmica de los conflictos armados es un asunto clave en
los estudios de paz y conflictos y para quienes aspiran a transformar estos conflic-
tos de forma pacifica y prevenir la violencia. En efecto, no se puede transformar
un conflicto de forma pacifica sin un buen diagnéstico. Un andlisis equivocado
puede conllevar politicas erréneas con consecuencias negativas. Por ello, este capi-
tulo se centra en las distintas teorfas acerca del origen y de la perpetuacién de los
conflictos armados. Se enfoca sobre todo en los conflictos armados internos, que
hoy en dia representan la gran mayoria de los conflictos armados (mds del 90 %)
(cf. Wallensteen 2019; Bercovitch y Simpson 2010; Demmers 2017; Fisas 2015).
Dicho esto, segtin Sandole (1993), los mismos mecanismos se pueden extrapo-
lar para los conflictos interestatales, como se discutird brevemente mds adelante.
Esto nos obliga a comprender el surgimiento de los conflictos sociopoliticos, las
razones y los mecanismos por los que se canalizan de distintas formas y algunos
devienen violentos y llegan a convertirse en conflictos armados internos y pueden
inclusive llegar a provocar conflictos interestatales.

En este sentido, se formulan varias preguntas clave: ;Por qué y c6mo surgen
los conflictos sociopoliticos? ;Qué hace que algunos conflictos sociopoliticos se
aborden por medios institucionales, como la negociacion, los procesos judiciales
o las elecciones? ;Qué hace que otros se canalicen por medios pacificos, pero
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no convencionales, engendrando procesos de resistencia noviolenta? ;Y por qué
otros se desarrollan por medios violentos? ;Cémo estos conflictos evolucionan?
;Qué factores perpettan los conflictos armados? Para elucidar estos interrogantes,
reviso las teorfas cldsicas, como las de las necesidades humanas basicas o de la pri-
vacion relativa, sobre el origen de los conflictos armados y los tltimos desarrollos
que se basan en estas, asi como los debates clave que surgieron posteriormente,
como el de los agravios versus la codicia. Intento contestar no solo el porqué de las
motivaciones de los actores involucrados en un conflicto, sino también el cémo del
surgimiento de un conflicto armado. Para responder este cémo, resalto el rol de
las oportunidades y de los marcos explicativos (en especial, la ideologia), usando
insumos de las teorfas sobre movimientos sociales para construir una teorfa mds
integral que pueda dar cuenta de las diferentes trayectorias de los conflictos
sociopoliticos en funcién de factores objetivos y subjetivos: lucha institucional,
lucha noviolenta o lucha armada'. Trato de entender este fendmeno a diferentes
niveles: micro (nivel individual), meso (nivel grupal) y macro (contexto nacional
e internacional). En particular, destaco la importancia del nivel meso, que vincula
el nivel individual (agencia) con el nivel macro (estructura) arrojando luz sobre
c6mo la estructura y la agencia interactian en el proceso de movilizacién colec-
tiva para tomar estas distintas trayectorias®. Ademds, resalto la importancia de los
marcos de referencia (culturales e ideolégicos) en la legitimacién de la violencia
estructural y de la violencia directa como medio para dirimir un conflicto, ya que
nos permiten entender por qué ciertos grupos actiian o no frente a una situacién
de injusticia y por qué unos lo hacen de forma violenta mientras otros no.
Posteriormente, reflexiono sobre la dindmica de los conflictos armados.
Examino cémo las situaciones de conflicto evolucionan de forma no lineal y
c6mo los cambios en distintas dimensiones del conflicto posibilitan o dificultan
la transformacién pacifica del conflicto. Para terminar, en la dltima seccién del

1 Por “lucha institucional” me refiero a una situacién en la que el conflicto se canaliza
por medios institucionales, como la negociacién, los procesos judiciales, las eleccio-
nes, etc. Por “lucha noviolenta” me refiero a un proceso de resistencia noviolenta o
resistencia civil, es decir al uso de métodos noviolentos no convencionales (es decir,
extrainstitucionales) contra un(os) oponente(s) para lograr cambios frente a una
situacién percibida como injusta (cf. capitulo 9).

2 Varios autores, como Demmers (2017), Schock y Demetriou (2019) y Cederman,
Gleditsch y Buhaug (2013), coinciden en la importancia de este nivel meso de
andlisis.
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capitulo discuto brevemente los efectos de los conflictos armados, en especial sus
costos humanitarios, econémicos y en términos de infraestructura.

1. Los agravios al origen de los conflictos
sociopoliticos: insatisfaccion de necesidades
humanas basicas, desigualdades y discriminacion

Como vimos en el capitulo 2, en el nicleo ortodoxo de los estudios de paz y
conflicto las dos grandes explicaciones del origen de los conflictos armados han
sido (1) la privacién de ciertas necesidades humanas bdsicas (John Burton) y (2) la
violencia estructural, que corresponde a las estructuras desiguales que hacen que
unos no puedan satisfacer sus necesidades humanas bdsicas, junto con la violencia
cultural, que consiste de los patrones culturales que legitiman tanto estas estruc-
turas como la violencia directa (Johan Galtung). Aunque ambas explicaciones se
distinguen en el sentido de que la privacién de necesidades bdsicas es absoluta (es
decir que no requiere algtin referente para compararse) mientras que la violencia
estructural es relativa (es decir que debe haber algtn tipo de desigualdad entre
al menos dos grupos), las dos tienen coincidencias. Asi, Galtung (1990) explica
que la violencia estructural hace que cierto(s) grupo(s) satisfaga(n) sus necesidades
humanas bdsicas al detrimento de otro(s) que no pueda(n) hacerlo, mientras que
Burton (1997) enfatiza el papel del Estado y de las instituciones en la satisfaccién
de las necesidades humanas bdsicas y reconoce que las desigualdades estructura-
les impiden que ciertos grupos satisfagan sus necesidades humanas bésicas. De
igual forma, para Azar (1990), cuando ciertos grupos o élites monopolizan el
poder y no permiten acceso a otros, se puede desencadenar un conflicto sociopo-
litico prolongado, por lo que es necesario cambiar las estructuras para que los
individuos puedan satisfacer sus necesidades bdsicas. En particular, si conside-
ramos la justicia (en el sentido de “ser justo” o “fairness” en inglés) como una
necesidad humana bésica, como lo hacen Burton o Azar, la violencia estructural,
por definicidn, atenta contra esta necesidad. Estos autores también coinciden que
este tipo de situacion genera resentimiento de parte de los grupos agraviados, los
cuales pueden movilizarse para buscar remediar dicha situacién.

También existen variaciones de estas dos grandes explicaciones. Por ejem-
plo, Mitchell (2016: 87) sostiene que los conflictos se originan en la percepcién
de escasez de un bien deseado o de la “inconmensurabilidad de las alternati-
vas surgidas de partes con valores, ideologias y, en casos extremos, visiones del
mundo muy distintas”. Dicha percepcién de escasez o de inconmensurabilidad
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tiene mucho que ver con la insatisfaccién de necesidades humanas bdsicas, como
la sobrevivencia o la identidad. De forma similar, Ted Gurr (1970) plantea en su
teorfa de la privacion relativa que los conflictos armados se originan de la frustra-
cién que sienten ciertos grupos al no obtener lo que aspiraban tener. Esta brecha
entre lo que un individuo o grupo aspira a tener y lo que tiene en la practica es lo
que Dennis Sandole (1993: 11) llama la disonancia, un término proveniente del
campo de la psicologia social. Esta disonancia provoca frustracién y puede oca-
sionar una reaccién violenta. La disonancia es un elemento clave en la teoria de la
privacién relativa de Gurr y en la concepcién de Galtung de la violencia estruc-
tural que fomenta la violencia directa. En efecto, en ambos casos se plantea la
existencia de raices objetivas de los conflictos, como la violencia estructural, pero
para que esta situacién desencadene un conflicto violento tienen que adquirir una
dimensién subjetiva: la percepcién de injusticia generada por estas raices obje-
tivas. Esta percepcién de injusticia produce agravios y puede incentivar a inte-
grantes de un grupo agraviado a rebelarse contra el Gobierno o actor que percibe
como “opresor” (Jeong 2000; Sandole 1993). Dicho esto, no todos los grupos son
marginados politica, econdémica, social y culturalmente a la vez. En particular,
integrantes de un grupo que tiene mejores condiciones socioecondmicas, pero se
siente marginado politicamente pueden movilizarse (cf. Cederman, Gleditsch y
Buhaug 2013; Langer y Stewart 2014), como ha ocurrido con eslovenos o croatas
en la antigua Yugoslavia o catalanes en Espafia. Galtung (p. ¢j. 1990) también
enfatiza el rol de la cultura en la perpetuacién de estas estructuras objetivas y en
la percepcién de estas como legitimas o injustas. La violencia cultural, efectiva-
mente, hace que las situaciones de injusticia se normalicen.

Ha sido dificil alcanzar un consenso en torno a los factores que explican el
origen de los conflictos armados, debido a las dificultades para medir ciertos indi-
cadores, como las desigualdades, tomar en cuenta los aspectos subjetivos, y otras
debilidades que caracterizan las bases de datos utilizadas y el disefio de muchos
estudios en general (Dixon 2009; Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016;
Demmers 2017; Langer y Stewart 2014; Lichbach 1989). No obstante, investi-
gaciones recientes apuntan a que las teorias que tienen mds sustento empirico en
cuanto a las causas estructurales de los conflictos intraestatales son las que plan-
tean que las desigualdades, sobre todo las llamadas “desigualdades horizontales”,
es decir entre distintos grupos identitarios en una misma sociedad, originan este
tipo de conflictos. Asi la teorfa de la privacién relativa o la concepcién de la vio-
lencia estructural, combinada con la violencia cultural, al origen de los conflictos
armados tienen mds sustento que las teorias absolutas que atribuyen, por ejem-
plo, el origen de un conflicto armado a la insatisfacciéon de necesidades humanas
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bdsicas, porque la comparacién con otros actores es la que produce agravios, un
mecanismo clave para que se movilice la gente y se pueda desencadenar un con-
flicto armado. En efecto, la insatisfaccién de necesidades humanas bdsicas, como
la pobreza, no produce necesariamente agravios, ya que en una sociedad donde
todo el mundo es pobre, no existe resentimiento de algin grupo hacia otro por
tener mds riqueza porque todos estdn en la misma situacién. En cambio, la pre-
sencia de grandes disparidades socioeconémicas genera un sentimiento de injus-
ticia porque quienes no pueden satisfacer sus necesidades bdsicas se comparan
con quienes acumulan los recursos econémicos y perciben que la distribucién de
recursos es injusta. Estos agravios, sobre todo cuando coinciden con la exclusién
politica, crean un terreno fértil para desencadenar un conflicto armado, como
sucedié en Colombia o varios paises de Centroamérica (cf. Cederman, Gleditsch
y Buhaug 2013; United Nations y World Bank 2018; Langer y Stewart 2014).
Sandole (1993) inclusive sostiene que este mecanismo no solamente permite
entender el origen de los conflictos intraestatales, sino que puede aplicar a los
conflictos interestatales, los cuales resultan de la distribucién inequitativa de
recursos entre Estados o de la violencia estructural a la que han sido sometidos
ciertos grupos. De forma similar, Ozdamar y Akbaba (2014: 413) plantean que
“un entorno doméstico de represién y desigualdad” puede engendrar conflic-
tos interestatales, confirmando los hallazgos de varios estudiosos de conflictos
etnopoliticos. El caso del conflicto armado entre India y Pakistdn, por ejemplo,
se podria explicar en estos términos, ya que los habitantes musulmanes que que-
daron en la parte de Cachemira administrada por la India (llamada Jammu y
Cachemira) se sintieron excluidos y la intolerancia religiosa contribuyé a refor-
zar esta exclusién. Este sentimiento de injusticia frente a su marginacién dentro
del Estado de la India y la imposibilidad de ejercer su derecho a la libre deter-
minacién conllevé los musulmanes de Cachemira a reivindicar sus derechos —
una lucha apoyada por Pakistdn, cuya poblacién adhiere mayormente al islam
(Ozdamar y Akbaba 2014). Igualmente, la relacién de poder desigual entre India
y Pakistdn (violencia estructural) podria ser considerada como una fuente adicio-
nal de conflicto. Ozdamar y Akbaba, especificamente, encuentran evidencia de
que la discriminacién de una comunidad religiosa en un pais tiende a fomentar
disputas con otro pais donde esta religién es dominante. Efectivamente, la dis-
criminacion religiosa en un pais hace que los fieles de esta religion perciban las
“politicas discriminatorias como amenazas fundamentales a sus valores morales y
desarrollen sentimientos antagénicos” contra el Gobierno en cuestién, por lo que
pueden buscar aliados en un pais donde esta religion es dominante para poner
fin a los abusos (Ozdamar y Akbaba 2014: 416). De manera mds general, Jolle
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Demmers (2017: 89) plantea que los grupos agraviados “frecuentemente buscan
apoyo externo de naciones vecinas y/o socios estratégicos”, haciendo borrosa la
distincién entre conflicto intraestatal e interestatal’.

2. De los agravios a la movilizacion: el como la
accion colectiva lleva los conflictos sociopoliticos
a tomar distintas trayectorias

Si bien la teorfa de la privacién relativa ha tenido mucha acogida en el nucleo
ortodoxo de los estudios de paz y conflictos, ha sido criticada por varios aca-
démicos. En particular, los tedricos de los movimientos sociales, como Doug
McAdam, Charles Tilly y Sidney Tarrow (2009), arguyen que las desigualda-
des prevalecen en muchas sociedades sin necesariamente ocasionar un conflicto
armado, ni siquiera un proceso de resistencia noviolenta (cf. Schock 2013). Desde
este punto de vista, ademds de estos factores estructurales de agravio, es necesario
tomar en cuenta la agencia de los actores sociales con sus decisiones estratégicas y
los recursos de los que disponen, incluyendo los marcos explicativos (framing) y
estructuras de movilizacién, asi como las oportunidades y restricciones del con-
texto (Schock y Demetriou 2019; Schock 2005). Esto nos conduce a desagregar
el proceso que lleva de los agravios a distintas formas de movilizacién en tres
pasos clave.

Primero, para que las desigualdades causen agravios, tienen que ser politi-
zadas (Cederman, Gleditsch y Buhaug 2013; Buhaug, Cederman y Gleditsch
2014). Los marcos de referencia (culturales e ideolégicos) son clave en este pro-
ceso porque “crean estdndares de justicia y equidad que afectan la interaccién
social e influyen entonces en las expectativas de la gente en dltima instancia”
(Lichbach 1989). Cuando las expectativas de justicia, equidad o reciprocidad de
ciertas personas no estdn satisfechas, estas se vuelven inconformes con la situa-
cién. En cambio, cuando la violencia cultural legitima las disparidades entre
grupos, estas expectativas no se dan y por ende no hay inconformidad. Ahora

3 De forma interesante, la base de datos de acuerdos de paz PA-X (ver capitulo
7) encuentra una variedad de acuerdos de paz suscritos por Estados en relacién con
un conflicto armado intraestatal, inclusive en una proporcién mayor a acuerdos de
paz suscritos por Estados en relacién con un conflicto armado interestatal, lo que
indica también cierta vinculacién entre conflictos a escala nacional y a escala inter-

nacional (Bell y Badanjak 2019).
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bien, cuando existe inconformidad con la situacion, se generan marcos explica-
tivos que politizan la situacién. La socializacién de estos hace que quienes estdn
inconformes se identifiquen como parte de un “grupo marginado” y conciban
su situacién como producto de las desigualdades de las que son victimas a raiz
del accionar de uno(s) grupo(s) opresor(es). Por ello, cuando las disparidades se
entrecruzan con identidades grupales (es decir cuando se trata de desigualdades
horizontales), las posibilidades de que surja un conflicto armado son mayores.
Esto ocurre en particular cuando las politicas de un Estado discriminan de forma
sistemdtica a cierto(s) grupo(s) étnico(s) (Cederman, Gleditsch y Buhaug 2013;
Buhaug, Cederman y Gleditsch 2014). Dicho esto, las identidades grupales se
construyen (p. ¢j. Demmers 2017; Jackson 2014). Es mds, como lo senala Ho-
Won Jeong (2000: 72), “las desigualdades originadas socialmente en cuanto a
bienestar material y acceso politico activan la relevancia de identidades grupales”
y la represién violenta contra ciertos individuos también (Demmers 2017), por lo
que la violencia cultural, estructural y directa contribuyen a la formacién de iden-
tidades sociales al erigir barreras entre las personas afectadas por estas formas de
violencia y sus opresores. Esto significa que las identidades grupales son fluctuan-
tes y se refuerzan con el antagonismo creciente entre las partes en un conflicto.
En particular, la etnicidad no es fija: se puede activar en el marco de un conflicto;
no es la raiz del mismo (cf. Demmers 2017; Jackson 2014).

Segundo, para que esta situacién conlleve un conflicto sociopolitico, es nece-
sario que algunas personas agraviadas se movilicen; es decir, se debe pasar de
un sentimiento individual de inconformidad con la situacién a un sentimiento
grupal que conduzca a la accién colectiva para tratar de remediar la injusticia.
Esta movilizacién depende de (i) las estructuras de movilizacién, (ii) los marcos
explicativos y (iii) las oportunidades y restricciones del contexto. Las estructuras
de movilizacién son las estructuras organizativas que facilitan la accién colectiva,
por ejemplo la existencia previa de organizaciones religiosas o politicas de base o
redes de activistas. Paul Staniland (2014) y Daniel Bultmann (2018) sostienen que
estas estructuras ayudan a entender la conformacién de distintos tipos de grupos
armados no estatales y su evoluciéon. En particular, Staniland (2014: 9) explica
que estos grupos “se construyen al movilizar redes sociales politizadas anteriores a
la guerra”. Los marcos explicativos también sirven para movilizar a los miembros
de grupos agraviados, al desafiar el orden imperante mediante discursos contra-
hegemoénicos y plantear la situacién de injusticia como una situacién de opresién
hacia estos grupos que puede ser cambiada mediante la lucha. De forma impor-
tante, ayudan a los integrantes de los grupos agraviados a alcanzar una “libe-
racién cognitiva”, es decir, a dejar de aceptar el szatu quo, vencer el fatalismo y
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vislumbrar la posibilidad de un orden alternativo (Schock 2005; McAdam 2013).
En particular, las emociones generadas por la distribucién inequitativa de recur-
sos o0 la discriminacién (en particular étnica o religiosa) ayudan a superar proble-
mas de accién colectiva (Cederman, Gleditsch y Buhaug 2013; Demmers 2017).
Mientras tanto, las oportunidades y restricciones del contexto giran en torno a
dos factores clave: (i) el accionar de los oponentes hacia las personas agraviadas y
(ii) las relaciones de los grupos agraviados con actores clave internos y externos.
En cuanto al primer factor, si los integrantes de grupos agraviados perciben que
los canales institucionales estdn cerrados y no pueden alcanzar sus objetivos de
cambio social por esos medios, pueden movilizarse para alterar el szatu quo. De
forma interesante, el uso de la represién por parte de los opresores puede ir en dos
sentidos. Al fomentar mds agravios, contribuye a que los miembros de los grupos
afectados se unan para reclamar contra los opresores (cf. Azar 1990; Langer y
Stewart 2014). No obstante, también puede desmovilizar a las personas afectadas,
si perciben que los riesgos de la movilizacién son demasiados altos (Schock 2005).
Por otro lado, Gleditsch y Ruggeri (2010) hallan que la debilidad del régimen,
en especial por frecuentes cambios de lideres, puede ser una oportunidad para la
movilizacién. En cuanto al segundo factor, los integrantes de grupos agraviados
evaltan el apoyo que tienen de otros actores (internos y externos), ya que este res-
paldo facilita la movilizacién y sus posibilidades de éxito (p. €j. Dahl et al. 2017).

Tercero, aun cuando unas personas tengan agravios por una situacion de per-
cibida injusticia y se movilicen para remediar dicha situacién, no necesariamente
lo hacen de forma violenta. En particular, si consideran que existen mecanismos
institucionales que puedan dar una salida al conflicto (como procesos electorales,
judiciales, administrativos o la posibilidad de una negociacién), es mds probable
que el conflicto se canalice de esta forma. Al contrario, si creen que no hay tal
posibilidad, buscardn medios extrainstitucionales para lograr sus objetivos, entre
los cuales se encuentran la resistencia noviolenta (o resistencia civil) y la lucha
armada. Ademds, para entender el surgimiento y la evolucién de un conflicto de
forma integral, es necesario tomar en cuenta la interaccién entre las partes. Asi,
la decisién de los integrantes de un grupo agraviado depende del accionar de sus
contrapartes y de cémo interpretan este accionar. Por ejemplo, al ser reprimidos
violentamente, pueden verse incentivados a usar los mismos métodos violentos,
aun cuando la lucha armada implique un desequilibrio de capacidades bélicas
a su desfavor. Ademds, depende de su percepcién de la eficiencia de un tipo de
lucha en comparacién con el otro, asi como de los riesgos que acarrea cada tipo de
lucha (Mouly y Herndndez 2020; Schock 2005; Dudouet 2013; Dahl et al. 2017;
véase también capitulo 9). Ahi los marcos de referencia (culturales e ideolégicos),
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el recorrido, la capacidad de movilizacién y el aprendizaje inciden en la eleccién
de una estrategia u otra. En palabras de Brigg (2010: 334), “la cultura enmarca
cémo la gente se aproxima a los conflictos e interpreta las acciones de otros [. . .]
puede ser usada para movilizar a los individuos y grupos para fines violentos”. La
violencia cultural, en especial, puede jugar un papel central al legitimar el uso
de la violencia directa como forma de abordar los conflictos y hacer inclinar la
balanza hacia la lucha violenta. En cambio, una mayor formacién en resistencia
noviolenta y el conocimiento de experiencias exitosas de luchas noviolentas pue-
den inclinar la balanza hacia este tipo de lucha (cf. Mouly y Herndndez 2020;
Dudouet 2013).

La figura 3.1 es una representacién simplificada de los mecanismos que llevan
de una situacién de injusticia (condiciones estructurales) al involucramiento de
miembros de un grupo marginado en tres tipos de luchas (agencia) mediante los
agravios (emociones), siguiendo los tres pasos descritos. De forma importante,
mds que las condiciones estructurales per se, la percepcién de estas condiciones
por parte de los integrantes de un grupo es la que hace que decidan luchar contra
quienes consideran responsables de la situacién con la que estdn inconformes. En
particular, los integrantes del grupo deben ser conscientes de la situacién, perci-
birla como injusta e inaceptable e identificarse como grupo afectado y desarrollar
un marco explicativo que desafie el orden imperante (marco contrahegeménico)
para movilizarse contra quienes perciben como sus opresores. Por ello, los pro-
cesos cognitivos son fundamentales para entender por qué una misma situacién
objetiva puede tener distintos desenlaces segtin las percepciones de los actores
concernidos: por ejemplo, unos que tomen las armas, mientras otros opten por la
resistencia noviolenta. Ademds, es necesario considerar que la agencia actda sobre
la estructura y reciprocamente, por lo que el contexto y el accionar de las partes en
conflicto cambian y se generan distintas oportunidades para optar por una lucha
u otra. En particular, aunque la figura 3.1 se centra en la agencia de un grupo
agraviado frente a una situacién de injusticia estructural, el lado opresor desem-
pena un papel clave en el surgimiento de un conflicto a través de sus acciones, a
menudo usando la violencia directa para reprimir a miembros de ciertos grupos,
los cuales se pueden cohesionar frente a esta situacion y llegar a desafiarla.

Por tanto, los diferentes caminos que puede tomar un conflicto producto de
una situacion de injusticia (lucha institucional, lucha noviolenta o lucha armada),
en la prictica, no son excluyentes. Pueden darse simultineamente frente a una
situacién. Por ejemplo, la lucha institucional puede ir de la mano con un pro-
ceso de resistencia noviolenta, como en los casos de la lucha de los indigenas
yaquis contra el Estado y empresas del sector privado para preservar sus recursos
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Figura 3.1. Trayectorias que llevan de una situacién de injusticia a distintas formas

de lucha

Fuente: elaboracién propia, basada en figuras 3.2 y 3.3 en Cederman et al. (2013) y figura 1
en Schock (2005)

hidricos y su cultura en el norte de México (Herndndez y Mouly 2019; Herndndez
2020) o de la campana de resistencia civil contra el autoritarismo en Venezuela
(2014-hasta ahora) (Puyosa 2020). También pueden coexistir resistencia novio-
lenta y resistencia violenta, como ocurrié en Chiapas con el Ejército Zapatista
de Liberacién Nacional (EZLN), Sudafrica (1983-1990) (Dudouet 2013, 2015;
Schock 2005; Chenoweth y Stephan 2011; Lépez-Martinez 2016) o Kurdistdn
(Koefoed 2017).

Ademds, es importante considerar que, si bien la figura 3.1 representa un
proceso de apariencia lineal, el desarrollo de un conflicto no es lineal, como vere-
mos en la seccién 5 de este capitulo. La situacién siempre puede cambiar y/o
puede haber una reevaluacién de la misma, que conlleve un cambio de estrate-
gia (Schock y Demetriou 2019). Asi puede haber una transicién de un tipo de
lucha a otro, por ejemplo de la lucha armada a la resistencia noviolenta y luego
a la lucha institucional durante el proceso de paz entre la guerrilla maoista y el
Gobierno nepali a mediados de los anos 2000 (Subedi y Bhattarai 2017; Dudouet
2013, 2015), o de la resistencia civil a la resistencia armada en Siria en los afnos
2011-2013 (cf. Garrido y Mouly 2013). Marianne Dahl y otros ofrecen varios
ejemplos de transicién de una lucha principalmente noviolenta a una armada
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y reciprocamente (ver tabla Al en Dahl et al. (2017)). No obstante, consideran
que estos cambios no son tan frecuentes y, segin algunos estimados, ocurren
en menos del 10 % de procesos de resistencia violenta y noviolenta (Dahl et al.
2017). También es posible pasar directamente de un conflicto armado a una lucha
institucional mediante un proceso de negociacion de paz, o la lucha institucional
puede dar paso directamente a un conflicto armado.

Por otro lado, se debe tener en cuenta que la lucha noviolenta y la lucha ins-
titucional son mds comunes que la lucha armada. Si bien en los siguientes apar-
tados de este capitulo y en gran parte del libro nos centraremos en los conflictos
armados por su cardcter destructivo y la necesidad de disefiar estrategias para
transformarlos de forma pacifica, esto no significa que restemos importancia a
estas dos formas de lucha. En particular, dedicaremos un capitulo entero, el capi-
tulo 9, a la lucha noviolenta por su relevancia y su papel clave como alternativa a
la lucha armada, cuando los canales institucionales parecen bloqueados.

3. El papel de los discursos y la ideologia en
el surgimiento y desarrollo de los conflictos
sociopoliticos

Tal como se discutié anteriormente, los marcos de referencia (culturales e ideolé-
gicos) son elementos clave en el proceso de surgimiento de un conflicto sociopo-
litico y la decisién de los agentes de optar por medios violentos o no para llevar a
cabo su lucha en un contexto dado. En este apartado, por tanto, nos centramos en
el papel de los discursos y la ideologia en hacer que las partes: (i) perciban que ten-
gan objetivos contrapuestos, es decir tengan un conflicto, y (ii) opten por medios
violentos o noviolentos para canalizar este conflicto. Desde esta perspectiva, los
agentes y las estructuras se coconstituyen; es decir que los agentes toman decisio-
nes en funcién de las estructuras, a la vez que inciden sobre las mismas a través de
sus practicas. Los discursos y la ideologia nos ayudan a entender las decisiones de
los agentes en funcién de cémo interpretan su entorno.

En primer lugar, no basta con que exista una situacién objetiva de injus-
ticia (desigualdad o discriminacién) para que se dé un conflicto sociopolitico.
La percepcién de la situacién por parte de los agentes es fundamental. En este
sentido, puede haber una normalizacién de la situacién —lo que Galtung explica
por medio de la violencia cultural que legitima la violencia estructural. O, al
contrario, puede haber inconformidad con dicha situacién, lo que incentiva a los
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agentes a actuar colectivamente para remediarla. En este sentido, la socializacién
de marcos explicativos que enfaticen la injusticia y atribuyan la culpa a actores
dominantes contribuye a la inconformidad de actores subalternos —lo que lla-
mamos antes “liberacién cognitiva”. Reciprocamente, las élites pueden socializar
marcos explicativos que representan a los integrantes de un grupo marginado
como “amenaza”, atribuyéndoles la culpa de distintos problemas y haciendo que
actores dominantes emprendan acciones contra los miembros de este grupo. Que
sean dominantes o contrahegeménicos, los marcos explicativos generan emocio-
nes compartidas, como frustracién, miedo e inclusive odio, que pueden ser movi-
lizadas para la accién. Ademds, construyen demarcaciones entre grupos, haciendo
que un grupo se defina en relacién con otro, en especial a través de la atribucién de
culpa. Es decir, los discursos y la ideologia forjan identidades colectivas e incenti-
van la accién. En definitiva, los agentes actiian con base en su interpretacion del
entorno, la cual estd moldeada por (i) su cultura, (ii) los discursos dominantes y/
o (iii) los marcos explicativos contrahegeménicos que cuestionan los discursos
dominantes y el staru quo. Desde esta perspectiva, los conflictos sociopoliticos se
caracterizan no solamente por una disputa en torno a objetivos percibidos como
incompatibles por dos 0 mds grupos, sino también en cuanto a la interpretacién
de la situacién (Demmers 2017: 101; Jackson 2014).

En segundo lugar, los discursos y la ideologia inciden en el tipo de acciones
que se toman, por ejemplo la eleccién de medios violentos o noviolentos para
cambiar el statu guo. Como Demmers (2017) recalca, para que se dé un conflicto
armado, las partes tienen que concebir el uso de la violencia como apropiado en
las circunstancias en las que se encuentran. Aun cuando Galtung (1990) recalca
que la violencia cultural es “invariable” (ver capitulo 2), en un contexto de con-
flicto sociopolitico la percepcion del uso de la violencia como legitimo o no puede
variar ripidamente en funcién del contexto, en especial de quién es el blanco y
si este ha recurrido a la violencia contra uno mismo o personas con las que uno
se identifica. Por ejemplo, si el régimen reprime violentamente a miembros de
un grupo identitario, miembros de este grupo pueden llegar a percibir que el uso
de la violencia contra el régimen es una forma de legitima defensa. Dicho esto,
esta percepcién no se puede generalizar a todos los integrantes del grupo. En
particular, es una simplificacién describir un conflicto armado como “étnico” o
“religioso”, puesto que la etnicidad es construida y no todos quienes se identifican
con un grupo étnico o religioso necesariamente estin involucrados en la situacién
de conflicto armado (cf. Demmers 2017: 101; Jackson 2014).

Algunos estudios recientes recalcan el papel de la ideologia (p. ¢j. Gutiérrez
Sanin y Wood 2014; Bultmann 2018) en la conformacién de los grupos armados
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no estatales y su evolucion. Segin Gutiérrez y Wood (2014), la ideologia permite
politizar los agravios, proveyendo un marco explicativo que sirve para movilizar
a las personas en torno a una misma causa. Permite que personas con distintas
motivaciones puedan actuar de forma colectiva con un propésito comin. Por
ello, es fundamental en la conformacién de un grupo rebelde y posteriormente
en las decisiones que toma el grupo. Asi, por ejemplo, en Pert, varios autores sos-
tienen que el grupo insurgente Sendero Luminoso logré catalizar agravios gene-
rados por desigualdades econémicas, regionales, étnicas y de género y cohesionar
a personas con diferentes motivaciones a través de su ideologia (Friedman 2018).
Por ideologfa, Gutiérrez y Wood entienden “un conjunto de ideas mds o menos
sistemdticas que incluye la identificacién con un grupo de referencia (clase, grupo
étnico, comunidad religiosa u otro grupo social), un enunciado de los agravios o
desafios que el grupo enfrenta, la identificacién de objetivos al que grupo debe
aspirar (cambio politico o defensa contra amenazas) y un programa de accién
(tal vez definido vagamente)” (Gutiérrez Sanin y Wood 2014: 215). La ideolo-
gia contribuye a la construccién de una identidad grupal y a la cohesién de un
grupo armado, y puede motivar a emprender una lucha armada (Gutiérrez Sanin
y Wood 2014). Ademds, algunas ideologias reconocen el derecho legitimo a usar
la fuerza para enfrentar una situacién de injusticia, por lo que pueden incentivar
a un grupo a tomar las armas en lugar de usar medios noviolentos de lucha. En
la actualidad, las ideologias basadas en la religién se han vuelto populares entre
quienes estdn inconformes con un régimen y han servido para movilizar a la
gente (Fox 2014). Andrea Arévalo (2019), por ejemplo, analizé la influencia de
la ideologia salafista del grupo insurgente nigeriano Boko Haram en su compor-
tamiento violento, en particular hacia las mujeres, y el papel del discurso de los
lideres de la agrupacion en la justificacién de su actuacion.

En los procesos discursivos se destaca el papel de los llamados “emprendedo-
res”, quienes buscan movilizar a la gente al fomentar emociones, como la frus-
tracién por una situacion de percibida injusticia o el miedo por la percepcion de
amenaza. Estos emprendedores pueden ser élites o lideres de grupos marginados.
Las élites a menudo movilizan a sus seguidores mediante discursos que pintan a
los integrantes de ciertos grupos como amenazas. Mientras tanto, los lideres de
grupos marginados aprovechan los agravios de los integrantes de dichos grupos
usando discursos que denuncian esta situacién e inciten a la gente a apoyar su
lucha (Duyvesteyn 2014). Los llamados “emprendedores étnicos”, por ejemplo,
intentan movilizar a los integrantes del grupo étnico con el que se identifican, fre-
cuentemente en contraposicién con otro grupo étnico, juzgado responsable de los
problemas que los acarrean (Langer y Stewart 2014). De forma mds general, los
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emprendedores usan las redes sociales existentes y las ideas que estdn a su alcance
para politizar ideas compartidas y construir marcos explicativos que resuenan
con la audiencia a la que se dirigen y le inciten a movilizarse (Demmers 2017;
Staniland 2014). Por ello, la interaccién entre emprendedores y su audiencia es
clave para entender la formacién de un conflicto armado, la cual pasa por la
construccién o consolidacién de una identidad grupal en oposicién a la de otrofs).

Por ende, aunque los discursos por si solos no pueden dar cuenta del por
qué y cémo del inicio de un conflicto armado, ayudan a entender la interaccién
entre agentes y estructura en los procesos que llevan a que se desencadene un
conflicto armado. En particular, nos permiten comprender que la guerra no surge
de la nada, sino que es parte de un proceso en el que el discurso estd permeado
por relaciones de poder y progresivamente marca antagonismos al mismo tiempo
que legitima el recurso a la violencia contra quienes llegan a ser percibidos como
adversarios. Por tanto, son una pieza clave del complejo entramado que va pro-
duciendo un conflicto armado y de la misma forma deben ser tomados en cuenta
para la transformacién pacifica de un conflicto (Demmers 2017). La figura 3.2
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intenta mostrar de forma simplificada el rol de los marcos de referencia (culturales
e ideoldgicos) y discursos en el desarrollo de diferentes trayectorias.

4. Agravios, codicia y oportunidades: el porqué y
el como del surgimiento y la continuacion de un
conflicto armado

Hasta los afios 90 muchos académicos coincidian que el origen de los conflictos
armados se encontraba en los agravios que ciertos grupos sentian frente a otros
por una situacién de percibida injusticia. A finales de los anos 90, el economista
del Banco Mundial Paul Collier y su equipo introdujeron la llamada “teoria de
la codicia” (greed theory) en contraposicion a la “teoria de los agravios” que pre-
dominaba hasta entonces. Sobre la base de un andlisis cuantitativo, el equipo
argumenté que las raices de la mayoria de los conflictos armados internos con-
tempordneos no se encontraban en el resentimiento causado por las desigualdades
socioecondmicas y politicas que afectan a una o mds partes —como se crefa— sino
en los intereses econdmicos de alguna(s) de las partes, es decir en su avidez por
ciertos recursos econdémicos, por ejemplo las rentas del narcotréfico, del comercio
de diamantes o de la explotacién del coltdn (Collier y Hoefller 2004).

Esta teoria inmediatamente enfrenté criticas fuertes de parte de muchos aca-
démicos, lo que llevé al equipo de Collier a revisarla. Su nueva teoria tuvo mds
matices: se sustituy la idea de intereses econémicos como motivo por emprender
una lucha armada por la de oportunidades econémicas que hacen que dicha lucha
sea factible (cf. Collier, Hoefler y Rohner 2009; Collier 2007). Sin embargo,
sigui6 siendo una teoria racionalista que concibe a las partes en conflicto como
actores unitarios que tratan de satisfacer sus intereses propios. En este sentido, se
asemeja a la corriente realista descrita en el capitulo anterior y se opone al nicleo
ortodoxo de los estudios de paz y conflictos que considera los conflictos armados
principalmente como productos de los agravios generados por la insatisfaccién de
necesidades humanas bdsicas o la violencia estructural y cultural.

Esta teorfa tuvo la ventaja de visibilizar los aspectos econémicos de los conflic-
tos armados y, en particular, la existencia de economias paralelas que prosperan
en estos contextos y contribuyen a financiar la lucha armada. La débil institucio-
nalidad estatal que suele prevalecer en situaciones de conflicto armado favorece
este tipo de economias. Varios actores, incluyendo grupos armados, empresas
privadas y Gobiernos, pueden sacar provecho de estas circunstancias para obtener
beneficios econdmicos a través de distintas actividades.
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No obstante, varios analistas refutaron la teoria de Collier y su equipo con
base en casos empiricos y fallas metodoldgicas, ya que las variables escogidas para
aproximarse a la codicia y los agravios respectivamente tenian serias falencias. Por
ejemplo, Ballentine y Nitzschke (2003) analizaron diez casos de conflictos arma-
dos en paises en desarrollo y concluyeron que, en general, si bien el acceso a recur-
sos naturales o financieros pudo contribuir a empeorar estos conflictos, no fue la
causa principal de su surgimiento. Las principales causas fueron los agravios en
torno a la mala administracion de los recursos naturales o financieros, la distribu-
cién inequitativa de la riqueza derivada de estos recursos o las politicas excluyen-
tes de los Gobiernos. De modo similar, Cederman, Gleditsch y Buhaug (2013)
argumentan que casos como el conflicto armado entre el Movimiento Aceh Libre
(GAM) y el Gobierno indonesio son productos de la desigual distribucién de los
ingresos provenientes de la explotacion de recursos naturales, que es una fuente
de agravios y no de codicia, como lo plantearon Collier y su equipo. De forma
mds general, los tres autores critican las conclusiones a las que han llegado auto-
res como Collier y su equipo que cuestionan la teorfa de los agravios, debido a
“supuestos tedricos inapropiados y operacionalizaciones empiricas problemdticas”
(Cederman, Gleditsch y Buhaug 2013: 2; Buhaug, Cederman y Gleditsch 2014).
Otros autores igualmente objetan las variables escogidas para aproximarse a la
codicia, mostrando que estas también podrian respaldar la teoria de los agra-
vios (Demmers 2017). Ademds, Cederman, Gleditsch y Buhaug muestran que,
cuando uno usa indicadores grupales en lugar de individuales —como lo hacen
Collier y su equipo— para medir las desigualdades, existe evidencia estadistica
contundente de que las desigualdades étnicas tanto en el dmbito politico como
econdmico incentivan el surgimiento de conflictos armados. También encuen-
tran alguna evidencia de que las disparidades econdmicas individuales generan
mayores riesgos de conflictos “no étnicos revolucionarios” (Buhaug, Cederman y
Gleditsch 2014: 4206).

Ballentine (2003) plantea que los factores econdmicos pueden incidir sobre
los conflictos armados en cuatro niveles: 1) su aparicidn, 2) su continuacién, 3) su
intensidad y 4) su naturaleza. Con base en estudios empiricos, sostiene que los
intereses o las oportunidades econémicas no suelen ser el origen principal de
los conflictos armados. Es mds, en conflictos armados, como los de Colombia
o Angola, estas oportunidades econdmicas no estaban presentes al inicio del
conflicto. Solo surgieron después y transformaron la dindmica del conflicto.
Los factores econdmicos que pueden explicar el origen de un conflicto armado,
como la mala administracién de los ingresos provenientes de la explotacién de
recursos naturales y las desigualdades socioecondmicas, son factores de agravios
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que incentivan a integrantes de grupos desfavorecidos a rebelarse contra quienes
monopolicen los recursos econémicos. Asi, las disparidades en torno al acceso a la
tierra en Guatemala o Nepal, y en torno a la reparticién de los ingresos derivados
del petréleo entre Norte y Sur de Suddn, entre otros, son factores que pueden
explicar el origen de estos conflictos armados. Ballentine y Nitzschke argumen-
tan que este tipo de factores econémicos —que corresponden a distintas formas de
violencia estructural— suelen combinarse con factores politicos, como la exclusién
politica, la mala gobernabilidad o la ausencia del Estado en ciertas partes del terri-
torio —que son otras formas de violencia estructural— para facilitar la aparicién de
un conflicto armado (Ballentine 2003; Ballentine y Nitzschke 2003). De forma
coincidente, Boix (2008) encuentra evidencia estadistica de que la concentracién
de la tierra en pocas manos incentiva la violencia armada.

Para Ballentine (2003), las oportunidades econdémicas permiten financiar la
lucha armada y, por tanto, tienen un efecto en la prolongacién de los conflictos
armados. Asi, el acceso a recursos econémicos lucrativos es un factor mds signi-
ficativo para la continuacién de los conflictos armados que para su surgimiento.
En los anos 90 Mary Kaldor (2007, 2013, 2008) introdujo el concepto de “nuevas
guerras” (new wars) para describir una nueva tendencia en los conflictos armados
luego del fin de la Guerra Fria. Entre otras cosas, la mayoria de estos nuevos con-
flictos armados son internos y muchos de ellos se financian gracias a economias
paralelas o “sombra” (shadow economies). Durante la Guerra Fria, Estados Unidos
y la Unién de Republicas Soviéticas Socialistas (URSS) financiaban a Gobiernos
y grupos insurgentes en varias partes del mundo. Por ejemplo, Estados Unidos
apoyaba al Gobierno de El Salvador mientras la URSS respaldaba a la guerrilla
del Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional (FMLN). Asimismo, en
Nicaragua, la URSS respaldaba al Gobierno sandinista mientras Estados Unidos
apoyaba a la contra. Con el fin de la Guerra Fria, las dos potencias dejaron de
sostener a varios grupos insurgentes o a los Estados contra los cuales luchaban, lo
cual obligé a estos a buscar fuentes alternativas de financiamiento, como las eco-
nomias sombra. Con el ascenso de China en la actualidad ocurre algo distinto.
Mientras durante la Guerra Fria las dos superpotencias solian apoyar a distintos
lados en un conflicto armado interno, ahora China y Estados Unidos muchas
veces respaldan al Estado por medio de capacitacién y armamento, dificultando
las posibilidades de que grupos insurgentes accedan al poder por medios conven-
cionales de guerra®. Por lo tanto, se ha vuelto costoso para los grupos insurgentes
controlar territorios (Mampilly 2011: 252-253).

4 Dicho esto, una excepcién notable es el conflicto armado de Siria.
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Distintos tipos de economias sombra pueden financiar las guerras. En parti-
cular, es necesario distinguir entre recursos saqueables y no saqueables. Los recur-
sos saqueables, como los diamantes o el coltdn, son féciles de explotar y un grupo
armado no estatal puede extraerlos o venderlos holgadamente para financiar su
lucha. En cambio, los recursos no saqueables, como el petréleo, requieren cierta
infraestructura para su explotacién. Pocos grupos armados no estatales tienen
dicha infraestructura. El petréleo, por ejemplo, requiere ser refinado y pocos
grupos armados no estatales poseen refinerias. Por consiguiente, los recursos no
saqueables a menudo financian a estos actores de forma indirecta. Por ejemplo,
estos grupos extorsionan a las empresas petroleras exigiendo dinero a cambio de
proteccién y/o amenazando con destruir la infraestructura petrolera si estas no
cumplen. Dicho esto, la explotacién de recursos naturales es tan solo una fuente
de ingreso en las situaciones de conflicto armado hoy en dia. Los grupos armados
multiplican las actividades para autofinanciarse. Estas van desde secuestros con
pedido de rescate o extorsion hasta distintas actividades criminales. El acceso a
recursos econémicos puede causar divisiones en los grupos armados y llevar a una
fragmentacién de los mismos, que puede dificultar los intentos de negociacién de
paz. También puede generar nuevos agravios y por ende nuevas fuentes de con-
flicto (Wallensteen 2014; Ballentine 2003).

Mientras las teorfas de los agravios y de la codicia se enfocan en las motiva-
ciones de los agentes, autores como James Fearon y David Laitin (2003) enfatizan
las oportunidades para que los agentes emprendan una lucha armada. Al igual
que los teoristas de los movimientos sociales, argumentan que las motivaciones
no son una condicién suficiente para el surgimiento de un conflicto armado.
Fearon y Laitin (2003), en particular, resaltan que la debilidad estatal es un fac-
tor que favorece la aparicién de un conflicto armado intraestatal. Esta teorfa no
contradice las teorfas de los agravios o de la codicia, ya que se pueden combinar
agravios o codicia con oportunidades para explicar el estallido de un conflicto
armado. Es mds, la debilidad estatal es una forma de violencia estructural cuando
se refiere a un Estado incapaz de suplir las necesidades bdsicas de las poblaciones
periféricas. Asi, la brecha urbana-rural en Colombia, Guatemala o El Salvador ha
sido considerada por varios analistas como una de las raices estructurales de estos
conflictos. Entonces, la debilidad estatal puede ser concebida simultdneamente
como (i) una oportunidad para desafiar al Estado, ya que facilita las operaciones
de un grupo armado no estatal, y (ii) una fuente de agravio.

Las oportunidades, sobre todo, son importantes para la movilizacién, que es
una de las etapas en el surgimiento de un conflicto armado. Asi, cuando un grupo
tiene agravios y encuentra oportunidades, es mds probable que se movilice. Boix
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(2008: 391), por ejemplo, llega a esta conclusién, argumentando que la “violen-
cia politica, como la perpetracion de un crimen, requiere tanto motivacién como
oportunidad”. Plantea que hoy en dia dicha violencia se produce sobre todo en
paises muy desiguales donde la reparticién de la riqueza se mantiene estable, en
especial en paises agrarios inequitativos. Entonces, la violencia politica tiene como
motivo los agravios de un sector de la poblacién, pero la factibilidad de emplear
dicha violencia depende de las oportunidades, en particular de las capacidades
tanto del Estado como de sus oponentes (Boix 2008). Por ello, la debilidad del
Estado en ciertas dreas geogréficas ofrece oportunidades para la creacién de grupos
insurgentes y estas dreas pueden servir de base de operaciones para estos grupos.

El acceso a armas puede ser considerado como otro factor de oportunidad,
ya que las armas constituyen un medio para hacer la guerra. Sin embargo, aun
sin tener acceso a fusiles, algunos grupos han usado armas caseras para la guerra,
por lo que este factor no es determinante (cf. Krause citado en Ramsbotham,
Woodhouse y Miall 2016). Esto ha sido el caso, por ejemplo, de la guerrilla
maoista que fabricé muchos explosivos caseros y robé armas a las fuerzas de segu-
ridad estatales en Nepal. De forma interesante, Collier (citado en Wallensteen
2014) encontré que un Estado con un gasto militar mds elevado estaba mds pro-
penso a la continuacién de un conflicto armado y que esto podia explicarse tanto
en términos de oportunidad porque los grupos insurgentes obtienen muchas de
sus armas del Estado como en términos de agravios porque un mayor gasto mili-
tar presupone menos fondos para atender las necesidades bdsicas insatisfechas de
grupos poblacionales.

5. La dinamica de los conflictos armados y los
procesos de paz

Algunos autores han planteado modelos lineales para describir la secuencia de un
conflicto armado. Dichos modelos tipicamente constan de al menos cinco fases:

(1) Situacién anterior al conflicto violento (“preconflicto”). En dicha situacion
existe una incompatibilidad percibida o real de objetivos entre dos o mds
individuos o grupos, es decir un conflicto. Sin embargo, este todavia no se
ha tornado violento, aunque ya pueden sentirse tensiones entre las partes.

(2) Situacién de enfrentamientos violentos (“confrontacién violenta”). Ya se
dan actos violentos de manera esporddica entre las partes; las relaciones
se vuelven mds tensas y aumenta la polarizacion.
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(3) Situacion de crisis (“crisis”). Es la ctspide del desarrollo de un conflicto
violento, cuando la intensidad de la violencia directa es mds alta y las
partes estin mds divididas.

(4) Situacién de mejora (“desenlace”). Se caracteriza por una disminucién
de la violencia directa que puede ser producto de una salida negociada
al conflicto, la intervencién de terceros en un rol de interposicion (p. ej.
cascos azules), etc., y una mejora de las relaciones entre las partes.

(5) Situacién posterior al conflicto violento (“posconflicto”). En esta situa-
cién cesan los enfrentamientos violentos y hay una reduccién notable de
las tensiones entre las partes.

En estos modelos la variable clave es el nivel de violencia directa. Cuando las
expresiones violentas de un conflicto aumentan, se dice que el conflicto escala. Al
contrario, cuando estas expresiones violentas disminuyen, se dice que el conflicto
desescala (véase figura 3.3). Dicho esto, el comportamiento de los actores influen-
cia las actitudes/presunciones y las contradicciones y reciprocamente, por lo que,
a mayores niveles de violencia directa, mayores perjuicios y desconfianza entre las
partes y mayor percepcion de que los objetivos de las partes son incompatibles.

Etapas de un conflicto

Nivelde [~
violencia

pre-conflicto confrontacion crisis  desenlace posconflicto
violenta
Figura 3.3. Modelo lineal del conflicto
Fuente: Adaptada de la Escuela del Personal del Sistema de las Naciones Unidas (UNSSC)

Este tipo de modelos es util porque, al identificar en cudl de las etapas de un
conflicto nos encontramos, podemos disenar mejores estrategias de intervencién
(cf. Sriram y Wermester 2003; Mitchell 2016: capitulo 5; Keashly y Fisher 1996;
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Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016). En particular, es mds ficil intervenir
cuando el nivel de violencia directa es mds bajo, como en las fases 1 o 5 del
modelo representado en la figura 3.3. El modelo de contingencia de Loraleigh
Keashly y Ronald Fisher, por ejemplo, sirve para identificar las intervenciones
mds apropiadas en distintas etapas del conflicto que combinan elementos obje-
tivos y subjetivos (cf. tabla 3.1). Los autores plantean que, cuando el conflicto
escala, las dimensiones subjetivas del mismo lo alimentan. Identifican cuatro
etapas en este proceso que muestran cémo la relacién entre las partes, sus per-
cepciones, la comunicacion entre ellos y los temas importantes evolucionan con
el escalamiento del conflicto, por lo que es necesario adaptar la intervencién en
funcién de la etapa en la que uno se encuentra (Keashly y Fisher 1996).

Con todo, los modelos lineales no representan debidamente el desarrollo de
un conflicto armado, ya que las fronteras entre etapas son borrosas y en cada etapa
el conflicto puede escalar o al contrario desescalar. Tanto el desarrollo de un con-
flicto armado como de un proceso de paz no son lineales. Asi, desde una etapa de
“posconflicto”, si las raices del conflicto no han sido adecuadamente abordadas o
nuevas fuentes de conflicto han aparecido, se puede regresar a una etapa de “pre-
conflicto” (p. ¢j. Viyrynen 1999; Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016). Asi
ocurrié, por ejemplo, en Angola un afio después de la firma de los acuerdos de paz
de Bicesse entre el Gobierno y la Unién Nacional para la Independencia Total de
Angola (UNITA), cuando la UNITA volvié a retomar las armas, al no aceptar el
resultado de las elecciones nacionales. Esto desencadend una nueva ola de enfren-
tamientos a la que no pudo poner fin un nuevo intento de acuerdo, el Protocolo
de Lusaka, en 1994. Asi la guerra se mantuvo durante 10 afios mds hasta un cese
definitivo de hostilidades en 2002 (Bercovitch y Simpson 2010; Joshi y Quinn
2017; Meijer 2004; Kreutz 2014). De modo parecido, la firma de acuerdos de paz
en Ruanda, Sierra Leona y Liberia en los anos 90 no llevé directamente a un cese
de la violencia armada (Stedman 2002, 2001). Como bien lo plantean Bercovitch
y Simpson (2010) o Wallensteen (2019), un acuerdo de paz no debe ser conside-
rado como la “terminacién” de la trayectoria de un conflicto armado, sino como
un elemento en la evolucién dindmica de un conflicto.

Como vimos en el capitulo 2, pueden existir continuidades entre conflicto
violento y paz. En particular, es frecuente que persistan los incidentes violentos
después de la firma de acuerdos de paz. Esto es el caso, por ejemplo, cuando se
trata de un acuerdo de paz parcial, es decir firmado solo por uno(s) de los grupos
armados en pugna y que excluye a al menos un grupo beligerante activo (cf. Allen
et al. 2021; Nilsson 2008; Hoglund y Séderberg Kovacs 2010; Demmers 2017;
Goodhand 2008). El acuerdo de paz entre el Gobierno y las FARC de 2016 en
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Colombia es un ejemplo de acuerdo parcial, ya que no lo suscribié la guerrilla
del ELN vy esta permanecié activa. Joakim Kreutz resalta esta y otras dificultades
para identificar la finalizacién de un conflicto armado y propone considerar que
esta terminacion se da en el caso de un conflicto armado intraestatal cuando deja
de cumplirse uno de los componentes del conflicto armado, es decir la existencia
de una incompatibilidad (percibida o real), la presencia de un grupo organizado
que lucha contra el Gobierno y al menos 25 muertes relacionadas con los enfren-
tamientos armados entre las partes en un ano’. No obstante, senala que esta defi-
nicién tiene limitantes para explicar las dindmicas de conflictos armados como
el existente entre el Gobierno de Myanmar y la Unién Nacional Karen, cuyo
nimero de victimas ha bajado debajo del umbral de las 25 fatalidades anuales
en diversas ocasiones, por ejemplo durante un cese al fuego, y ha vuelto a subir
inmediatamente después (Kreutz 2014). Esta definicién se puede extender a un
conflicto armado interestatal; es decir, cuando ya no hay una incompatibilidad
(percibida o real) o Ejércitos de al menos dos Estados que se enfrentan o un saldo
de al menos 25 muertes relacionadas con los enfrentamientos armados entre las
partes en un afio, podemos decir que este conflicto ha cesado.

En la prictica, los conflictos son procesos dindmicos que no siempre evo-
lucionan en un mismo sentido. Segtn Lederach (1995: 17), el conflicto “es un
fenémeno que transforma los eventos, las relaciones en que el conflicto ocurre
y, entonces, sus mismos creadores”. En efecto, las partes pueden cambiar en el
transcurso del mismo, dividiéndose por ejemplo, o se pueden involucrar nuevos
actores. También pueden cambiar sus motivaciones y percepciones. Igualmente,
los temas en pugna pueden modificarse: nuevas fuentes de disputa pueden apare-
cer 0, al revés, algunos temas pueden perder relevancia o ser objeto de un arreglo.
Mitchell (2016: 61), por ejemplo, habla de esta primera posibilidad como algo
frecuente en las situaciones de conflicto: “ademds de alterar la jerarquia de los
objetivos [en disputal, la dindmica de un conflicto puede introducir objetivos
totalmente nuevos en la situacién y estos, a su vez, pueden provocar cambios de
comportamiento en una o todas las partes”. Asimismo, “las cosas que antes pare-
cian de suma importancia y merecian casi cualquier sacrificio pierden relevancia
con el tiempo y son reemplazadas por otros objetivos y valoraciones” (Mitchell
2016: 388). De forma importante, las partes aprenden con el tiempo y esto puede
llevarles a nuevas valoraciones que pueden facilitar u obstaculizar la transfor-
macién pacifica de los conflictos. Asi autores como Schock y Demetriou (2019)

5 Esta definicién se basa en las definiciones del programa UCDP y del Instituto de
Investigacién para la Paz de Oslo (PRIO).
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resaltan cémo el aprendizaje incide en las decisiones estratégicas de un movi-
miento. No obstante, las partes pueden caer en una situacién de atrapamiento
debido a la alta carga emocional asociada con el conflicto, que hace que cualquier
concesion o desvio de los objetivos planteados represente una pérdida inaceptable
para la parte afectada (Mitchell 2016).

Las relaciones entre las partes también evolucionan: pueden mejorar (con
medidas de confianza, por ejemplo) o empeorar y pueden volverse més equili-
bradas o, al contrario, mds desbalanceadas. En particular, las relaciones depen-
den de los comportamientos y actitudes de las partes que varfan con el tiempo
e interactian entre si. Asi, por ejemplo, cuando mds se deshumaniza al otro, es
mds probable que escale la violencia directa; reciprocamente, mientras mds escala
dicha violencia, es mds probable que los adversarios se deshumanicen. Asi, para
Mitchell (2016), un conflicto puede intensificarse de al menos seis maneras: (i)
puede aumentar el comportamiento violento (escalada); (ii) puede arrastrar a
mds actores (expansion); (iii) puede movilizar mds recursos (movilizacién); (iv)
puede polarizar a las partes (polarizacién); (iv) puede distanciar a las partes (diso-
ciacién) y (vi) puede “atrapar” a las partes, dificultdndoles cambiar de posicién
(atrapamiento).

Cambis en la
situacién
Victoria de una de las partes politica
(acuerdos impuestos)
punto
\l muerto Desescalada
I
i Prenegociacién
] alta
\| intensidad
- Negociaciones
! baja Ceseal fuego (informales/formales)
‘\ intensidad (paz negativa)
v aboteado
1
1 intensificacién A RO AL
]
! Construccion de
"‘ paz posacuerdo
¢ Reconstruccion,
abordar ¢l pasado
Fc:;:::::ién Transformacion
g pacifica de los conflictos
Tensiones sociales, politicas, Paz duradera
econémicas(causaspotencialesde (paz positiva)
conflicto)

Figura 3.4. Modelo dindmico de evolucién de un conflicto armado

Fuente: Adaptada de la Escuela del Personal del Sistema de las Naciones Unidas (UNSSC)
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Por ello, segiin Stephen Ryan (1995: 226), en las situaciones de conflicto
armado interno, se debe abordar no solo la violencia que estd al origen del con-
flicto, sino también la que aparece en su transcurso porque el mismo conflicto
provoca nuevos procesos violentos que lo retroalimentan. Asi, en la practica, nos
encontramos frente a un modelo dindmico de conflicto que se podria ilustrar
como en la figura 3.4. Esta figura deja claro que en cada etapa la intensidad del
conflicto violento puede disminuir o aumentar.

Con base en el trabajo de distintos autores, Ramsbotham, Woodhouse y Miall
(2016) proponen un modelo dindmico de evolucién de un conflicto, en el que
identifican cinco dimensiones en las que se puede producir un giro en la situa-
cién de conflicto: (1) contexto; (2) estructura; (3) tema; (4) actores; (5) personal o
grupal (ver figura 3.5). Estas dimensiones son interdependientes y abarcan tanto
factores objetivos como subjetivos. Este modelo permite un andlisis integral de la
dindmica de los conflictos, al tomar en cuenta simultdneamente y de forma inter-
dependiente los cambios que ocurren: (i) a nivel micro, incluyendo las percepciones

contexto

estructura

conflicto

Eladelg=t

Figura 3.5. Modelo de evolucién de un conflicto segin Ramsbotham, Woodhouse
y Miall

Fuente: figura adaptada del modelo propuesto por Ramsbotham, Woodhouse y Miall
(2016: 206-207).
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y emociones de quienes estdn involucrados en la situacién de conflicto, (ii) a nivel
meso, como los cambios de estrategias de las partes y sus interacciones, y (iii) a
nivel macro, en especial los cambios estructurales y culturales en el entorno del
conflicto. Como veremos en el capitulo 5, los cambios en cada dimensién pueden
facilitar o dificultar la posibilidad de transformacién pacifica de un conflicto, en
particular la factibilidad de que las partes alcancen un acuerdo.

Cuando los enfrentamientos violentos cesan, se acaban los conflictos armados,
aunque las contradicciones pueden persistir y las relaciones entre las partes pueden
estar todavia muy afectadas, lo que puede dar origen a un nuevo ciclo de conflicto
armado a futuro (cf. Hoglund y Séderberg Kovacs 2010; Kreutz 2014). Los enfren-
tamientos pueden cesar por varios motivos, entre los cuales figuran: (i) la firma de
un acuerdo de paz; (i) la victoria de una parte; (iii) la firma de un acuerdo de cese
al fuego y (iv) el abandono de uno o mds grupos beligerantes. Segin el Programa
de Datos sobre Conflictos de la Universidad de Uppsala, los conflictos armados que
terminan en la victoria de una parte son mds numerosos que los que concluyen en
un acuerdo de paz. Estos conflictos suelen ser los mds cortos. Si un grupo belige-
rante no logra vencer a sus adversarios rdpidamente, es mds probable que ninguna
faccién alcance una victoria militar y que se dé una salida negociada. Esta tltima
situacién parece cada vez mds probable, ya que el niimero de acuerdos de paz ha ido
en ascenso desde el fin de la Guerra Fria (Wallensteen 2019; Quinn y Joshi 2016;
Bell 2006; Kreutz 2014). De la misma forma que los conflictos son dindmicos, asi
lo son los procesos de paz, con avances y retrocesos (Bercovitch y Simpson 2010).

6. Efectos de los conflictos armados

Mientras algunos sectores pueden beneficiarse de un conflicto armado, la gran
mayorfa de la poblacién civil sufre consecuencias negativas. Las guerras tienen
un alto costo humanitario. Ademds de causar muertes y heridas, pueden oca-
sionar desplazamientos forzados, un incremento de enfermedades y una esca-
sez de alimentos (Escola de Cultura de Pau 2020; Ramsbotham, Woodhouse y
Miall 2016; Collier et al. 2003). Las instituciones estatales, a veces muy débiles,
tienen dificultades para enfrentar estos retos. Segun el Internal Displacement
Monitoring Centre (IDMC), en 2019 las guerras provocaron mds de 8 millones
de nuevos desplazados internos®. En algiin momento dado, mds de la mitad de la

6 Véase el sitio web del IDMC: http://www.internal-displacement.org (4ltima con-
sulta: 23 de enero de 2021).
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poblacién de paises como Angola, Eritrea, Liberia, Somalia, Ruanda o Sudédn fue
desplazada. En Sudédn del Sur se estima que una de cada cinco personas falleci6
a raiz del conflicto armado entre Norte y Sur de Suddn y 80 % de la poblacién
fue desplazada en algin momento u otro (Sheehan 2014; Collier et al. 2003).
Asimismo, la situacién de conflicto armado en Colombia habia generado mds de
8 millones de desplazados forzados hasta 2020.

Los conflictos armados también suelen tener un efecto negativo sobre el desa-
rrollo de los paises, generando una reduccién de la produccién, las exportaciones,
la inversion y el gasto social, ademds de un incremento de la deuda y la fuga de
personas y de capital. Segtin las estimaciones de Collier y su equipo, un conflicto
armado interno tipico de siete afios de duracién provoca una reduccién de 15 %
de los ingresos del pais antes de la guerra; ademds puede acarrear consecuencias
adversas sobre la economia de los paises vecinos. Para los conflictos armados inter-
nos que tuvieron lugar entre 1960 y 1990, se estima una reduccién promedio del
PIB de 2,2 % por ano y para los conflictos armados internos posteriores a 1990
una reduccién promedio de hasta 12,5 % por ano (Collier et al. 2003). Asi, segtin
algunas estimaciones, la guerra en Liberia cost6 el 30 % del PIB del pais en 2002
(Fisas 2010). Los malos resultados econémicos no paran con la firma de acuerdos
de paz. Suelen tener repercusiones en los periodos de posacuerdo (Collier et al.
2003; Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016). Por ello, en varios contextos el
impacto negativo de los conflictos armados sobre el sector econémico formal y
las perspectivas de mejores oportunidades en tiempos de paz han incentivado al
sector privado a movilizarse para la paz. Por ejemplo, en 2001 el sector privado se
movilizé ampliamente a favor de una salida negociada del conflicto en Sri Lanka
(Tripathi y Giindiiz 2008).

Finalmente, los conflictos armados suelen ocasionar la destruccién de muchas
infraestructuras, incluyendo escuelas, centros de salud, estaciones de Policia, edi-
ficios municipales, infraestructura energética, etc. En Nepal, por ejemplo, mds
de la mitad de los edificios de los gobiernos locales fueron destruidos o dafados
parcialmente durante los diez afos de guerra (p. ¢j. NIPS 2013). La destruccién
de las infraestructuras suele reducir las posibilidades de crecimiento econémico y
requiere un esfuerzo importante de reconstruccién cuando cesen las hostilidades
armadas (Collier et al. 2003).

7 Véase la informacién del Registro Unico de Victimas de Colombia en la p4gina web
de la Unidad para la Atencién y Reparacién Integral a las Victimas: hteps://www.uni
dadvictimas.gov.co/es/registro-unico-de-victimas-ruv/37394 (Gltima consulta: 10
de enero de 2021).
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Mantenimiento de la paz

Después de introducir los principales conceptos y teorias de los estudios de paz
y conflictos y de examinar los factores que interactian en el desencadenamiento
y la evolucién de los conflictos armados, en este capitulo y los dos siguientes nos
enfocamos en las principales formas de intervencién en una situacién de con-
flicto, tomando en cuenta la triada planteada por Johan Galtung (mantenimiento
de la paz, establecimiento de la paz y construccién de paz) para abordar res-
pectivamente cada uno de los tres componentes del conflicto: comportamiento,
actitudes/presunciones y contradicciones. Asi en el presente capitulo tratamos
el mantenimiento de la paz, que se enfoca en la conducta de las partes en una
situacion de conflicto y busca disminuir su comportamiento violento mediante la
interposicion de terceros.

Empezamos con una discusién de los principales tipos de operaciones de
mantenimiento de la paz que se han llevado a cabo. Luego, nos enfocamos en las
operaciones de mantenimiento de la paz de Naciones Unidas, que han sido las
mds comunes. Analizamos su funcionamiento y su evolucién, asi como los retos a
los que se han enfrentado. Debatimos en torno a varios temas, como el rol de los
paises mds ricos y mds pobres en el mantenimiento de la paz, los retos relaciona-
dos con el robustecimiento de los mandatos de las operaciones de mantenimiento
de la paz y la participacién de las mujeres. Finalmente, a modo de ilustracién nos



86 | Estudios de paz y conflictos

centramos en un caso de estudio: la misién de Naciones Unidas en Republica
Democrética del Congo, que se llamé inicialmente Misién de Observacién de
las Naciones Unidas en la Republica Democritica del Congo (MONUC) y
luego cambié de nombre a Misién de Estabilizacién de las Naciones Unidas en la

Republica Democrética del Congo (MONUSCO).

1. Diferentes tipos de operaciones de mantenimiento
de la paz

Se puede distinguir entre diferentes tipos de misiones de mantenimiento de la paz
en funcidn de las entidades que envian estas misiones, del personal asignado y del
contexto en el que operan. En esta seccién discutimos estas diversas configura-
ciones antes de enfocarnos en las Naciones Unidas en los apartados posteriores.

1.1. Principales actores del mantenimiento de la paz

Los principales actores que han desplegado operaciones de mantenimiento de
la paz son la ONU, las organizaciones regionales y subregionales, asi como una
combinacién de estos actores y una combinacién de estos actores con Estados. La
ONU es de lejos el organismo que mds operaciones de mantenimiento de la paz ha
dirigido, con m4s de setenta a la fecha. La mayoria de las operaciones de la ONU
tienen efectivos militares, policiales y civiles. Un ejemplo es la MONUSCO que
estudiaremos en la tltima parte de este capitulo. Sin embargo, algunas operacio-
nes no cuentan con contingente militar o poseen un contingente militar limitado
y son apoyadas por fuerzas armadas de Estados especificos. Ha sido el caso de la
Misién Multidimensional Integrada de Estabilizacién de las Naciones Unidas en
Mali (MINUSMA) y la Misién Multidimensional Integrada de Estabilizacién
de las Naciones Unidas en la Republica Centroafricana (MINUSCA), ambas
asistidas por contingentes de Francia (operaciones Serval, Barkhane y Sangaris).
También ha sido el de la Misién Integrada de las Naciones Unidas en Timor-Leste
(UNMIT), apoyada por fuerzas armadas de Australia, Nueva Zelanda, Portugal
y Malasia, o la Misién de las Naciones Unidas en Sierra Leona (UNAMSIL),
secundada por fuerzas armadas britdnicas, o de la Misién de Observadores de las
Naciones Unidas en Georgia (UNOMIGQG), asistida por fuerzas de mantenimiento
de la paz de los paises de la Comunidad de Estados Independientes (CEI).
Organismos regionales, como la Unién Africana, también tienen una vasta
experiencia en materia de operaciones de mantenimiento de la paz. Asi, la Unién
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Africana ha desplegado un niimero importante de operaciones de mantenimiento
de paz desde los anos 2000. Estas incluyen la Misién de la Unién Africana en
Burundi (AMIB), la Misién de la Unién Africana en el Suddn (AMIS) que luego
fue remplazada por una operacién de mantenimiento de la paz hibrida estable-
cida conjuntamente con la ONU en Darfur (UNAMID), la Misién de la Unién
Africana de Asistencia Electoral y de Seguridad en las Comoras (MAES), la
Misién de la Unién Africana en Somalia (AMISOM), la Misién Internacional
de Apoyo a Mali con Liderazgo Africano (AFISMA) y la Misién Internacional
de Apoyo a la Republica Centroafricana con Liderazgo Africano (MISCA) (cf.
de Coning 2019).

La Unién Europea igualmente tiene experiencia en la materia. Por ejemplo,
desplegé la Fuerza de mantenimiento de la paz de la Unién Europea (EUFOR)
en Bosnia Herzegovina y una operacién del mismo nombre en Chad y Republica
Centroafricanaantes de que el Consejo de Seguridad de la ONU autorizara el envio
de un componente militar de la Misién de las Naciones Unidas en la Republica
Centroafricana y el Chad (MINURCAT) para suceder a la EUFOR. De forma
similar, la OTAN establecié la Fuerza Militar Multinacional de Aplicaciéon del
Acuerdo de Paz (IFOR) y luego la Fuerza de Estabilizacién (SFOR) en Bosnia
y Herzegovina, la Fuerza Internacional de Seguridad en Kosovo (KFOR) y la
Fuerza Internacional de Asistencia para la Seguridad (ISAF) en Afganistin. En
cuanto a la Liga de los Estados Arabes, envié su primera misién de mantenimiento
de la paz a Kuwait en 1961 y dos operaciones posteriores sucesivas en Libano
(Pogany 1987). La Organizacién de Estados Americanos (OEA) mandé su pri-
mera operacién de mantenimiento de la paz a Repuiblica Dominicana (1965—
1966) y su primera misién de mantenimiento de la paz civil a Nicaragua, la
Comisién Internacional para el Apoyo y la Verificacién de la OEA (CIAV-OEA)
(1990-1997) (cf. Rosende y Beltrand 1997; Sereseres 1996). Mientras tanto, en
Oceania, el Foro de las Islas del Pacifico (PIF) administré la Misién Regional de
Asistencia a las Islas Salomén (RAMSI) entre 2003 y 2017.

Los organismos subregionales también pueden dirigir operaciones de mante-
nimiento de la paz. Se destaca el papel de la Comunidad Econémica de Estados
de Africa Occidental (CEDEAO), que envi6 el Grupo de Verificacién de la
CEDEAO (ECOMOG) a Liberia. Posteriormente, establecié una misién del
mismo nombre en Sierra Leona, que dio paso a una operacion de mantenimiento
de la paz de Naciones Unidas con contingente militar propio, la Misién de
Observadores de las Naciones Unidas en Sierra Leona (UNOMSIL), y luego a la
UNAMSIL. También intervino en Guinea-Bissau con otra mision ECOMOG.
De igual forma, la Comunidad Econémica y Monetaria de Africa Central
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desplegé la Fuerza Multinacional de la Comunidad Econdémica y Monetaria de
Africa Central (FOMUC) en Republica Centroafricana.

1.2. Operaciones de mantenimiento de la paz civiles

Ademds de las operaciones de mantenimiento de la paz que incluyen componen-
tes militares, se han movilizado equipos civiles de mantenimiento de la paz en
varias situaciones de conflicto armado, notablemente desde los afios 80 con los
esfuerzos de ONG como las Brigadas Internacionales de Paz o Witness for Peace
en Centroamérica y luego en otras partes del mundo. Aunque la escala de las
operaciones de estas ONG en el campo ha sido mds reducida que la de las opera-
ciones de mantenimiento de la paz que mencionamos anteriormente y su personal
se ha interpuesto sin armas, han cumplido una labor importante de disuasién de
la violencia directa en varios contextos de conflicto armado y lo siguen haciendo
en la actualidad. Un hito en el desarrollo del mantenimiento de la paz civil fue la
creacién de la Fuerza de Paz Noviolenta (Nonviolent Peaceforce) en 2002 y su pri-
mer despliegue en Sri Lanka en 2003. La Fuerza de Paz Noviolenta, compuesta
enteramente por civiles, ha intervenido en varios paises en conflicto, como Sudén
del Sur, Filipinas, Myanmar o Irak’. Estos esfuerzos por parte de ONG también
han allanado el camino para que Gobiernos y organismos internacionales des-
plegaran las primeras operaciones civiles con mandatos de mantenimiento de la
paz en los afios 90. La Unién Europea, en particular, establecié una operacién
civil de mantenimiento de la paz en la antigua Yugoslavia llamada Misién de
Observacién de la Unién Europea y posteriormente otra en Georgia, mientras
la OEA hizo lo mismo en Nicaragua (Julian y Schweitzer 2015; Schirch 20006;
Julian y Gasser 2018).

Entonces, si bien atin predominan las operaciones de mantenimiento de la
paz con componentes militares, el debate sobre la viabilidad del mantenimiento
de la paz civil se mantiene en la actualidad e, inclusive, en las operaciones de man-
tenimiento de la paz de la ONU los civiles cumplen un rol cada vez mds relevante
en la proteccion de los civiles y la disuasién de la violencia por parte de los actores
armados. Dicho esto, varios autores y tomadores de decisién senalan que puede
ser complicado desplegar a equipos civiles de mantenimiento de la paz en contex-
tos donde la intensidad de la violencia armada es muy alta y las fuerzas beligeran-
tes tienen poco interés en proteger a los civiles, que sean o no de otras naciones.

1 Véase el sitio web de la Fuerza de Paz Noviolenta en: https://www.nonviolentpeacefo
rce.org/ (ltima consulta: 24 de enero de 2021).
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Argumentan que el apalancamiento que tienen muchos equipos civiles depende
del deseo de los actores armados de mantener una buena imagen publica y su
sensibilidad a las presiones internacionales. Por ejemplo, las Fuerzas Armadas de
un Estado que tiene un conflicto armado interno pueden estar reacias a lastimar
a extranjeros por miedo de que el Gobierno pierda apoyos externos. No obstante,
no es el caso de todos los actores armados, lo que puede dificultar el funciona-
miento del mantenimiento de la paz civil en estas situaciones (Schirch 2006).

1.3. Condiciones del despliegue

Las operaciones de mantenimiento de la paz se han desplegado principalmente en
tres tipos de contextos:

* antes de un acuerdo de cese al fuego (p. ¢j. AMISOM en Somalia),
* después de un acuerdo de cese al fuego (p. ¢j. UNAMID en Darfur),
* después de un acuerdo de paz (p. ¢j. la Operacién de las Naciones Unidas

en Burundi (ONUB)).

En general, el despliegue de cascos azules en el primer caso tiene como objetivos
facilitar la asistencia humanitaria a las poblaciones en riesgo y ayudar a crear
las condiciones para un cese al fuego. En el segundo caso, ayuda a preservar el
cese de hostilidades y propiciar un entorno favorable para negociar acuerdos de
paz. En el tercer caso, las operaciones de mantenimiento de la paz suelen servir
de garantes de los acuerdos de paz y asistir a las partes en la implementacién de
dichos acuerdos.

Dicho esto, se han dado varios casos sui generis de despliegue de cascos azu-
les. Por ejemplo, en 1999 la ONU estableci6 operaciones de mantenimiento de la
paz en Kosovo y Timor-Leste luego de brotes de violencia en ambos territorios vy,
a través de las mismas, asumi6 el rol de administradora temporal de estos terri-
torios durante su transicién hacia la independencia. Otro caso sui generis es el
de Haiti en 2004, puesto que la ONU aprobé una operacién de mantenimiento
de la paz ahi sin tratarse de una situacién de conflicto armado. Lo hizo a solici-
tud del Gobierno haitiano para enfrentar la situacién de inseguridad puablica en
el pais luego del exilio del expresidente Aristide y apoyar el fortalecimiento del
estado de derecho (Lemay-Hébert 2014; Yamashita 2008; Consejo de Seguridad
de Naciones Unidas 2004a, 2004b). Mientras tanto, la Fuerza de Despliegue
Preventivo de las Naciones Unidas (UNPREDEP) en la ex Republica Yugoslava
de Macedonia (1995-1999) constituyé la primera misién de mantenimiento de
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la paz que buscaba prevenir el surgimiento de un conflicto armado, luego de la
guerra de los Balcanes y en el marco de crecientes tensiones interétnicas en esta
nueva republica (Bjorkdahl 2006; Wallensteen 2019).

En estos diferentes contextos las operaciones de mantenimiento de la paz
han desempenado un papel clave en la prevencion o reduccién de la violencia
armada, de acuerdo con multiples estudios. Segiin Barbara Walter, Lise Howard
y Page Fortna, es tanta la coincidencia en los diferentes estudios al respecto
que puede ser “uno de los hallazgos mds sélidos” en el campo de los Estudios
Internacionales (Walter, Howard y Fortna 2020: 2). Asi existe amplia evidencia
de que, ademds de reducir el nimero de muertes ocasionadas por la guerra, estas
operaciones contribuyen a (i) prevenir la expansién de la violencia armada a otras
regiones en un pais o a otros paises y (ii) implementar los acuerdos de paz (Walter,
Howard y Fortna 2020; Di Salvatore y Ruggeri 2017; Sandler 2017; Bara 2020;
Passmore 2020).

2. Operaciones de mantenimiento de la paz
de la ONU

El mantenimiento de la paz no estd mencionado en la Carta de las Naciones
Unidas. El segundo secretario general de la ONU, Dag Hammarskjold, fue
quien, junto con un grupo de paises, incluyendo Canadd, Finlandia, la India,
Irlanda y Suecia, ided la propuesta de enviar efectivos militares y policiales para
interponerse entre grupos beligerantes (Mitchell 2016). Hammarskjold situé al
mantenimiento de la paz en un hipotético “Capitulo VI y medio” de la Carta,
entre los métodos tradicionales de arreglo pacifico de controversias del Capitulo
Vly las acciones mds coercitivas contempladas en el Capitulo VII (accién en caso
de amenazas a la paz, quebrantamientos de la paz o actos de agresion). El Consejo
de Seguridad autorizé el despliegue de la primera operacién de mantenimiento
de la paz en 1948 para monitorear el acuerdo de cese al fuego entre Israel y sus
vecinos drabes: el Organismo de las Naciones Unidas para la Vigilancia de la
Tregua (UNTSO por sus siglas en inglés). La segunda, el Grupo de Observadores
Militares de las Naciones Unidas en la India y el Pakistdin (UNMOGIP), se esta-
bleci6 el afo siguiente. La tercera tomé mds tiempo y enfrentd la oposicién de dos
miembros permanentes del Consejo de Seguridad, Francia y el Reino Unido. Por
ello, fue la Asamblea General de la ONU, en lugar del Consejo de Seguridad, que
adoptd en 1956 la resolucién que creé la Fuerza de Emergencia de las Naciones
Unidas (UNEF), encargada de interponerse entre Egipto e Israel y observar el
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retiro de las tropas de Israel, Francia y el Reino Unido de Egipto. Esta fue una
excepcidn, ya que la mayoria de operaciones de mantenimiento de la paz de la
ONU han sido autorizadas por el Consejo de Seguridad en virtud de su respon-
sabilidad de mantener la paz y la seguridad internacionales. A continuacién exa-
minamos en mds detalles el funcionamiento de las misiones de mantenimiento de
la paz de Naciones Unidas y su evolucidn.

2.1. Funcionamiento de las operaciones de mantenimiento de la
paz de Naciones Unidas

El Consejo de Seguridad de la ONU aprueba los mandatos de las misiones de
mantenimiento de la paz, es decir sus funciones y la duracién de las mismas.
Por ello, es importante que exista cierto consenso entre sus miembros y no
haya oposicién de ninguno de los cinco miembros permanentes. Debido a que
muchas situaciones de conflicto armado evolucionan répidamente, el Consejo
suele adoptar cada mandato por una duracién mdxima de un ano y los renueva
o ajusta peridédicamente. Durante la Guerra Fria, el Consejo encontré bloqueos
importantes que obstaculizaron la aprobacién de los mandatos de las misiones
de mantenimiento de la paz. En cambio, a partir del fin de la Guerra Fria hasta
2017 adopté casi todos los mandatos undnimemente. Durante la presidencia de
Donald Trump en Estados Unidos (2017-2021), los cinco miembros permanen-
tes del Consejo de Seguridad experimentaron divisiones, que dificultaron la labor
de algunas operaciones en el terreno por la falta de respaldo undnime del Consejo
(Boutellis 2019).

La Asamblea General es la que avala el presupuesto de las operaciones de
mantenimiento de la paz mediante su quinta comisién encargada de las cuestio-
nes administrativas y presupuestarias. Se estima que este presupuesto de unos 6.6
millardos de délares para el afio fiscal 2019-2020 “representa menos del 0,50 %
del gasto militar mundial™. Todos los Estados miembros de la ONU aportan
al mismo, pero lo hacen de forma diferenciada en funcién de su riqueza y los
cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad tienen que pagar una
cuota mds alta por su responsabilidad en el mantenimiento de la paz y la seguri-
dad internacionales (cf. Sandler 2017). Asi, en el afio fiscal 2019-2020, Estados

2 Véanse datos sobre el financiamiento del mantenimiento de la paz en el sitio web de
Naciones Unidas: https://peacekeeping.un.org/es/how-we-are-funded (dltima con-
sulta: 28 de enero de 2021).
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Unidos aporté casi el 28 % del presupuesto de las operaciones de mantenimiento
de la paz de Naciones Unidas, seguido de China con el 15 %?.

La Secretaria de Naciones Unidas es la encargada del apoyo y el seguimiento a
las operaciones de mantenimiento de la paz en el terreno. Lo ha hecho a través de
la Oficina de Asuntos Politicos Especiales inicialmente, luego del Departamento
de Operaciones de Mantenimiento de la Paz (DPKO), creado en 1992 y dividido
en dos en 2007 (DPKO y un nuevo Departamento de Apoyo a las Actividades
sobre el Terreno (DFS)), y actualmente del Departamento de Operaciones de
Paz (DPO) responsable de los aspectos sustantivos de las operaciones y del
Departamento de Apoyo Operacional (DOS) que sucedi6 al ahora extinguido
DEFS en 2019 La Secretaria recluta al personal civil de las operaciones de mante-
nimiento de la paz. Como la ONU no dispone de fuerzas militares de reserva (a
pesar de que se discute esta posibilidad desde hace tiempo), solicita aportaciones
de tropas de los Estados miembros después de que el Consejo de Seguridad fije
el nimero de efectivos militares requeridos. En 2015 establecié un Sistema de
Disponibilidad de Capacidades de Mantenimiento de la Paz (SDCMP) para agi-
lizar la asignacién de personal militar en las misiones de mantenimiento de la paz.
Gracias a este sistema que se volvid plenamente operativo en 2018, en prevision
de un posible despliegue, la Secretaria de la ONU lleva a cabo una evaluacién
del grado de preparacién del personal, la formacién y el equipo de las unidades
que los Estados miembros pueden prestar. Asi, cuando el Consejo de Seguridad
autoriza el envio de nuevos efectivos militares, la Secretaria puede seleccionar a
unidades que estdn en el nivel de despliegue rdpido del SDCMP y que estardn
disponibles en un plazo de 60 dias a partir de la peticién del secretario general’.

3 Véanse datos sobre el financiamiento del mantenimiento de la paz en el sitio web de
Naciones Unidas: https://peacekeeping.un.org/es/how-we-are-funded (4ltima con-
sulta: 28 de enero de 2021).

4 Véase la linea de tiempo del mantenimiento de la paz en la ONU en: https://peace
keeping.un.org/en/historical-timeline-of-un-peacekeeping (ltima consulta: 18 de
junio del 2021).

5 De forma interesante, la Unién Africana se anticipé a las Naciones Unidas al esta-
blecer una capacidad permanente de efectivos militares, policias y civiles en 2003
para poder desplegar fuerzas de mantenimiento de la paz rdpidamente. No obstante,
solo estd plenamente operativa desde 2016 (Karlsrud 2018). Véase mds informacién
en  https://www.peaceau.org/en/page/82-african-standby-force-asf-amani-africa-1
(4ltima consulta: 18 de junio de 2021).
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De forma similar, la Secretaria pide aportaciones de agentes de policia y uni-
dades de policia constituidas a los Estados miembros. No obstante, desde 2007
tiene a su disposicién una pequena capacidad permanente de policia (SPC),
creada a raiz de la Cumbre Mundial de 2005 y compuesta por oficiales de policia
de alto rango, para iniciar los componentes policiales de sus misiones de paz y
llevar a cabo misiones de evaluacién urgentes (Asamblea General de Naciones
Unidas 2005)°. La ONU ofrece una compensacién financiera estdndar a los
Estados contribuidores de personal uniformado en funcién de sus aportes. Esta
suele ser inferior al costo de estos efectivos en paises como Canadd, Francia o
Espana, por lo que estos Estados suelen dar una compensacién adicional a su
personal para que participe en misiones de paz. Mientras tanto, para paises como
Bangladesh, Nepal o Ruanda, es muy superior al costo nacional de estos efecti-
vos, por lo que constituye un incentivo para que estos paises contribuyan tropas y
policias (Sandler 2017). En el caso de Nepal, por ejemplo, una parte del superdvit
generado alimenta el seguro social de las Fuerzas Armadas y en 2010 los fondos
recibidos de Naciones Unidas representaban un cuarto del presupuesto de defensa
del pais (Sotomayor 2014). La figura 4.1 ilustra cémo funciona el mantenimiento
de la paz en la ONU, con los diferentes actores que juegan un rol en el proceso.

Los Estados miembros de la ONU han desempefiado un papel desigual en
el mantenimiento de la paz. Los paises mds poderosos son los que han tomado
las decisiones y los mds ricos quienes han financiado mayormente las operacio-
nes, dejando a otros paises la responsabilidad de implementar los mandatos en
el terreno, ya que desde los anos 90 aportan poco personal militar y policial a
estas misiones, especialmente en los contextos que presentan mayores riesgos.
Desde los noventa, los paises con menor desarrollo econémico han suministrado
la mayoria de efectivos uniformados. Esto lleva autores como Philip Cunliffe
(2009) o Arthur Boutellis (2019) a plantear que los paises poderosos han tomado
las principales decisiones en materia de mantenimiento de la paz, pero no han
asumido los riesgos: han sido los paises menos poderosos y mds pobres. Los prin-
cipales paises contribuidores de personal militar y policial, aparte de China’, han
tenido poca representacién en el Consejo de Seguridad y el Departamento de

6 Véase la seccion del sitio web de la Policia de Naciones Unidas sobre la SPC en
https://police.un.org/en/standing-police-capacity (Gltima consulta: 18 de junio
de 2021).

7 Al momento de escribir, China es el tnico pais que estd dentro de los cinco miem-
bros permanentes del Consejo de Seguridad y de los principales financistas y contri-
buidores de tropas de mantenimiento de la paz.
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Figura 4.1. Funcionamiento del mantenimiento de la paz en la ONU
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Operaciones de Mantenimiento de la Paz (ahora Departamento de Operaciones
de Paz). Asi, en el Consejo de Seguridad, Asia y Africa, de donde provienen
la mayoria de los cascos azules, conforman un solo grupo regional que apenas
tiene cinco miembros no permanentes (Cunliffe 2009; Boutellis 2019). De igual
forma, mientras los comandantes de las fuerzas de mantenimiento de la paz han
sido predominantemente de paises que mds tropas aportan, los jefes de misién
han tendido a provenir de otros paises (Bove, Ruggeri y Zwetsloot 2017). Esta
situaciéon de desbalance ha mejorado con el paso del tiempo y la creacién de la
Comisién de Consolidacién de la Paz de la ONU, la cual tiene representacién
de los mayores contribuidores de tropas y policias y es un érgano subsidiario del
Consejo de Seguridad y de la Asamblea General con cardcter consultivo en los
temas de paz (cf. Kmec 2017). No obstante, las distorsiones en el funcionamiento
del mantenimiento de la paz atin se mantienen.

2.2. Evolucion del mantenimiento de la paz en Naciones Unidas

La figura 4.2 a continuacién muestra cémo las operaciones de mantenimiento de
la paz han aumentado desde el fin de la Guerra Fria, ya que los efectivos militares
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Figura 4.2. Evolucién del niimero de efectivos militares y policiales desplegados en ope-
raciones de mantenimiento de la paz de la ONU entre 1947 y 2020
Fuente: elaboracién a partir de los datos mensuales de la ONU sobre efectivos militares y

policiales desplegados en operaciones de mantenimiento de la paz, disponibles en el sitio
web: https://peacekeeping.un.org/es/troop-and-police-contributors

y policiales representan la mayor parte del personal de estas operaciones®. En
efecto, la ONU desplegé tan solo 15 operaciones entre 1945 y 1988, mientras que
desplegé 18 nuevas operaciones entre 1989 y 1993 y un total de 53 nuevas misio-
nes desde 1991. Este incremento se debe en gran parte a la mayor agilidad con la
cual el Consejo de Seguridad ha aprobado sus resoluciones después de la Guerra
Fria (ONU 2021; Boutros-Ghali 1995; Wallensteen 2019).

A mediados de los afios 90, dos situaciones graves pusieron en aprieto a las
operaciones de mantenimiento de la paz y detuvieron su crecimiento. En 1994
sucedié el genocidio de Ruanda poco después de que el Consejo de Seguridad
de la ONU decidiera reducir el nimero de cascos azules en el pais. Los efectivos

8 Segun los datos de Naciones Unidas al 31 de diciembre de 2020, el personal uni-
formado representaba mds del 85% del personal total de las misiones de mante-
nimiento de la paz. Cerca de 82 000 efectivos, entre policias y militares, estaban
desplegados en operaciones de mantenimiento de la paz, incluyendo unos 9000
policias. Fuente: https://peacekeeping.un.org/en/data (4ltima consulta: 6 de febrero
de 2021).
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militares presentes en el terreno no solo estaban demasiado reducidos; tampoco
tenfan el mandato para impedir el genocidio. En cuatro meses se estima que
fallecieron entre 350 000 y mds de un millén de civiles, sobre todo del grupo
étnico tutsi, que perdi6 tal vez el 75 % de sus integrantes (Rettig 2008). Un afio
después, ocurrié la masacre de Srebrenica en Bosnia y Herzegovina, durante la
cual las Fuerzas Armadas de Serbia atacaron a civiles que se habian refugiado en
un enclave de seguridad monitoreado por cascos azules holandeses, quienes no
pudieron evitar la muerte de miles de civiles bosniacos, en su mayorfa mujeres
y ninos, porque no tenian el mandato para replicar con fuerza a estos ataques
(Brunborg, Lyngstad y Urdal 2003). Con los fracasos de Srebrenica y Ruanda,
las operaciones de mantenimiento de la paz de la ONU experimentaron un bajén
entre mediados y finales de los afos 90, pero enseguida después volvieron a cre-
cer, con el despliegue de importantes misiones como las de Kosovo, Timor-Leste,
Sierra Leona y Republica Democritica del Congo (RDC). Asi, a inicios de 2021
la ONU tenia 12 operaciones de mantenimiento de la paz en curso y hasta finales
de 2020 habia desplegado 71 operaciones de mantenimiento de la paz en toda su
historia (véase mapa 4.1).

MINUSMA MINURSO UNMIK UNFICYP
Mali Sahara Occidental Kosovo Chipre

UNIFIL UNMOGIP
Libano India y Pakistan

UNMISS UNISFA UNDOF
Sudan del Sur Abyei Medio Oriente |Siria

Republica Centroafricanal Rep. Dem. del Congo

Mapa 4.1. Ubicacién de las misiones de mantenimiento de la paz de la ONU (marzo
de 2021)

Fuente: mapa basado en el mapa de operaciones de mantenimiento de la paz de Naciones
Unidas Map No. 4259 Rev. 27 (E), marzo de 2021, Naciones Unidas
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En la literatura se distinguen al menos tres generaciones de operaciones de man-
tenimiento de la paz (p. ¢j. Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016; Passmore 2020;
Woodhouse 2010). La primera generacién (1945-1990) consistia en operaciones con
mandatos tradicionales, como la observacién de un cese al fuego o el monitoreo de
una zona tapdn entre dos fuerzas beligerantes. La mayoria de estas operaciones se
dieron en situaciones de conflictos interestatales, como el de India-Pakistan. Una
notable excepcién fue la Operacién de Naciones Unidas en el Congo (ONUC),
establecida en un contexto de conflicto armado intraestatal, pero con dimensiones
transnacionales que afectaban a los paises de la regién. En este lapso 18 operaciones
de mantenimiento de la paz fueron autorizadas.

El fin de la Guerra Fria dio paso a la segunda generacién de operaciones de
mantenimiento de la paz (afios 1990) que se caracterizé por operaciones mul-
tifuncionales con mandatos mds complejos que incluyen funciones como asis-
tencia electoral, apoyo a procesos de desarme, desmovilizacién y reintegracién
(DDR), reformas del sector de seguridad (SSR), derechos humanos o fortaleci-
miento institucional, principalmente en contextos de conflictos armados inter-
nos. Mientras la mayoria de las misiones que se llevaron a cabo durante la Guerra
Fria se desarrollaron en contextos de conflictos internacionales, siete de las nueve
operaciones aprobadas entre 1991 y 1992 se desplegaron en situaciones de con-
flicto armado interno’. Las caracteristicas de los conflictos armados internos, en
particular la debilidad de las instituciones estatales para responder a las necesida-
des de la poblacién, requirieron un nuevo enfoque que abarcara tareas no solo de
mantenimiento de la paz, sino también de construccién de paz. Esto se tradujo
por un aumento de las operaciones multifuncionales con un componente civil
mds numeroso, que combinan tareas de mantenimiento de la paz y construccién
de paz. Por ejemplo, en 1991 la ONU desplegé la Misién de Observadores de
las Naciones Unidas en El Salvador (ONUSAL) que se encargé inicialmente de
monitorear la implementacién del acuerdo de San José sobre derechos humanos
y luego expandié su mandato para apoyar la implementacién del acuerdo de paz
de 1992 en dmbitos como DDR, SSR, derechos humanos y asistencia electoral.

Hoy en dia, muchas operaciones estdn desplegadas después de un acuerdo de
paz y su rol principal es monitorear y apoyar la implementacién de dicho acuerdo.
Estos acuerdos de paz que buscan poner fin a conflictos intraestatales suelen abar-
car no solamente temas militares sino una amplia gama de temas civiles (p. ¢j.

9 Estas siete operaciones se llevaron a cabo respectivamente en Angola, El Salvador,
Camboya (dos operaciones sucesivas), Estados de la antigua Yugoslavia, Somalia y
Mozambique.
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temas agrarios, derechos de minorias). Por ello, el ex secretario general de la ONU,
Boutros Boutros-Ghali, planteé a inicios de los noventa que “el mantenimiento
de la paz exige, cada vez en mayor medida, que los oficiales politicos civiles, los
observadores de derechos humanos, los observadores de elecciones, los especialis-
tas en refugiados y en asistencia humanitaria y los agentes de policia desempenien
un papel tan importante como el de las fuerzas militares” (Boutros-Ghali 1992).

Representante especial del
secretario general / jefe de
mision

Representante especial del Representante especial del
secretario general adjunto secretario general adjunto / Comandante de la fuerza
principal coordinador residente

Comisionado de policia

Figura4.3. Liderazgo de una operacién integrada de mantenimiento de la paz de la ONU

A partir de finales de los noventa, las misiones multifuncionales en situacio-
nes de conflictos armados internos empezaron a funcionar de manera “integrada”
para asegurar una mayor coordinacién entre las diferentes entidades de Naciones
Unidas en el terreno. En estas operaciones, el representante especial del secreta-
rio general, quien es el jefe de la misién, tiene la responsabilidad de coordinar
todos los aspectos del trabajo de Naciones Unidas en el pais donde opera. Esto es
importante porque las operaciones multifuncionales abarcan varias actividades
de construccién de paz que estdn comprendidas en los mandatos de diversos pro-
gramas, fondos, oficinas y organismos del sistema de Naciones Unidas. Ademds,
durante la operacidn, el coordinador residente de Naciones Unidas suele asumir
el puesto de representante especial adjunto del secretario general (ver figura 4.3).
Cuando se acaba la misién, retoma las funciones de coordinacién confiadas tem-
poralmente al representante especial del secretario general (Jones 2002).

Los fracasos de Ruanda y Srebrenica a mediados de los afios 90 obligaron a la
ONU a repensar sus operaciones de mantenimiento de la paz para proteger mejor
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a los civiles, dando lugar a una tercera generacién de operaciones'. En este con-
texto, el entonces secretario general de la ONU, Kofi Annan, pidié al diplomdtico
argelino Lakhdar Brahimi estudiar la cuestién y formular recomendaciones. El
informe Brahimi, publicado a inicios del afio 2000, recomendé dotar de mayores
recursos y capacidades a las fuerzas de mantenimiento de la paz para llevar a cabo
su mandato y proteger a la poblacién civil. Asi, segtin el informe,

Nada perjudicé mds prestigio y la credibilidad de las operaciones de manteni-
miento de la paz de las Naciones Unidas en los afios 90 que su renuencia a dis-
tinguir las victimas de los agresores. [...] Una vez desplegado, el personal de
mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas debe poder desempenar su
mandato efectivamente y con profesionalismo. Esto significa que las unidades
militares de las Naciones Unidas deben ser capaces de defenderse a si mismas, y de
defender a los demds componentes de la misién y a su mandato. Las normas para
trabar combate deben ser suficientemente sélidas y no deben forzar a los contin-
gentes de las Naciones Unidas a ceder la iniciativa a sus atacantes. [. . .] Significa
que en los mandatos se deben especificar las facultades de una operacién para
usar la fuerza. Significa fuerzas mds grandes, mejor equipadas y mds caras, pero
con un poder de disuasién convincente (Asamblea General de Naciones Unidas y
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas 2000: x).

Con base en estas sugerencias, inicié la tercera generacién de operaciones, las
cuales siguen siendo multifuncionales, pero tienen mandatos mds robustos (afos
2000 hasta ahora). El mandato o parte del mandato de estas misiones estd apro-
bado en virtud del capitulo VII de la Carta de Naciones Unidas que permite usar
la coercién y la fuerza frente a amenazas a la paz, quebrantamiento de la paz o actos
de agresion. La MONUC que estudiaremos a continuacién rdpidamente adqui-
rié las caracteristicas de misién multifuncional con mandato robusto. De igual
forma, operaciones como la Misién de las Naciones Unidas en Liberia (UNMIL)
o la Misién de Estabilizacién de las Naciones Unidas en Haiti (MINUSTAH)
compartieron este perfil. Ingvild Bode (2020) distingue una evolucién dentro de
esta generacion de operaciones multifuncionales con mandatos robustos, con la
prevalencia de misiones de “estabilizacién” a partir de los afios 2010, las cuales se
caracterizan por (i) tener la facultad de usar la fuerza para luchar contra actores
armados no estatales que obstaculicen la paz y (ii) apoyar al Estado anfitrién para
recuperar el control sobre su territorio.

10 Algunos analistas incluyen también la “debacle” de las operaciones de manteni-
miento de la paz de la ONU en Somalia como antecedente para explicar la transi-
cién de una segunda a una tercera generacin.
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Distinguir entre estas generaciones nos ayuda a entender la evolucién del
mantenimiento de la paz en Naciones Unidas. No obstante, es menester tener
en cuenta que son categorias ideales, que no es posible distinguir claramente una
fecha inicial y una fecha final para cada generacién y que han existido continui-
dades de una generacién a otra (cf. Mitchell 2016). Por ejemplo, atin a la fecha
persisten operaciones de mantenimiento de la paz con un mandato mds tradicio-
nal como UNMOGIP, mientras que la ONUC en los afos 60 fue una precursora
de las operaciones actuales en varios sentidos (cf. Doss 2014; Mansson 2005).

Otro cambio desde el fin de la Guerra Fria ha sido el aumento y la diversifi-
cacién de paises contribuidores de efectivos militares y policias, con una creciente
participacién de paises latinoamericanos en especial desde el establecimiento de la
MINUSTAH en 2004 y un incremento notable de la participacién de paises afri-
canos. Asi los paises occidentales que proveian la mayoria de los cascos azules en
los noventa cedieron su lugar a paises africanos y asidticos, como se puede ver en
la figura 4.4. A finales de 2020, los mayores contribuidores de efectivos militares
y policias eran Bangladesh, Ruanda, Etiopia, Nepal e India. Los aportes de paises
latinoamericanos habian bajado con el cierre de la tltima operacién de manteni-
miento de la paz en Haiti a finales de 2019. A finales de 2020 Uruguay era el pais
iberoamericano que mds personal militar y policial aportaba a las operaciones de
mantenimiento de la paz de la ONU: llegaba en posicién 17 con 1161 efectivos
uniformados y era seguido por Argentina en posicién 46 con 278 efectivos y El
Salvador en posicién 49 con 253 efectivos, mientras Espafa llegaba en posicién
34 con 640 efectivos''.

3. Desafios en el mantenimiento de la paz

En 2018, el secretario general Antonio Guterres lanzé la Accién por el
Mantenimiento de la Paz para encarar los “desafios criticos” que han enfrentado
las operaciones de mantenimiento de la paz'>. En este marco, mds de 150 paises
firmaron una declaracién de compromisos. En esta seccién pasamos revista a los
principales retos resaltados en este documento y la literatura académica respecto a

11 Estas cifras provienen de los datos mensuales de la ONU sobre efectivos militares
y policiales desplegados en operaciones de mantenimiento de la paz, disponibles
a partir del sitio web siguiente: https://peacekeeping.un.org/es/troop-and-police-
contributors (Gltima consulta: 24 de enero de 2021).

12 Véase el sitio web de la Accién por el Mantenimiento de la Paz: hteps://www.un.org/
es/A4P/ (Gltima consulta: 24 de enero de 2021).
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Figura 4.4. Aportes de personal uniformado por continente

Fuente: elaboracién a partir de los datos mensuales de la ONU sobre efectivos militares y
policiales desplegados en operaciones de mantenimiento de la paz, disponibles en el sitio
web: https://peacekeeping.un.org/es/troop-and-police-contributors

la observancia de los principios del mantenimiento de la paz, al uso de la fuerza,
a los recursos necesarios para implementar mandatos cada vez mds exigentes, asi
como a la participacién equitativa de las mujeres y la transversalizacién de un
enfoque de género.

3.1. Respeto de los principios del mantenimiento de la paz

Las misiones de mantenimiento de paz de la ONU han sido regidas tradicional-
mente por tres principios clave: (i) imparcialidad, (ii) consentimiento de las partes
y (iii) recurso a la fuerza solo en legitima defensa. Sin embargo, con el paso del
tiempo y en especial desde la tercera generacién de operaciones de mantenimiento
de la paz con mandatos robustos, el cumplimiento de estos principios se ha vuelto
mds ambiguo. Por ejemplo, en relacién con el tercer principio, desde el informe
Brahimi en el afio 2000, el Consejo de Seguridad ha aprobado operaciones que
pueden usar la fuerza en situaciones diferentes a la defensa propia, notablemente
para asegurar la proteccion de civiles, por lo que este principio se ha convertido

en “no uso de la fuerza, excepto en legitima defensa y en defensa del mandato™.

13 Véase estos principios en el sitio web de la ONU: https://peacekeeping.un.org/es/pri
nciples-of-peacekeeping (Gltima consulta: 24 de enero de 2021).
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Desde los afios 90 se estima que mds del 90 % de las victimas de conflictos arma-
dos son civiles (en comparacién con menos del 20 % durante la Primera Guerra
Mundial) (p. ¢j. Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016; Collier et al. 2003).
Por ello, operaciones como la UNAMSIL en Sierra Leona o la MONUC han sido
autorizadas a usar la fuerza con el fin de proteger a la poblacién civil. En algunos
casos, estas operaciones también han tenido la facultad de emplear la fuerza para
luchar contra grupos que obstaculicen la implementacién de un acuerdo de paz,
asegurar la libre circulacién de los cascos azules o la ayuda humanitaria e inclusive
consolidar la autoridad estatal, como lo veremos en el caso de la MONUC en la
préxima seccién (Hunt 2017; Bode 2020).

De forma parecida, el principio del consentimiento de las partes se ha rela-
jado con el tiempo y varias operaciones solo han tenido el consentimiento del
Estado anfitrién. Esta situacion se ha presentado en lugares donde operan mul-
tiples grupos beligerantes, como en RDC, y no se ha logrado un acuerdo de paz
con todos. En estos casos, algunos grupos armados no estatales pueden disentir
con la presencia de una operacién de mantenimiento de la paz (Tsagourias 2000).
Este dilema también se presentd en el caso de Haiti donde la MINUSTAH conté
con el consentimiento del Gobierno, mas no del partido del expresidente Aristide
(Yamashita 2008). En el caso de Darfur, fue notable la oposicién del Gobierno
sudanés de Omar al Bashir al establecimiento de una misién de mantenimiento
de la paz de la ONU. Después de largas negociaciones, el Gobierno terminé por
aceptar una operacién de mantenimiento de la paz hibrida de la ONU y la Unién
Africana bajo la condicién de que el personal militar proviniera principalmente
de paises africanos (Guéhenno 2015; Passmore 2020).

En cuanto a la imparcialidad, se ha mantenido como principio, pero en un
sentido mds amplio que ha llevado a algunos a cuestionar su respeto. En efecto,
inicialmente se consideraba la imparcialidad en el sentido de mantener la equi-
distancia con las partes en conflicto y no alterar el balance de poder entre las
mismas. Sin embargo, con el robustecimiento de los mandatos de las operaciones
de mantenimiento de la paz después de los fracasos de Ruanda y Srebrenica y
conforme las recomendaciones del informe Brahimi, el principio de imparcia-
lidad pasé a significar el apego de los cascos azules al mandato otorgado por el
Consejo de Seguridad y a los principios consagrados en la Carta de la ONU —
algo que puede suponer luchar contra una de las partes en conflicto si esta busca
sabotear la implementacién de la paz o acta en contra de los principios de la
Carta. Fue el caso por ejemplo en Sierra Leona, luego de que el grupo insur-
gente del Frente Revolucionario Unido (RUF) secuestré a cascos azules britdnicos
en el ano 2000. Poco tiempo después del incidente, el Consejo de Seguridad
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adoptd una resolucién autorizando la UNAMSIL a “impedir y, en caso necesario,
enfrentar decididamente la amenaza de nuevos avances e incursiones del Frente
Revolucionado Unido, respondiendo vigorosamente a toda accién o amenaza de
uso inminente y directo de la fuerza” (Yamashita 2008; Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas 2000b: 3b).

Reflejando esta evolucién en la doctrina del mantenimiento de la paz desde
los fracasos de Ruanda y Srebrenica, el informe del Grupo Independiente de Alto
Nivel sobre las Operaciones de Paz de las Naciones Unidas (HIPPO) de 2015
reafirmé la importancia del respeto de los tres principios para el éxito del man-
tenimiento de la paz, pero senalé que “esos principios deben interpretarse gra-
dualmente y con flexibilidad ante nuevas dificultades, y en ningtn caso deben
aducirse como excusa para no proteger a civiles ni defender la misién con firmeza”
(Asamblea General de Naciones Unidas y Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas 2015). Igualmente, la declaracién de compromisos adoptada en el marco
de la Accién por el Mantenimiento de la Paz ratificé “los principios bdsicos del
mantenimiento de la paz, como el consentimiento de las partes, la imparcialidad
y el no uso de la fuerza salvo en legitima defensa y en defensa del mandato™*.
Dicho esto, esta cuestién ha provocado una divisién entre paises que estdn a favor
de la tendencia hacia operaciones de estabilizacién con mandatos robustos de
proteccién de civiles y de su personal (como Estados Unidos, Francia, el Reino
Unido, algunos paises anfitriones y algunos paises africanos) y otros que abogan
por un regreso a operaciones que se apeguen mds a los principios tradicionales
(como China, Rusia y muchos paises asidticos y latinoamericanos). En particular,
a pesar de que la normativa de Naciones Unidas distingue el mantenimiento de
la paz de las operaciones contraterroristas, varias misiones de mantenimiento de
la paz recientes, en especial la MINUSMA, han tenido mandatos de estabiliza-
cién que abarcan acciones contra grupos extremistas violentos y levantan dudas
sobre el alejamiento del mantenimiento de la paz de sus principios tradicionales
(Boutellis 2019; Karlsrud 2018; Berdal y Ucko 2014).

14 Véase la declaraciéon de compromisos compartidos sobre las operaciones de mante-
nimiento de la paz de las Naciones Unidas, adoptada en el marco de la Accién por
el Mantenimiento de la Paz, en https://peacekeeping.un.org/sites/default/files/a4p-
declaration-es.pdf (4ltima consulta: 27 de enero de 2021).
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3.2. Uso de la fuerza

Uno de los primeros desafios resaltados en la academia y la declaracién adoptada
en el marco de la Accién por el Mantenimiento de la Paz tiene que ver con la
importancia de que el uso de la fuerza no sea un fin en si mismo y sirva para
respaldar una estrategia politica dirigida a poner fin a los conflictos armados. Asi,
en la declaracién se afirma que las operaciones de mantenimiento de la paz deben
apoyar soluciones politicas sostenibles a estos conflictos, incluyendo mediante
“el fortalecimiento de la seguridad, el estado de derecho, los derechos humanos
y el desarrollo sostenible””. De igual manera, autores como Beary (2020), Doss
(2014), Karlsrud (2018) y Berdal y Ucko (2014) sefalan que la imposicién de
la paz no puede sustituir una salida politica. Las misiones de estabilizacién, en
particular, a menudo han tenido éxito en el cumplimiento de objetivos “tdcti-
cos”, pero no han desarrollado una estrategia politica que aborde las raices de la
violencia armada. Berdal y Ucko (2014) afirman, en efecto, que ha sido mds facil
para el Consejo de Seguridad ponerse de acuerdo en torno a objetivos limitados
como facilitar la asistencia humanitaria y asegurar la proteccién de los civiles que
a objetivos de mayor alcance que buscan superar las raices del conflicto, debido a
las diferentes posiciones de los miembros del Consejo.

Un segundo desafio relacionado con el anterior es que, al luchar contra gru-
pos armados que obstaculizan el proceso de paz (y a veces aliarse con otros),
las misiones de mantenimiento de la paz se vuelven participes de los conflictos,
lo que conlleva dificultades para fomentar una salida negociada a estos conflic-
tos, en especial para mediar entre las partes y/o lograr un proceso de paz inclu-
sivo al excluir a los llamados “saboteadores” del proceso. Por ejemplo, en RDC
la MONUC presté asistencia al Gobierno en operaciones militares contra el
Movimiento 23 de Marzo (M23). Esto dificulté la posibilidad de que la misién
pudiera facilitar un acuerdo entre el Gobierno y el M23 para atender algunas de
las demandas del grupo insurgente a cambio de deponer sus armas (Hunt 2017).

Un tercer desafio ha sido la exposicién del personal de Naciones Unidas,
tanto militar como civil, a mayores riesgos debido al involucramiento de cascos
azules en ofensivas militares contra grupos armados, especialmente en operaciones
de estabilizacion. Segtiin Boutellis (2019), en los tltimos afnos aproximadamente

15 Véase la declaracién de compromisos compartidos sobre las operaciones de mante-
nimiento de la paz de las Naciones Unidas, adoptada en el marco de la Accién por
el Mantenimiento de la Paz, en https://peacekeeping.un.org/sites/default/files/a4p-
declaration-es.pdf (4ltima consulta: 27 de enero de 2021).
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dos tercios de los cascos azules han estado trabajando en este tipo de contextos.
El incremento de riesgos ha disuadido ciertos paises de contribuir tropas, como
fue el caso de India que decidié retirar sus efectivos militares de UNAMSIL en
septiembre del afio 2000 bajo el argumento que no habia aceptado participar en
acciones militares de imposicién de la paz (Hunt 2017; Karlsrud 2018; Cunliffe
2009; BBC 2000; Boutellis 2019; Beary 2020; Bode 2020; Passmore 2020).
Ademds, las intervenciones de los cascos azules en contra de ciertos grupos arma-
dos han puesto en peligro el trabajo de las organizaciones humanitarias, dado que
algunos de estos grupos las asocian a las operaciones de mantenimiento de la paz
de la ONU (Doss 2014).

Un cuarto desafio han sido los dafios colaterales a la poblacién civil, ocasiona-
dos por las ofensivas militares contra grupos armados, como ocurri6 por ejemplo
en el marco de algunas operaciones de la MINUSTAH contra bandas criminales
en barrios pobres de la capital de Haiti, Puerto Principe. Ademds, las comunida-
des donde estos grupos solian operar pueden volverse vulnerables a represalias,
sin que los cascos azules tengan la capacidad de protegerlas (Lemay-Hébert 2014;
Hunt 2017; Doss 2014; Johnstone 2006). Por otro lado, varias misiones que se
han aliado al Gobierno nacional para luchar contra grupos armados no estata-
les, como la MONUC y la MONUSCO, han enfrentado criticas por los abusos
cometidos por parte de su contraparte local en el marco de operaciones conjuntas.
Tales criticas obligaron las Naciones Unidas a adoptar la Politica de Diligencia
Debida en materia de Derechos Humanos en 2013, la cual requiere que el apoyo
de los cascos azules a fuerzas de seguridad locales se rija por las normas de dere-
chos humanos, derecho internacional humanitario y derecho de los refugiados
(Asamblea General de Naciones Unidas y Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas 2013).

Quinto, muchos mandatos robustos son ambiguos. Pueden existir diferencias
de interpretacién de los mandatos entre el Consejo de Seguridad, la Secretaria de
Naciones Unidas, las propias misiones y los contingentes de distintos Estados
en el terreno. En especial, es dificil para los cascos azules medir cudndo deben
recurrir a la fuerza en una situacién dada. Por ejemplo, ;deben actuar de forma
preventiva antes de que sucedan actos violentos contra la poblacién civil o respon-
der cuando ocurren acontecimientos violentos? Similarmente, ;cémo actuar con
imparcialidad frente a grupos armados que hostilizan a sus efectivos? (Karlsrud

2018; Johnstone 2006; Tull 2009; Beary 2020).
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3.3. Estrategia politica

Un reto para muchas operaciones de mantenimiento de la paz ha sido la necesi-
dad de tener una estrategia politica que permita establecer las condiciones para
una paz duradera de forma que no recurran episodios de violencia luego del retiro
de los cascos azules. En efecto, el éxito de dichas operaciones se ha medido sobre
todo en términos de reduccién de la violencia armada y no de su contribucién
a abordar las raices de dicha violencia. Como se mencioné anteriormente, este
desafio sobresale en operaciones de estabilizacién, ya que su apoyo al Estado anfi-
trién para recuperar el control territorial puede hacer perder de vista la necesi-
dad de transformaciones estructurales para encarar los agravios legitimos que
hacen que ciertos grupos se mantengan alzados en armas (Karlsrud 2018; Berdal
y Ucko 2014).

La declaracién adoptada en el marco de la Accién por el Mantenimiento
de la Paz reitera la importancia de desarrollar estrategias politicas sostenibles y
subraya el rol de las operaciones de mantenimiento de la paz en fomentar las
capacidades de los Estados locales en diferentes dmbitos, como la seguridad, el
estado de derecho o los derechos humanos. Ademds, compromete a las misiones
de mantenimiento de la paz a trabajar conjuntamente con sus contrapartes loca-
les y garantizar su participacién en procesos clave'®. En efecto, los cascos azules
solo tienen un papel transitorio. Si bien a veces tienen que cumplir el papel de las
autoridades o fuerzas de seguridad estatales por su falta de capacidad o inexis-
tencia, deben ayudar a fortalecer las capacidades de las mismas para que puedan
desempenar su rol a futuro.

Las limitadas capacidades y formacién en derechos humanos de las fuerzas de
seguridad locales en varias situaciones han dificultado el traspaso gradual de res-
ponsabilidades del personal uniformado de Naciones Unidas a sus contrapartes
locales. En estas circunstancias, autores y profesionales, como Alan Doss (2014),
han destacado la importancia de disenar una estrategia de apoyo a la reforma del
sector de seguridad desde el principio”. Un estudio reciente hallé que, al fortalecer
las capacidades de sus contrapartes nacionales y ayudarles a hacer frente a diversas

16 Véase la declaracién de compromisos compartidos sobre las operaciones de mante-
nimiento de la paz de las Naciones Unidas, adoptada en el marco de la Accién por
el Mantenimiento de la Paz, en https://peacekeeping.un.org/sites/default/files/adp-
declaration-es.pdf (tltima consulta: 27 de enero de 2021).

17 Para mds informacién sobre la labor de la MONUC en apoyo a la reforma del sector
de seguridad, véase Mobekk (2009).
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formas de violencia, la policia de Naciones Unidas desempefiaba un papel funda-
mental en la reduccién de la violencia en contextos de posacuerdo (Bara 2020).
En algunos lugares, como Kosovo y Timor-Leste, la policia de Naciones Unidas
llegé inclusive a tener poderes ejecutivos, es decir asistir en el restablecimiento de
la seguridad publica y del estado de derecho hasta que la policia local tuviera las
capacidades suficientes para cumplir su papel.

3.4. Disponibilidad de recursos humanos y financieros

La disponibilidad de recursos financieros y humanos ha sido otro reto. La tltima
crisis financiera que ha afectado las Naciones Unidas empezé en 2017, con la
llegada al poder de Donald Trump en Estados Unidos, escéptico del trabajo de la
organizacién. Junto con algunos de los principales financistas del mantenimiento
de la paz, Estados Unidos ejercié presiéon en el Consejo de Seguridad y en el
Quinto Comité de la Asamblea General para reducir el presupuesto del man-
tenimiento de la paz. Cuatro grandes operaciones cerraron entre 2017 y 2020,
incluyendo la Operacién de las Naciones Unidas en Costa de Marfil (ONUCI),
MINUSTAH, UNMIL y UNAMID. Entre 2015 y 2020, el niimero de cascos
azules pasé de unos 125 000 a unos 95 000 y el presupuesto del mantenimiento
de la paz de 8.5 a 6.6 millardos de délares'. Ademds, varios paises, incluyendo
Estados Unidos que aporta un cuarto del presupuesto, han tenido atrasos en el
pago de sus cuotas, lo que ha puesto a Naciones Unidas en aprietos, impidién-
dole reembolsar gastos a paises contribuidores de tropas, y ocasioné dificultades
en las misiones en curso y consecuencias probables sobre la voluntad de paises
mds pobres de aportar tropas a futuro (Boutellis 2019; Donais y Tanguay 2020;
Passmore 2020; Bode 2020; Beary 2020).

La ONU con frecuencia ha encontrado dificultades para conseguir ofertas
suficientes de personal uniformado por parte de los Estados contribuidores y
alcanzar el techo autorizado por el Consejo de Seguridad (Passmore, Shannon y
Hart 2018; Kathman 2017; Berdal y Ucko 2014; Yamashita 2008). La SPC, que
inicié su trabajo en 2007, representd un avance significativo puesto que anterior-
mente las operaciones de mantenimiento de la paz a menudo solo alcanzaban el
techo autorizado de efectivos policiales mds de un afio después de su arranque.
Ha sido enviada en varias ocasiones para cumplir las tareas encomendadas a la

18 Véanse datos sobre el financiamiento del mantenimiento de la paz en el sitio web de
Naciones Unidas: https://peacekeeping.un.org/es/how-we-are-funded (dltima con-
sulta: 28 de enero de 2021).
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policia de Naciones Unidas hasta que los Estados miembros aporten el personal
suficiente al inicio de una nueva operacién. Por ejemplo, fue desplegada como
parte de la MINURCAT de noviembre de 2007 a agosto de 2008, mientras se
conseguian los efectivos policiales requeridos. También ha proporcionado asisten-
cia urgente a componentes policiales de operaciones en curso, como la UNMIT
cuando se dio el traspaso de responsabilidades de la policia de Naciones Unidas
hacia la policia timorense”. De forma similar, aun cuando la ONU no tenga
su propia capacidad permanente de efectivos militares, la puesta en marcha del
SDCMP en 2018 permite mayor agilidad en la asignacién de personal militar
preparado para ciertas funciones.

A pesar de estos avances y las recomendaciones del informe Brahimi y del
HIPPO, la desconexién entre las funciones encomendadas a los cascos azules y
las dotaciones de personal ha sido un reto persistente (Karlsrud 2018; Donais y
Tanguay 2020). Por ejemplo, como lo veremos mds abajo, aun cuando las misio-
nes en RDC alcanzaron un techo autorizado de un poco mds de 20 000 efec-
tivos, este nimero luce pequefio si consideramos la amplitud de su mandato y
una extension territorial de mas de dos millones de km?. Por eso, la declaracién
adoptada en el marco de la Accién por el Mantenimiento de la Paz volvié a resal-
tar la necesidad de adoptar “mandatos viables [. . .] acompanados de recursos ade-
cuados™. Sin embargo, como Timothy Donais y Eric Tanguay (2020) sefalan,
en la prictica se nota un desfase creciente entre los mandatos de las operaciones
de mantenimiento de la paz, en especial en cuanto a proteccién de civiles, y los
recursos a su disposicién, debido a las restricciones presupuestarias.

3.5. Perspectiva de género y violencia sexual

Aunque la ONU ha tomado medidas significativas para aumentar el niimero de
mujeres en las operaciones de mantenimiento de la paz y este incrementé en los
ultimos treinta anos, pasando de 1 % del personal uniformado en 1993 a apro-
ximadamente 5 % de los efectivos militares y 11 % de los efectivos policiales en

19 Véase la seccién del sitio web de la Policia de Naciones Unidas sobre la SPC en
hteps://police.un.org/en/standing-police-capacity (iltima consulta: 24 de enero
de 2021).

20 Véase la declaracién de compromisos compartidos sobre las operaciones de mante-
nimiento de la paz de las Naciones Unidas, adoptada en el marco de la Accién por
el Mantenimiento de la Paz, en https://peacekeeping.un.org/sites/default/files/a4p-
declaration-es.pdf (4ltima consulta: 27 de enero de 2021).
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2020%, la equidad en la participacién de los hombres y las mujeres sigue siendo
un desafio. En particular, la proporcién de mujeres en cargos de liderazgo ain es
limitada, con solo dos mujeres entre los 13 jefes de misién a finales de 2020*, y el
personal femenino tiende a ser desplegado en zonas de menor riesgo (cf. Beardsley
2017; Passmore 2020; Kreft 2017). La primera mujer comandante de la fuerza
asumié como tal en la Fuerza de las Naciones Unidas para el Mantenimiento de
la Paz en Chipre (UNFICYP) en 2016. En la declaracién adoptada en el marco
de la Accién por el Mantenimiento de la Paz, los Estados se comprometieron a
aumentar la participacion de las mujeres en el mantenimiento de la paz y garan-
tizar que estén “en pie de igualdad” con sus pares masculinos® y en la resolucién
2493 del Consejo de Seguridad adoptada un afo después se hizo hincapié en la
necesidad de que este incremento se haga “a todos los niveles y en puestos clave”
(Consejo de Seguridad de Naciones Unidas 2019b). En ambos documentos tam-
bién se resalta la importancia de transversalizar una perspectiva de género en
todas las etapas del mantenimiento de la paz.

La resolucién 1325 “Mujeres, paz y seguridad” aprobada por el Consejo de
Seguridad en el afo 2000 marcé un antes y un después en la transversalizacién
de normas de género en el mantenimiento de la paz, en especial en los mandatos
de las misiones multifuncionales y la inclusién de asesores de género en estas.
A finales de 2020, 89 Estados habian adoptado planes de accién nacionales para
la implementacién de la resolucién®®. No obstante, la aplicacién de la resoluciéon
ha sido selectiva. Asi, un niimero creciente de mandatos de operaciones de man-
tenimiento de la paz tienen un enfoque de género, pero pocos tienen una perspec-
tiva integral y la mayoria de ellos se centran en la violencia sexual, con el potencial
de reforzar estereotipos de mujeres en necesidad de proteccion al detrimento de

21 Véanse los datos provistos en el sitio web de la ONU: https://peacekeeping.un.org/
es/women-peacekeeping (Gltima consulta: 24 de enero de 2021). Véase también
datos mds detallados en https://peacekeeping.un.org/es/gender (Ultima consulta: 24
de enero de 2021).

22 Estas dos mujeres eran jefas de mision de la MONUSCO y la Fuerza de las Naciones
Unidas para el Mantenimiento de la Paz en Chipre (UNFICYP) respectivamente.

23 Véase la declaracién de compromisos compartidos sobre las operaciones de mante-
nimiento de la paz de las Naciones Unidas, adoptada en el marco de la Accién por
el Mantenimiento de la Paz, en https://peacekeeping.un.org/sites/default/files/adp-
declaration-es.pdf (tltima consulta: 27 de enero de 2021).

24 Véanse datos en el sitio web: https://www.peacewomen.org/member-states (Giltima
consulta: 27 de enero de 2021).


https://peacekeeping.un.org/es/women-peacekeeping
https://peacekeeping.un.org/es/women-peacekeeping
https://peacekeeping.un.org/es/gender
https://peacekeeping.un.org/sites/default/files/a4p-declaration-es.pdf
https://peacekeeping.un.org/sites/default/files/a4p-declaration-es.pdf
https://www.peacewomen.org/member-states

110 | Estudios de paz y conflictos

mujeres con agencia. De igual forma, esta percepcién de las mujeres como mds
“vulnerables” puede explicar la menor participacién de las mujeres entre los cas-
cos azules y su menor despliegue en dreas de alto riesgo (Kreft 2017; Drumond,
Mesok y Zalewski 2020).

Por otra parte, la ONU ha enfrentado criticas por diversos casos de abuso
sexual cometidos por cascos azules. En 2004 adopté una politica de tolerancia
cero frente al tema y empezé a transparentar las acciones tomadas en casos de
denuncia®. Igualmente, el Consejo de Seguridad aprobé varias resoluciones
para luchar contra el abuso y la explotacién sexual, como la resolucién 2272 en
2016, la cual solicita al secretario general tomar medidas estrictas en casos de
denuncias sistemdticas de abuso o explotacién sexual contra los integrantes de
un contingente de mantenimiento de la paz (Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas 2016; Moncrief 2017). No obstante, a pesar de todas estas medidas, las
denuncias de abusos han continuado en varias misiones, como la MINUSCA

(Karlsrud 2018).

4. La MONUC y la MONUSCO

El Consejo de Seguridad de la ONU aprobé la MONUC en 1999, luego de
que seis Estados de la regién, la RDC, Ruanda, Uganda, Namibia, Angola y
Zimbabue, firmaron un acuerdo de cese al fuego en julio en Lusaka, Zambia y
que dos movimientos insurgentes congolefios se adhirieron al acuerdo un mes
después (agosto) (Consejo de Seguridad de Naciones Unidas 1999). El acuerdo de
Lusaka contempl6 el establecimiento de una misién de mantenimiento de la paz
de Naciones Unidas para monitorear su cumplimiento y asistir en su implemen-
tacién. Durante los enfrentamientos armados que precedieron la firma del cese
de hostilidades, Namibia, Angola y Zimbabue apoyaban al Gobierno de RDC
liderado por Joseph Mobutu, mientras Ruanda y Uganda respaldaban a los movi-
mientos rebeldes y facilitaron la caida de Mobutu (cf. Doss 2014; Koko 2011; Cil
2016; Tull 2009). El mapa 4.2 de la RDC, que representa el drea de despliegue de
la MONUSCO, permite visualizar este contexto geografico.

Al inicio, la MONUC era una misién pequena con apenas unos 90 integran-
tes, en mayoria observadores militares. Empezé a crecer en el afio 2000 y sigui6
creciendo hasta alcanzar un techo autorizado de mds de 20 000 efectivos militares

25 Véanse datos en el sitio web: https://conduct.unmissions.org/sea-data-introduction
(4ltima consulta: 27 de enero de 2021).
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Mapa 4.2. Mapa de despliegue de la MONUSCO en RDC (febrero de 2021)
Fuente: Mapa No. 4412 Rev. 40, febrero de 2021, Naciones Unidas

en 2009-2010. Llegé a tener alrededor de 1200 policias y unos 4400 personales
civiles, entre nacionales e internacionales, al final de su mandato®. Esto hizo que
fuera la operacién de mantenimiento de la paz mds grande jamds desplegada en
ese entonces”. La expansion de la misién se debié al recrudecimiento de la vio-
lencia armada en el este del pais, que se volvié la regién mds voldtil, obligando al
Consejo de Seguridad a dotarla de mds efectivos militares. Asi, en 2003 la Unién
Europea tuvo que enviar la operacién militar Artemis para ayudar a los cascos
azules a recuperar el control de Bunia, la capital del distrito de Ituri, durante tres

26 Los datos citados provienen de los sitios web de la MONUC y del DPO sobre la
MONUC: https://monuc.unmissions.org/en y https://peacekeeping.un.org/miss
ion/past/monuc/ (Gltima consulta: 11 de mayo de 2021). También se consulté varios
informes del secretario general sobre la misién.

27 La UNAMID pasé a ser la operacién de mantenimiento de la paz mds grande en un
momento, pero luego la MONUSCO volvié a ser la mds grande nuevamente.
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meses hasta que reforzaran su presencia militar en el drea. No obstante, el mayor
incremento de efectivos militares ocurrié un ano después, a raiz de la caida de
Bukavu, capital de la provincia de Kivu del Sur, en manos de insurgentes, sin que
las tropas de la MONUC pudieran defenderla. Ademds, en febrero de 2005, la
MONUC estableci6 una sede divisional en la ciudad oriental de Kisangani para
coordinar las operaciones militares en el este del pais (Doss 2014; Koko 2011;
Johnstone 2006; Tull 2009; Mansson 2005).

El mandato de la misién también evolucioné rdpidamente. Empezé siendo
restringido, ya que se enfocaba en vigilar el cumplimiento del acuerdo de Lusaka,
es decir principalmente el cese de hostilidades entre los signatarios. En diciembre
de 2002 el Gobierno de RDC y los principales movimientos insurgentes del pais
firmaron un acuerdo de paz en Pretoria, Surdfrica, para poner fin a la guerra.
A partir de ahi, el mandato de la misién se ampli6 para apoyar la implementacion
de los diversos compromisos contemplados en el acuerdo de paz. La MONUC
fue concebida como una misién multifuncional casi desde su inicio, pero lo fue
en mayor medida después del acuerdo de Pretoria. Como parte de sus nuevas
funciones en virtud del acuerdo, presté asistencia al Gobierno en la preparacién
de las elecciones de 2006 y en materia de desarme, desmovilizacién y reintegra-
cién de excombatientes. A la par, su mandato se fue robusteciendo y, en 2005,
empez6 a llevar a cabo operaciones militares en contra de grupos armados en el
este, en colaboracién con las Fuerzas Armadas de RDC (FARDC), volviéndose
una misién de estabilizacién (Doss 2014; Koko 2011; Tull 2009; Mansson 2005).

El mandato de la misién incluyé varias atribuciones en virtud del Capitulo
VII de la Carta. A partir del ano 2000, la MONUC podia emplear la fuerza para
(1) proteger al personal de la ONU y de la Comisién Mixta Militar encargada de
monitorear el cese al fuego, asi como sus instalaciones y equipos, (2) garantizar
la seguridad y libertad de circulacién de su personal y (3) proteger a los civiles
amenazados de violencia fisica inminente (Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas 2000a). En 2003 también estaba autorizada a usar la fuerza dentro de
sus capacidades para (a) proteger a los trabajadores humanitarios y (b) llevar a
cabo su mandato en la regién de Ituri y las provincias de los Kivus (Consejo
de Seguridad de Naciones Unidas 2003). En 2004, ademds, podia utilizar la
fuerza para (1) “desplegar y mantener una presencia” en zonas potencialmente
inestables para “desalentar la violencia” y garantizar la libre circulacién del perso-
nal de la ONU, (2) confiscar armas cuya presencia violara el embargo impuesto
en la Resolucién 1493, (3) “apoyar las operaciones de desarme de combatientes
extranjeros” dirigidas por las FARDC, (4) apoyar el desarme de combatientes
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congolenos en el marco del programa nacional de DDR y (5) asegurar el éxito del
proceso electoral, entre otras cosas (Consejo de Seguridad de Naciones Unidas
2004c).

La MONUC desempefié un papel central al proveer asistencia al Gobierno
congolefio de transicién en la realizacién de las elecciones generales de 2006 en
un pais de tamafio superior a Europa Occidental, con considerables desafios.
Durante el proceso electoral, el Consejo de Seguridad autorizé el despliegue de
otra fuerza de la Unién Europea, EUFOR, durante cuatro meses para reforzar las
capacidades de la MONUC. La MONUC también apoy¢ el proceso de reinte-
gracién de excombatientes de varios movimientos insurgentes en las FARDC y la
reforma de la policia congolefia. No obstante, siguié careciendo de recursos ade-
cuados para llevar a cabo sus funciones, en especial para proteger a la poblacién
civil, lo que le vali6 criticas, como en el caso de la masacre de Kiwanja cometida
en 2008 por un grupo insurgente a poca distancia de la presencia de sus tropas
sin que tuvieran la capacidad de impedirla (Doss 2014; Koko 2011; Mobekk
2009; Tull 2009; Autesserre 2016). Doss (2014) cita este ejemplo para enfatizar la
necesidad de balancear adecuadamente las responsabilidades de una misién con
su dotacion, ya que, de lo contrario, puede generar expectativas que dificilmente
pueda cumplir. En efecto, las tropas de la India encargadas de la zona enfrenta-
ron un dilema: ;usar sus recursos limitados para proteger a miles de desplazados
internos congregados alrededor de su base militar o acudir al lugar de la masacre
para defender a la poblacién de los rebeldes con el riesgo de dejar desprotegidos
a los desplazados internos? Aun cuando el Consejo de Seguridad autorizé un
incremento de los efectivos militares de la misién posteriormente, el problema
persistié y se mantuvo inclusive en la transicién a la MONUSCO (cf. Donais y
Tanguay 2020).

Ademds, al llevar a cabo operaciones militares conjuntamente con las
FARDC en el este del pais, la MONUC enfrentd varios de los desafios vincu-
lados al robustecimiento de las operaciones de mantenimiento de la paz que se
senalaron en la seccién anterior. Asi, en algunas ocasiones se produjeron dafos
colaterales y, mds frecuentemente, las FARDC cometieron atropellos contra la
poblacién civil, lo que miné la imagen de la MONUC?. En particular, el hecho
de que entre las filas de las FARDC se encontraban excombatientes de grupos

28 Véase, por ejemplo, el video de Al Jazeera “UN reduces support to DR Congo army”
(2 de noviembre de 2009), disponible en http://www.youtube.com/watch?v=jfix
Uc09zkI (4ltima consulta: 10 de mayo de 2020). Véase también Mobekk (2009)
y el video de la MONUC “Heart of Africa: MONUC Military Briefing” (13 de
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insurgentes acusados de perpetrar abusos contra la poblacién civil, quienes solo
recibieron una formacién limitada antes de ingresar a las Fuerzas Armadas se vol-
vi6 problemdtico. En 2009 la misién tuvo que suspender su apoyo a una unidad
de las FARDC sospechosa de haber cometido graves violaciones a los derechos
humanos y comprometerse a participar inicamente en operaciones conjuntas con
las FARDC que respetasen plenamente los derechos humanos y el derecho inter-
nacional humanitario. A pesar de estas medidas, la participacién de la MONUC
(y posteriormente la MONUSCO) en operaciones conjuntas con las FARDC
siguié siendo objeto de criticas, debido a la percepcién de la misién como cém-
plice de los excesos de su contraparte nacional (Hunt 2017; Koko 2011)%.

El creciente desencanto de las autoridades nacionales con la MONUC y su
interés en proyectar una imagen de mayor control sobre su territorio hicieron que
el Gobierno pidiera a las Naciones Unidas reducir su involucramiento en el man-
tenimiento de la paz en el pais y preparar su salida. Después de dialogar con el
Gobierno, la ONU puso fin ala MONUC el 30 de junio de 2010 y la reemplazé
por otra misién para mostrar que el proceso de paz en la RDC se encontraba en
una nueva etapa. Asi la MONUC dio paso a la MONUSCO, establecida el 1 de
julio en virtud del capitulo VII de la Carta de la ONU (Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas 2010; Karlsrud 2018). Aunque se acordé que la MONUSCO
tendria un mandato y una composicién similares a los de la MONUC inicial-
mente, en cuanto estarfa autorizada a usar todos los medios necesarios para
garantizar la proteccién de civiles bajo amenaza inminente y apoyar al Gobierno
en sus esfuerzos de estabilizaciéon y consolidacién de la paz, se contemplé una
gradual reduccién de sus efectivos militares, empezando por las provincias occi-
dentales, en la medida que la situacién de seguridad en el pais lo permitiera (Doss
2014; Koko 2011).

Sin embargo, a finales de 2012, el movimiento insurgente M23 capturé
Goma, la capital de la provincia de Kivu del Norte, obligando el Consejo de
Seguridad a aprobar el despliegue de una brigada de intervencién basada en esta
ciudad encargada de “estabilizar” la zona y “neutralizar” los grupos armados
recalcitrantes (Consejo de Seguridad de Naciones Unidas 2013). Como lo ilustra

agosto de 2008), disponible en: https://youtu.be/mEw6QkyQ9f4 (Gltimo acceso: 10
de noviembre de 2020).

29 Algunos integrantes de la MONUC también fueron acusados de incurrir en actos
criminales, como abuso sexual o trifico de bienes de distinta indole, lo que dafé la
imagen de la misién (Koko 2011).
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esta situacién, no obstante el cambio de nombre, la MONUSCO siguié enfren-
tando los mismos retos que su predecesora en cuanto al desfase entre lo que se
esperaba de ella y sus capacidades, y la persistente inhabilidad de las FARDC para
garantizar la seguridad en el pais. Asi, hasta fines de marzo de 2017 el Consejo
de Seguridad mantuvo el mismo techo autorizado de 19 815 tropas militares, 760
observadores militares y oficiales de estado mayor, 391 agentes de policia y 1050
agentes de unidades de policia constituidas. Aprobé la primera reduccién del
componente militar de la MONUSCO en marzo de 2017, pasando a un techo
mdximo de 16 215 tropas militares y 660 observadores militares y oficiales de
estado mayor. Dicho esto, mantuvo la autorizacién de despliegue de la brigada de
intervencién basada en Goma (Consejo de Seguridad de Naciones Unidas 2017).
Esta brigada compuesta de soldados de Suddfrica, Malawi y Tanzania se ha man-
tenido hasta la fecha actual (enero de 2021) y ha sido la encargada de luchar con-
tra grupos armados recalcitrantes. Participé en varias acciones conjuntas con las
FARDC en contra de grupos rebeldes, que presentaron desafios, debido a abusos
cometidos por las FARDC contra civiles y a retaliaciones de grupos insurgentes
contra la poblacién civil después de estas acciones (Karlsrud 2018; Hunt 2017;
Doss 2014; Bode 2020).

A finales de 2016 los partidos afines al Gobierno y de oposicién firmaron el
acuerdo politico global e inclusivo bajo los auspicios de la Conferencia episcopal
congolefa. En la siguiente renovacién del mandato de la MONUSCO se estipulé
el papel de la misién en apoyar la implementaciéon de dicho acuerdo y ayudar en
la preparacién de elecciones a fines de 2018. Luego del buen desarrollo de dichas
elecciones, el Consejo de Seguridad renové el mandato de la MONUSCO, pero
solicit al secretario general realizar una evaluacién para disenar una estrategia de
salida (Novosseloff et al. 2019; Consejo de Seguridad de Naciones Unidas 2019a).
De acuerdo a esta estrategia, se contempla una reduccién gradual de los efectivos
de la misién y su drea de operaciones, asi como una transicién de un minimo de
tres afos para que el Gobierno congolefio pueda consolidar su presencia en todo
el territorio (Consejo de Seguridad de Naciones Unidas 2020).

La MONUSCO, al igual que su predecesora, ha sido una misién integrada.
A la fecha de escribir, era una de las pocas misiones lideradas por una mujer.
El cuadro 4.1 ofrece una visién panordmica del liderazgo y el personal de la
MONUSCO a finales de 2020.

La MONUC y la MONUSCO asi ilustran algunos de los debates centrales
respecto al mantenimiento de la paz. En particular, muestran los retos asocia-
dos con el uso de la fuerza. Por un lado, ya no es aceptable para una operacién
de mantenimiento de la paz no intervenir cuando grupos armados atacan a la
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Cuadro 4.1. Infografia de la MONUSCO a finales de 2020
Liderazgo de la MONUSCO

Representante especial del secretario general: Leila Zerrougui (Argelia)

Representante especial adjunto principal del secretario general: David Gressly
(Estados Unidos)

Representante especial adjunta del secretario general: David McLachlan-Karr
(Australia)

Comandante de la fuerza: Teniente general Ricardo Augusto Ferreira Costa Neves
(Brasil)

Comisionado de policia: Awale Abdounasir (Yibuti)

Personal

12 758 personal militar (incluyendo 12 303 tropas),

1403 agentes de policia,

2970 civiles internacionales y nacionales,

336 voluntarios de Naciones Unidas.

Fuente: sitio web de la MONUSCO. Para informacién sobre el liderazgo de la
MONUSCO, véase: https://monusco.unmissions.org/leadership (4ltima consulta: 15 de
enero de 2021). Para informacién sobre los efectivos de la MONUSCO, véase: https://peace
keeping.un.org/es/mission/monusco (dltima consulta: 15 de enero de 2021).

poblacién civil. Pero, por otro lado, muchas operaciones carecen de los recursos
necesarios para cumplir esta y otras tareas encomendadas y, en un contexto de
restricciones presupuestarias crecientes, es probable que esta situacién empeore
(Donais y Tanguay 2020). Finalmente, como lo sefialé el ex jefe de misién de la
MONUC Alan Doss (2014), el uso de la fuerza no puede hacer perder de vista la
necesidad de abordar las raices del conflicto armado y no puede ser un fin en si
mismo: debe existir una estrategia de fondo para tratar la violencia de raiz. De lo
contrario, los cascos azules se exponen a emprender una tarea sin fin y a volverse
parte del conflicto con los riesgos que acarrea.
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Establecimiento de la paz

Tal como vimos en el capitulo 2, el establecimiento de la paz (peacemaking en
inglés) tiene como objetivo procurar que las partes en conflicto lleguen a un
acuerdo por medios pacificos. Usaré el término en este sentido aqui, siguiendo a
Galtung y otros académicos (p. ¢j. Ruiz 2004), asi como organizaciones como la
ONU. No obstante, es importante tener en cuenta que en inglés el término peace-
making se puede utilizar también en un sentido amplio para referirse a cualquier
intento para fomentar la paz'. Aqui entonces el establecimiento de la paz es una de
las principales aproximaciones para la transformacién pacifica de los conflictos,
que complementa el mantenimiento de la paz (capitulo 4) y la construccién de
paz (capitulo 6). Dentro de los esfuerzos de establecimiento de la paz se destacan
las negociaciones de paz, a las que se consagrard gran parte de este capitulo.

El capitulo empieza con una discusion de las condiciones que propician o
dificultan los procesos de establecimiento de la paz y la posibilidad de que las
partes en conflicto alcancen un acuerdo. Luego, aborda cinco métodos especifi-
cos de establecimiento de la paz: la negociacién, la mediacién (que es una forma

1 Véase, por ejemplo, la explicacion de las distintas definiciones del término en el
sitio web de Beyond Intractability: hetps://www.beyondintractability.org/essay/peac
emaking (Gltima consulta: 9 de enero de 2021).
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de negociacién), el arbitraje, el arreglo judicial y la determinacién de los hechos.
Estos métodos no son los tnicos posibles, pero son los mds comunes en situacio-
nes de conflicto armado o potencial conflicto armado. Posteriormente, introduzco
con brevedad la diplomacia multiniveles y los grupos de amigos antes de pasar al
estudio de dos casos concretos: (i) las negociaciones de paz en Guatemala que cul-
minaron en el acuerdo de paz de 1996 entre Gobierno y Unidad Revolucionaria
Nacional Guatemalteca (URNG) vy (ii) las negociaciones de paz en Colombia
que culminaron en el acuerdo de paz de 2016 entre Gobierno y Fuerzas Armadas

Revolucionarias de Colombia (FARC).

1. Condiciones para el establecimiento de la paz

El establecimiento de la paz se puede usar antes, durante o después de un con-
flicto violento. Sin embargo, existen momentos mds propicios para el uso de dis-
tintas iniciativas, las cuales pueden ser mds o menos oportunas en funcién de
la etapa del conflicto (cf. Keashly y Fisher 1996). En esta seccién, examinamos
las condiciones que facilitan o dificultan su uso, en especial el de la negociacién
(y la mediacién como un tipo de negociacién), y la posibilidad de conseguir un
acuerdo entre las partes en conflicto.

1.1. Madurez y disposicion

William Zartman (p. ¢j. 1995) introdujo los conceptos de punto muerto (mutua-
lly hurting stalemate) y momento maduro (ripe moment) para explicar los momen-
tos mds oportunos para entablar negociaciones de paz. Seglin Zartman, las partes
en conflicto tienen mds incentivos para negociar si alcanzan un punto muerto;
es decir, si caen en cuenta de que ya no pueden alcanzar sus objetivos por medio
de la lucha armada y que la continuacién de dicha lucha es costosa. El momento
maduro tiene tres elementos: (i) un elemento estructural que es el punto muerto,
(ii) la existencia de lideres vélidos para representar a cada parte y (iii) una salida
potencial (Zartman 1995). Por ejemplo, en El Salvador luego de que el Frente
Farabundo Mart{ para la Liberacién Nacional (FMLN) lanzé su ofensiva para
capturar la capital San Salvador en noviembre de 1989, ofensiva finalmente
repelida por las Fuerzas Armadas, tanto la guerrilla como el Gobierno se dieron
cuenta de que ninguna parte podia ganar la guerra. El mismo mes fueron asesina-
dos seis jesuitas de la Universidad Centroamericana, un crimen en el cual estuvie-
ron involucrados oficiales de alto rango del Ejército. La comunidad internacional
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condend este crimen, haciendo mds dificil que el Gobierno salvadoreno consi-
guiera apoyo internacional. Segin varios analistas, estos factores fueron decisivos
en la decisién de ambas partes de buscar una salida negociada al conflicto (p. ej.
Zartman 2001; Whitfield 1999; de Soto 1999).

Aun cuando este modelo de madurez basado en el concepto de punto muerto
puede explicar la disposicién de las partes a negociar en varias situaciones de con-
flicto, ha recibido criticas. En primer lugar, varios autores coinciden en que no
es posible discernir un momento maduro con criterios objetivos (p. ¢j. Lederach
2000; Svensson 2014). Como lo destaca Fernando Chinchilla, los contextos de
guerra se caracterizan por la incertidumbre, por lo que las percepciones de las
partes cobran mds relevancia que la situacién objetiva en la que se encuentran.
Entonces, lo que conlleva las partes a negociar no es una situacién objetiva de
estancamiento, sino la percepcion de haber llegado a un punto muerto y tener una
salida potencial mediante un proceso de negociacién (cf. Chinchilla 2021: 7). En
segundo lugar, dada la dimensién subjetiva del concepto de punto muerto, varios
autores consideran que es tautoldgico; es decir que se dice que se arrib6 a un punto
muerto una vez que las partes hayan emprendido un proceso de paz exitoso para
dar salida a una situacién de conflicto que parecia estancada. En cambio, en otros
casos que parecen igualmente paralizados y donde la disposicién de las partes a
negociar ha tenido altibajos, no estd claro si el estancamiento es suficientemente
costoso para hablar de “punto muerto” vy, si es asi, cudnto tiempo puede durar
el “punto muerto” hasta que las partes se muestren razonablemente dispuestas a
encontrar una salida negociada (Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016).

Por otro lado, puede haber momentos maduros cuando se presentan circuns-
tancias favorables, sin necesariamente haber llegado a un punto muerto. Esto
puede incluir el fortalecimiento del movimiento por la paz a nivel nacional o
la llegada al poder de un dirigente mds abierto a dialogar con su contraparte,
entre otros. Estos cambios de circunstancias pueden ocurrir en cualquiera de las
cinco dimensiones identificadas por Ramsbotham, Woodhouse y Miall (2016)
(cf. figura 3.4 en capitulo 3), como se discutird en el préximo apartado. Por ello,
es menester concebir la madurez no como un momento preciso en el tiempo,
sino como un “proceso complejo de transformaciones en la situacién, cambios
en las actitudes del pablico y nuevas percepciones y visiones de los tomadores de
decisién” que facilita la posibilidad de llegar a un acuerdo, y tampoco como una
condicién suficiente (Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016: 210).

Dean Pruitt (2007) introdujo el modelo de la “disposicion” (readiness) para
remediar algunos de los problemas vinculados a las teorias sobre “madurez”.
Dicho modelo explica la disposicién de las partes para negociar la paz con base
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en dos factores psicoldgicos: (i) su motivacion, es decir su percepcién de las ven-
tajas de negociar, y (ii) su optimismo, es decir su percepcion de las posibilidades
de lograr un acuerdo aceptable para poner fin al conflicto. De forma impor-
tante, esta teorfa considera que las partes no son unitarias. Dentro de cada una,
existe un espectro de actores con distintos niveles de disposicion, incluyendo unos
mds moderados y otros mds radicales. Para que las partes estén listas para nego-
ciar la paz, es necesario que cada una haya conformado una coalicién interna lo
suficientemente sélida que se incline a emprender el camino de la negociacién
(Pruitc 2007; Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016). Ademds, este modelo
reconoce la variedad de motivaciones que se combinan o compensan para expli-
car el grado de interés que tiene cada parte de negociar en cierto momento (Pruitt
2007; Valenzuela 2018). Segtin Ramsbotham, Woodhouse y Miall (2016: 212),
esta teorfa es posiblemente la mejor actualmente “para rastrear los distintos ele-
mentos que influencian a los lideres para entrar en unas negociaciones, persistir
en la busqueda de un acuerdo y (algo relativamente descuidado en la teoria por el
momento) avanzar para implementar cualquier acuerdo alcanzado”. Dicho esto,
también es en parte tautoldgica y se basa en criterios subjetivos, lo que dificulta
su uso de forma predictiva. Asi, la identificacién de factores que inciden en la dis-
posicién de las partes en conflicto no permite establecer indicadores para predecir
una negociacién de paz o la consecucién de un acuerdo, pero sirve para entender
c6mo las partes llegan a entablar una negociacién y cémo es posible ayudarlos a
avanzar en la busqueda de una salida negociada (Schiff 2019).

En su revisién de la literatura, Daniel Druckman y James Wall (2017) indi-
can que dos tipos de factores inciden en las decisiones tomadas por las partes en
conflicto en relacién con una negociacidn: (i) factores situacionales en el presente,
como presiones de sus bases, cuestiones temporales, distancia con respecto a la
posicién de sus adversarios, y (ii) expectativas para el futuro. Podemos relacionar
estos dos grupos de factores respectivamente con la motivacién de las partes y su
optimismo en el modelo de Pruitt. Un elemento clave que influye en las expecta-
tivas de futuro o el optimismo de las partes es la construcciéon de confianza, que
abordaremos en la seccién 2. En efecto, pequenos pasos respondidos de forma
reciproca pueden persuadir a las partes que es posible dialogar y llegar a acuerdos
que las beneficien mutuamente. A veces, esto se logra a través de terceros que
ayudan a propiciar este clima mds favorable para una negociacién, al promover
gestos de cada lado. Por ello, la voluntad de las partes en conflicto de emprender
una negociacién de paz se construye y evoluciona.
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1.2. El modelo de transformacion de conflictos de Ramsbotham,
Woodhouse y Miall

Tal como vimos en el capitulo 3, Ramsbotham, Woodhouse y Miall (2016) iden-
tifican cinco dimensiones en las cuales se puede producir una transformacién
del conflicto: (1) contexto; (2) estructura; (3) tema; (4) actores; (5) personal o
grupal (cf. figura 3.5). Los cambios en cada dimensién pueden facilitar o dificul-
tar las posibilidades de transformacién pacifica de un conflicto y de consecucién
de un acuerdo. Estas cinco dimensiones se pueden agrupar en tres niveles: (1)
macro (global/regional/estatal); (2) conflicto; (3) micro (personal/grupal), como
se muestra en la figura 5.1.

contexto (ej.
estatal, regional,
global)

estructura,
actores y
temas

dinamicas
interpersonales
y cambios

individuales

Figura 5.1. Dimensiones de la transformacién de conflictos segin Ramsbotham,

Woodhouse y Miall

Fuente: figura adaptada del modelo propuesto por Ramsbotham, Woodhouse y Miall
(2016: 206-207)

La transformacién del contexto incluye dimensiones globales, regionales y
nacionales. El dmbito internacional es cada vez mds importante porque los con-
flictos suelen tener dimensiones transnacionales y a menudo la transformacién
pacifica de un conflicto armado requiere abordar estas dimensiones. Por ejemplo,
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en el caso del conflicto armado en la Reptiblica Democridtica del Congo fue nece-
sario involucrar a los paises vecinos en el proceso de paz que result6 en el acuerdo
de cese al fuego de Lusaka en 1999 y las politicas de dichos paises tuvieron reper-
cusiones sobre la situacién de conflicto. Similarmente, el fin de la Guerra Fria
facilitd las negociaciones de paz en varios paises, incluyendo en Centroamérica,
en los afios noventa. En el caso de Suddfrica, mencionado por Ramsbotham,
Woodhouse y Miall (2016) para ilustrar su modelo, este factor también incidid,
al igual que el apoyo de la comunidad internacional a la causa de la mayoria negra
y las sanciones en contra del régimen del apartheid. Dentro del contexto también
se deben tomar en cuenta las oportunidades que las partes en conflicto observan
en su entorno. Por ejemplo, la llegada de varios Gobiernos progresistas al poder
en América Latina fue uno de los factores que incentivaron a las FARC a enta-
blar conversaciones de paz con el Gobierno de Juan Manuel Santos en Colombia
(Herndndez 2019).

En cuanto a las transformaciones a nivel de estructura, en el capitulo 3
observamos que las raices de los conflictos asimétricos suelen encontrarse en las
estructuras desiguales entre las partes. Por lo tanto, es necesario transformar las
relaciones de poder existentes para lograr la transformacién del conflicto. Un
desequilibrio de poder tiende a impedir una salida negociada al conflicto, puesto
que es probable que la parte mds débil perciba que su contraparte haria preva-
ler sus intereses en un proceso de negociacion, lo que no permitiria llegar a un
arreglo justo (Dudouet 2013: 404; Finnegan y Hackley 2008). Por ello, cuando
ocurre un reequilibro del poder entre las partes en conflicto, puede coadyuvar a
un proceso de paz. Eso fue el caso en Sudéfrica, cuando el empoderamiento de la
mayorfa negra a través de campafas de resistencia civil, junto con el respaldo de la
comunidad internacional a esta mayoria y las sanciones al régimen del apartheid,
permitieron reequilibrar la relacién de poder entre las partes y sentar las bases
para una negociacién de paz que culminé en un acuerdo en 1991 (Ramsbotham,
Woodhouse y Miall 2016).

Las modificaciones a nivel de actores también juegan un papel importante.
Los cambios de lideres o de sus objetivos influyen sobre el conflicto. Por ejemplo,
los gobiernos laboristas de Israel han mostrado mayor apertura para dialogar con
sus contrapartes palestinas que los dirigidos por el partido Likud. Igualmente, el
presidente Gorbachov de la antigua Unién Soviética era mds abierto a negociar el
retiro de las tropas soviéticas de Afganistdn que su predecesor (Cordovez 2013).
En Sudifrica, se dio un cambio de liderazgo en el Partido Nacional (NP) con la
llegada de De Klerk al poder, un dirigente mds dispuesto a poner fin al apartheid
(Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016). Por otro lado, la legitimidad de los
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actores es clave para considerar una opcién negociada. Asi, cuando los lideres de
las partes gozan tanto del reconocimiento de sus bases como de sus adversarios, se
facilita la posibilidad de didlogos de paz. Al contrario, cuando un dirigente pierde
legitimidad, se erosiona su capacidad negociadora. Por ello, un factor crucial que
incide en los lideres de las partes en conflicto es la opinién de la sociedad, en
especial de sus bases. Por ejemplo, cuando la opinién publica estd opuesta a una
salida negociada al conflicto, es mds dificil que un dirigente gubernamental opte
por una negociacién. Algo parecido ocurre con los lideres de grupos insurgentes.
Reciprocamente, un publico a favor de las negociaciones de paz puede ejercer
presién sobre las partes para que entablen un didlogo (Fisas 2010, 2015; Kriesberg
1996; Druckman y Green 1995; Nilsson et al. 2020; Téllez 2019).

En cuanto a los temas, cuando alguna cuestién en disputa se vuelve irre-
levante o nuevos puntos de discordia emergen, se transforma el conflicto.
Reformular los temas en discusién puede abrir paso a la obtencién de un acuerdo.
Por ejemplo, cuando Ecuador y Colombia rompieron relaciones diplomadticas a
raiz del ataque colombiano a un campamento guerrillero en territorio ecuatoriano
en 2008, Ecuador formuld cinco requisitos para reanudar relaciones. Pidié que el
pais vecino: (1) acabara con su campana de vincular al Ecuador y sus autoridades
con las FARC; (2) comprometiera “la presencia efectiva de la fuerza publica en la
zona fronteriza”; (3) viabilizara “la entrega de la informacién solicitada sobre la
incursién de 1 de marzo™; (4) entregara la “informacién sobre las computadoras
encontradas en Angostura”; y (5) hiciera una contribucién a la Oficina del Alto
Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) para apoyar
los esfuerzos de Ecuador en la atencién a los refugiados colombianos (The Carter
Center 2011: 21). Se dio una transformacion pacifica del conflicto cuando las
partes acordaron abordar estos cinco puntos ademds de dos adicionales que eran
de interés de Colombia. Asi, al ampliar los temas de la agenda para incluir la coo-
peracién binacional en temas de seguridad (en particular, la lucha contra el nar-
cotréfico) y el desarrollo binacional, las partes pudieron entablar una negociacién
en torno a temas de interés para ambas (The Carter Center 2011; McCoy 2012).

La transformacién personal o grupal se refiere a cambios a nivel micro, es
decir cambios en personas clave o a nivel grupal en las partes en conflicto. Por
ejemplo, una reflexién colectiva puede conducir a los miembros de un grupo a
valorar una salida negociada porque se considera que ofrece mayores ventajas que
el mantenimiento de la lucha armada en una situacién de punto muerto. De igual
forma, si una parte toma conciencia de que otra(s) parte(s) tiene(n) necesidades
legitimas que es esencial satisfacer de una forma u otra, se abre la posibilidad de
un acuerdo. Estos cambios pueden ocurrir solamente en algunos miembros, pero
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ser suficientes para consolidar una nueva mayoria a favor o en contra de una nego-
ciacién de paz. En los grupos insurgentes, en particular, se puede propagar un
sentimiento de cansancio con la guerra y anhelo de paz que facilite la posibilidad
de un acuerdo o, al contrario, una profunda desconfianza hacia la contraparte
que dificulte una salida negociada. De forma interesante, Dudouet (2013) plantea
que algunos grupos insurgentes pueden llegar a la conclusién que la resistencia
noviolenta ofrece mayores posibilidades de alcanzar sus objetivos y por ello deci-
dir abandonar la lucha armada.

Este tipo de andlisis es util para entender las condiciones que favorecen o
dificultan la posibilidad de transformacién pacifica de un conflicto. Igualmente,
el andlisis de las tendencias en cuanto a contexto, estructuras, actores, etc. puede
ayudar a identificar escenarios posibles de evolucién de un conflicto.

2. Métodos de establecimiento de la paz

Existen varios métodos para el establecimiento de la paz. Aqui nos enfocaremos
en cinco de ellos que abordaremos en turno: la negociacion, la mediacién, el arbi-
traje, los procesos judiciales y la determinacién de los hechos.

2.1. La negociacion

La negociacién es un proceso en el cual dos o mds partes dialogan para tratar de
alcanzar un acuerdo en torno a temas en los cuales consideran que tienen objeti-
vos contrapuestos. Se distinguen dos tipos de acercamientos a la negociaciéon en
funcién del resultado que se pretende alcanzar:

* Cuando cada parte busca satisfacer sus propios intereses aun cuando vaya
en detrimento de los intereses de otra (usando el poder para alcanzar sus
objetivos), se trata de un enfoque distributivo (distributive approach o bar-
gaining approach). El resultado de este tipo de negociacion suele ser de
“suma nula” e inclusive de “suma negativa’.

* Cuando el proceso de negociacién busca satisfacer las necesidades de todas
las partes, se trata de un enfoque integrador (integrative approach). El resul-
tado suele ser de “suma positiva’.

En los enfoques distributivos, hacer concesiones reciprocas es clave para alcanzar

un acuerdo (Druckman y Wall 2017).
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Como vimos en el capitulo 2, desde la perspectiva de los estudios de conflic-
tos, los enfoques integradores se basan en la exploracién de los intereses y nece-
sidades que subyacen las posiciones de las partes en conflicto, desde un enfoque
de solucién de problemas. Al explorar dichos intereses y necesidades, es posible
reformular los asuntos en disputa y encontrar formas creativas de transformar
un conflicto de suma nula o negativa en uno de suma positiva, en el que ambas
partes pueden satisfacer sus necesidades bdsicas. Segun la teoria de las necesidades
basicas humanas, en particular, cuando las partes se dan cuenta de que compar-
ten ciertas necesidades bésicas y llegan a entender las necesidades de sus contra-
partes, es mds ficil que alcancen un acuerdo mutuamente satisfactorio. Por ello,
en este tipo de negociacién, es clave que las partes exploren sus propios intereses
y necesidades y los de sus contrapartes, y con base en esta exploracién encuentren
formulas satisfactorias para todos.

Diferentes férmulas pueden dejar a todas las partes ganadoras. Estas inclu-
yen: (i) la “ampliacién del pastel”, es decir tratar otros asuntos importantes para
las partes ademds de los asuntos inicialmente en disputa, para llegar a un acuerdo
mds equitativo en torno a todos estos asuntos (como en el ejemplo de Ecuador-
Colombia citado arriba); (ii) la comparticién de recursos inmateriales, como la
administracién de un territorio; (iii) la sustitucién, es decir el ofrecimiento de
algo a cambio de otro que pueda satisfacer las mismas necesidades y (iv) dife-
rentes tipos de reparto, como el reparto funcional, que permiten desagregar los
asuntos en funcién de los intereses y las necesidades de las partes y satisfacer asi a
cada una. El cuadro 5.1 provee algunas propuestas de aplicacién de estas cuatro
férmulas hechas por académicos y otros en el caso del conflicto entre Israel y
Palestina en torno a Jerusalén, en el que las dos partes han reclamado el acceso a
los lugares sagrados de la ciudad y el derecho a tener la ciudad como capital de su
Estado (cf. Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016).

También podemos distinguir dos enfoques en los procesos de negociacion:

* enfoque en el resultado (resolucion de conflictos);
* enfoque en el proceso (transformacion de conflictos).

En el primero, se busca alcanzar un acuerdo entre las partes como objetivo prin-
cipal, mientras que en el segundo el acuerdo no es un fin en si, sino que se debe
desencadenar procesos que permitan abordar las distintas dimensiones del con-
flicto —conductual, psicolégica y sustantiva (raices de la “incompatibilidad”)— a
largo plazo.
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Cuadro 5.1. Propuestas de solucién en relacién con el conflicto entre Israel y
Palestina respecto a Jerusalén

Ampliacién del pastel: se plantea incrementar el territorio de Jerusalén y dividir
este territorio ampliado entre Israel y Palestina para que cada uno tenga su capital
ahi, con suficientes recursos.

Sustitucién: se propone que Israel asuma la soberania territorial sobre Jerusalén a
cambio del reconocimiento del Estado palestino.

Comparticién: se sugiere una soberania compartida entre Israel y Palestina

sobre la ciudad de Jerusalén con un acceso compartido a los lugares sagrados y
gobiernos locales electos por representacién proporcional en cada barrio de la
ciudad.

Reparticién funcional: se contempla la eleccién de una administracién
municipal que represente a ambas comunidades y trabaje de forma funcional, no
identitaria.

Fuentes: Ramsbotham, Miall y Woodhouse (2016: 223-224); Albin (1997)

Las negociaciones de paz suelen iniciar con una etapa de prenegociacion.
Durante esta etapa, las partes exploran de manera informal y a menudo secreta las
posibilidades de entablar conversaciones de paz, incluyendo los procedimientos
de la negociacién, en particular una agenda de temas de discusion, garantias de
seguridad para las delegaciones y el apoyo de actores externos al proceso (Fisas
2010, 2015; Zartman 1989; Keashly y Fisher 1996). Los acuerdos de procedi-
miento, como los relacionados a la agenda, la modalidad o el cronograma de
negociacion, son clave para el buen desarrollo de todo el proceso. Se distinguen
de los acuerdos sustantivos porque su objetivo es establecer los procedimientos del
proceso de negociacién, mientras que los acuerdos sustantivos se enfocan en los
temas sustantivos de la agenda, por ejemplo, asuntos agrarios o derechos de los
pueblos indigenas en el caso de Guatemala. Generalmente, los acuerdos sustanti-
vos se dan después de los acuerdos de procedimiento. Posteriormente, cuando los
temas sustantivos de la agenda han sido abordados, se suele pasar a la discusién
de los temas operativos de cara a la implementacion, en particular quiénes esta-
rdn a cargo de verificar la ¢jecucién de las estipulaciones, como se dirimirdn los
desacuerdos en cuanto a la implementacién, qué mecanismos se deben crear para
aplicar ciertas provisiones y cudl serd el cronograma de implementacién. Esto da
lugar a acuerdos operativos o de implementacién, que son clave para la puesta en
marcha de lo acordado (p. ¢j. Fisas 2010, 2015).
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Los procesos de negociacion de paz son graduales. Involucran pequefios pasos
y acuerdos interinos, asi como medidas de confianza y procesos de aprendizaje.
Las partes observan el comportamiento de sus contrapartes y pueden ir ganando
conflanza en el proceso si perciben que sus contrapartes actian de buena fe (Fisas
2010; Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016). Esta norma de reciprocidad juega
un papel clave (Diekmann 2004), ya que la construccién de confianza ayuda a
las partes a mantenerse en los procesos a pesar de sus altibajos e inclusive a tomar
riesgos (Druckman y Wall 2017). Ademds, los didlogos de paz pueden ocurrir a
diferentes niveles, como se verd en la seccion 3, y hacer uso de canales extraofi-
ciales (backchannel), sobre todo en caso de bloqueos (p. ¢j. Wanis-St. John 20006).

Ademds, las conversaciones de paz ocurren en un contexto que incide en el
desarrollo de las mismas. Por ejemplo, cuando la opinién publica estd a favor
del proceso, incentiva a los negociadores a avanzar hacia la consecucién de un
acuerdo. Una campafa masiva a favor de una salida pacifica al conflicto, en espe-
cial, puede presionar a las partes a mantenerse en el proceso y dar pasos clave. En
cambio, una opinién desfavorable puede dificultar el proceso (Nilsson et al. 2020;
Mouly y Herndndez 2020). Aun cuando se logre llegar a un acuerdo, la ausencia
de un amplio respaldo por parte de la poblacién puede afectar la legitimidad del
acuerdo y socavar su implementacién, como lo ilustra el caso colombiano (ver
capitulo 7). Por eso, es primordial fomentar una apropiacién de los procesos de
paz en funcidén de los intereses especificos de amplios sectores de la sociedad —lo
que se denomina “buy-in” en inglés. Esto se puede lograr mediante diferentes
formas de participacién publica y al enfatizar el potencial de las reformas con-
templadas en un eventual acuerdo para mejorar la vida de la gente y abordar las
causas estructurales del conflicto (Téllez 2019; Nilsson et al. 2020).

Una mayoria de procesos de paz cuentan con la participacién de terceros que
desempenan distintas funciones para ayudar a la consecucién de un acuerdo, por
lo que en el siguiente apartado nos enfocaremos en la mediacién. Las negocia-
ciones de paz entre el Gobierno nepalés y la guerrilla maoista que llevaron a la
firma del Acuerdo de Paz Integral (Comprehensive Peace Agreement) de 2006 son
un ejemplo de negociaciones sin tercera parte. Dicho esto, la ONU participé en
las conversaciones que condujeron a la firma casi simultdnea del Acuerdo sobre
la Supervisién de la Gestion de las Armas y los Ejércitos (AMMAA) entre las
partes, debido a su experticia en estos temas y el hecho de que iba a ser llamada
a verificar el cumplimiento de este acuerdo para el desarme y la desmovilizacién
de los insurgentes.
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2.2. La mediacion

La mediacién es un tipo de negociacion en el cual un tercero o mds ayudan a las
partes a alcanzar un acuerdo. Estos terceros no tienen la potestad de imponer un
acuerdo vinculante, pero influyen sobre la negociacién mediante distintos roles.
Entre las caracteristicas que definen la mediacién se encuentran la voluntarie-
dad del proceso y el uso de la persuasién en lugar de la coercién (Wallensteen y
Svensson 2014; Fisas 2010). Los mediadores pueden desempenar muchas fun-
ciones y no siempre son llamados “mediadores”. A veces, se los denomina “faci-
litadores” o “conciliadores”, por ejemplo. También se habla de “buenos oficios”,
“facilitacion” o “conciliacién” para describir su labor. Aqui usamos “mediadores”
como un término genérico que abarca multiples funciones, incluyendo:

* establecer un contacto entre las partes, lo que es particularmente impor-
tante al inicio si estas no quieren negociar directamente, en cual caso los
mediadores pueden usar la diplomacia itinerante o de ida y vuelta (shuztle
diplomacy) entre las partes;

* ayudar a construir medidas de confianza entre las partes;

* organizar los temas a discutir y proponer una agenda de negociacidn;

* ayudar a aclarar asuntos e identificar potenciales acuerdos;

* ayudar a identificar los mecanismos necesarios para implementar los acuer-
dos alcanzados.

Esta lista no es exhaustiva, ya que los mediadores pueden desempefar una varie-
dad de oficios para asistir a las partes en la basqueda de un acuerdo (cf. Fisas
2010; Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016). Ciertos autores y profesionales
usan denominaciones especificas para estos diversos roles.

La mediacién se ha vuelto un mecanismo comun y su frecuencia ha aumen-
tado significativamente desde el fin de la Segunda Guerra Mundial (Wallensteen
y Svensson 2014; Fisas 2010). Si bien la mediacién suele enfocarse en tratar el
componente C del tridngulo ABC de Galtung (cf. capitulo 2), a menudo incide
en el componente A de las actitudes/presunciones de las partes y puede llevar a
las partes a pactar un cese de acciones violentas (componente B). Keashly y Fisher
(1996), por ejemplo, identifican distintos tipos de mediacién apropiados para
ciertas etapas del conflicto caracterizadas por diferentes actitudes/presunciones
y comportamientos®. La mediacién también se usa en situaciones de conflicto

2 Vale precisar que Keashly y Fisher (1996) definen la mediacién en un sentido res-
tringido y usan otros términos para referirse a sus distintas formas.
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sociopolitico no armado, como los entre Gobierno y oposicién en Venezuela
(desde 2014 hasta la fecha) y entre el Gobierno ecuatoriano y manifestantes que
se oponian a la eliminacién del subsidio a los derivados del petréleo (octubre de
2019) (Stephan 2020; Svensson y Lundgren 2018).

Las Naciones Unidas y varios organismos regionales (p. ¢j. Unién Africana)
han mediado en muchas situaciones de conflicto. Por ejemplo, durante la guerra
entre Irdn e Irak el secretario general Javier Pérez de Cuéllar utilizé sus buenos
oficios para facilitar un cese al fuego. El secretario general Kofi Annan tam-
bién prest6 sus buenos oficios para propiciar negociaciones de paz en Chipre.
A veces, el mismo secretario general desempefa este rol y otras veces nombra
a representantes o enviados, como Diego Cordovez (cf. 2013), quien medié el
retiro de tropas soviéticas de Afganistdn, entre otros (Skjelsbazk y Fermann 1996).
Ademds, en 2008 la ONU establecié un equipo de reserva de expertos en media-
cién (mediation support standby team) que pueden ser enviados ripidamente para
prestar asistencia en procesos de negociacion en diferentes partes del mundo.

Asimismo, Estados, como Portugal en Angola, Malasia en Filipinas
(Mindanao) o Noruega en Sri Lanka, han actuado con frecuencia como media-
dores. Lo mismo se puede decir de personas ilustres, como el expresidente Jimmy
Carter en el caso de Etiopia-Eritrea a finales de los afios 80, u organismos nota-
bles, como la Iglesia catélica, que desempefné un papel considerable durante las
negociaciones de paz en Guatemala en los anos 90. También han hecho lo propio
ONG con experticia en la materia, como el Centro para el Didlogo Humanitario
(Center for Humanitarian Dialogue), que facilité acuerdos de cese al fuego en
Darfur y, junto con tres ONG y cuatro Estados, apoyé una salida negociada al
conflicto entre el Gobierno de Filipinas y el Frente Moro de Liberacién Islimica
(MILF) como parte del Grupo Internacional de Contacto®.

Existen diferentes explicaciones de por qué ciertos actores proponen sus
servicios como mediadores y son aceptados por las partes en conflicto. Melin
y Svensson (2009) encuentran que es mds fécil que las partes consientan una
mediacién en un conflicto interestatal que intraestatal. En cuanto a los conflic-
tos sociopoliticos que oponen activistas a un Gobierno, Svensson y Lundgren
(2018) hallan que las partes tienen mds probabilidades de aceptar a un mediador
si temen que la violencia aumente significativamente.

3 Véase Fisas (2015: 93-96) para mds ejemplos de diversos tipos de mediadores en
procesos de paz.
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Tradicionalmente se consideraba que los mediadores debian ser neutrales. No
obstante, en varias situaciones de conflicto actuaron mediadores vinculados con
alguna de las partes. Paul Wehr y John Paul Lederach (1991) identificaron asi dos
tipos de mediadores en los conflictos centroamericanos en los afios 90: los exter-
nos neutrales (outsider neutral) y los internos parciales (insider partial). Desde su
perspectiva, ambos tipos han tenido fortalezas y debilidades y pueden comple-
mentarse. Por ejemplo, los externos neutrales adquieren la confianza de las partes
en conflicto por su profesionalismo e imparcialidad. Sin embargo, desconocen
el contexto local y tienen menos compromiso con la situacién a largo plazo. En
cambio, los internos parciales suelen gozar de la confianza de las partes por su
cercania. Conocen el contexto local y tienen un compromiso con la transforma-
cién pacifica del conflicto a largo plazo. No obstante, su parcialidad puede ser
perjudicial (Wehr y Lederach 1991).

Segin Wallensteen y Svensson (2014), el debate en torno al sesgo en la
mediacién adn no estd zanjado, ya que ningtn autor ha logrado demostrar de
forma convincente que un tipo de mediador es mds eficiente que el otro y existen
ejemplos de mediacién exitosa con mediadores tanto imparciales como parciales.
Ademds, segin Svensson (2009), depende de lo que se califica como “éxito” por-
que los mediadores imparciales pueden tener buenos resultados para fomentar un
acuerdo que ponga fin a la violencia directa, pero los mediadores parciales pue-
den influir de forma mds significativa en la inclusién de provisiones sustantivas
clave en los acuerdos alcanzados. Estos tltimos, en particular, pueden transmitir
informacién de mejor forma entre las partes y persuadir a su “lado” de hacer
concesiones (Kydd 2003; Svensson 2014; Penafiel y Mouly 2019). Con base en el
caso de Venezuela, con mi coautora Pryanka Pefiafiel, planteamos que, mds que
la percepcidn de sesgo, importa la percepcién de que el mediador pueda ser ttil
para encontrar una salida pacifica a la situacién de conflicto; es decir, la legiti-
midad pragmadtica de un mediador es mds importante que su legitimidad ideolé-
gica. Observamos esto en la actuaciéon de la Unién de Naciones Sudamericanas
(UNASUR) como facilitadora del didlogo politico en Venezuela entre 2014 y
2016, ya que, si bien la oposicién consideraba que la UNASUR estaba mds incli-
nada hacia el Gobierno de Nicolds Maduro, consintié su mediacién porque el
Gobierno acaté las recomendaciones de la UNASUR en varias oportunidades e
inclusive accedié a algunas demandas de la oposicién por su intermedio (Penafiel
y Mouly 2019).

Un elemento clave para que un mediador sea aceptado y goce de legitimidad
es la confianza de las partes. La confianza puede originarse tanto de la experticia
y experiencia del mediador como de su relacién con las partes. Autores como
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Laurie Nathan (1999) sostienen que las amenazas o presiones de los mediadores
son contraproducentes porque minan la confianza que las partes tienen en ellos.
Por consiguiente, estos ultimos usan la persuasién mds que la coercién.

Segiin Druckman y Wall (2017), la efectividad de la mediacién para facili-
tar la consecucién de un acuerdo gira alrededor del 60 por ciento. No obstante,
no hay consenso en torno a qué significa el éxito de una mediacién. Algunos
autores consideran que es la firma de un acuerdo de paz, mientras que otros
sostienen que debe ir mds alld y medirse en términos de cese duradero de las
hostilidades o implementacién del acuerdo alcanzado. Muchos factores externos
inciden en estas distintas medidas de éxito, como las caracteristicas propias del
conflicto y el entorno en el que se desarrolla, lo que dificulta encontrar un vin-
culo causal entre el proceso de mediacién y su resultado (Wallensteen y Svensson
2014; Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016; Bercovitch y Simpson 2010;
Kriesberg 1996).

2.3. El arbitraje, la via legal y la determinacion de los hechos

El arbitraje es similar a la mediacién, salvo que la tercera parte tiene la potestad
de imponer un acuerdo vinculante. El arbitraje y la via legal se han usado més en
los casos de conflictos territoriales. Por ejemplo, el acuerdo de paz firmado por
Eritrea y Etiopia en el ano 2000 en Argel establecié dos mecanismos de arbitraje
para dilucidar dos puntos clave de contencién entre las partes y poner fin a la gue-
rra entre las dos naciones. Primero, contempld la conformacién de una comisién
neutral (constituida por dos representantes de cada parte y de un presidente nom-
brado por consenso) encargada de delimitar y demarcar la frontera entre ambos
Estados con base en los tratados coloniales. Segin el acuerdo, ambas partes se
comprometian a aceptar la delimitacién determinada por la comisién. Segundo,
establecié una comisién de reclamaciones para dirimir por arbitraje sobre las soli-
citudes de pérdidas o danos sometidas por uno de los dos Gobiernos en contra
del otro o por nacionales de estos paises en contra de las partes (Acuerdo entre
el Gobierno del Estado de Eritrea y el Gobierno de la Republica Democritica
Federal de Etiopia 2000).

Ademds de estos dos mecanismos de arbitraje, el acuerdo incluyé un meca-
nismo de determinacién de los hechos mediante la creacién de una comisién inde-
pendiente e imparcial, nombrada por el secretario general de la Unién Africana,
en consulta con el secretario general de la ONU y las dos partes, para investi-
gar los origenes del conflicto armado (Acuerdo entre el Gobierno del Estado de
Eritrea y el Gobierno de la Repiblica Democrética Federal de Etiopia 2000).
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Similarmente, durante la guerra entre Irdn e Irak, el secretario general de la ONU
envié misiones de determinacién de los hechos para averiguar si Irak habia utili-
zado armas quimicas.

Asimismo, la via legal ha sido ttil para la transformacién pacifica de varias
disputas territoriales. Por ejemplo, la Corte Internacional de Justicia resolvié
la controversia entre Nigeria y Camertn en torno a la peninsula de Bakassi.
Aunque Nigeria en principio rechazé la sentencia, después de una mediacién de
la ONU ambas partes aceptaron acatarla (secretario general de la ONU 2000).
Igualmente, la Corte Internacional de Justicia emiti6é una sentencia en 2014 que
permitié solucionar el diferendo territorial entre Chile y Pert por sus fronteras
maritimas.

3. Diplomacia multiniveles (multi-track diplomacy) y
grupos de amigos

Para completar la discusién de los mecanismos de establecimiento de la paz, en
este apartado nos enfocamos en dos tipos de iniciativas utilizadas con frecuencia
en los procesos de paz: la diplomacia multiniveles y los grupos de amigos.

3.1. Diplomacia multiniveles

Mientras anteriormente se consideraba que, para lograr una salida pacifica a un
conflicto violento, se debia alcanzar un acuerdo entre los dirigentes de las par-
tes en conflicto (por ejemplo, del Gobierno nacional y de un grupo insurgente),
ahora se recalca la utilidad de llevar a cabo iniciativas similares a distintos niveles,
lo que se denomina “diplomacia multiniveles”. Generalmente, la literatura distin-
gue entre nivel 1 (7rack I), que corresponde a los tomadores de decisién, y nivel
2 (Track II), que corresponde a los ciudadanos comunes. Sin embargo, algunos
autores hablan de nivel 1.5 (7Track 1.5) para referirse a un nivel intermedio de
actores que no toman decisiones, pero tienen influencia sobre quienes lo hacen (p.
¢j. Bohmelt 2010; McCoy 2012).

Un ejemplo de iniciativa a nivel 1.5 fue la actuacién del Grupo Binacional
de Didlogo para Ecuador y Colombia, conformado por ciudadanos ecuatorianos
y colombianos cercanos a los tomadores de decisién de su pais o con incidencia
en la opinién publica con el objetivo de mejorar las relaciones entre Ecuador y
Colombia y prevenir su deterioro. Este grupo auspiciado por el Centro Carter y
las Naciones Unidas jugé un papel destacado entre 2007 y 2010, particularmente
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después de la ruptura de relaciones diplomadticas entre los dos paises en 2008 a
raiz del ataque militar colombiano a un campamento de las FARC en territorio
ecuatoriano. Acercé a ambas partes y promovié medidas de confianza mutua
hasta el restablecimiento pleno de las relaciones diplométicas (McCoy 2012; The
Carter Center 2011; Diez 2013).

Las iniciativas a nivel 2 buscan influenciar a los tomadores de decisién, pero
de una forma extraoficial que permita a las partes mayor margen de maniobra
para discutir los temas mds contenciosos (Jones 2021; Azar 1990; Rupesinghe
y Anderlini 1998). Estas iniciativas ademds tratan de ambientar los procesos de
paz a nivel 1 y fomentar una opinién mds favorable hacia los mismos. Son par-
ticularmente importantes en contextos de alta polarizacién donde existe mucha
presion sobre los tomadores de decisién. Asimismo, contribuyen a ampliar la par-
ticipacion de la sociedad en los procesos de paz permitiendo tomar en cuenta las
preocupaciones de distintos sectores de la misma (Rupesinghe y Anderlini 1998).
Dicho esto, Richmond (2001) advierte que, en la prictica, la diplomacia a nivel 2
estd ligada a los esfuerzos a nivel 1 y comparte muchas de sus limitaciones.

Rupesinghe y Anderlini (1998) conciben un continuum de diplomacia desde
las bases hasta los tomadores de decisién. De forma similar al modelo piramidal
de John Paul Lederach (1998) que estudiaremos en el capitulo 6, disciernen tres
niveles de diplomacia en una sociedad afectada por un conflicto armado: (i) la
diplomacia a nivel alto (es decir, de los dirigentes de un Estado o grupo armado
no estatal), (ii) la diplomacia a nivel intermedio (es decir, que involucra a los
rangos medios de la sociedad) y (iii) la diplomacia de base (es decir, a nivel de las
comunidades). Si anadimos a ese modelo el nivel internacional, tenemos cuatro
posibles niveles de acercamiento para la transformacién pacifica de una situacién
de conflicto. Algunos autores y profesionales identifican ain mds niveles. Es el
caso de Louise Diamond y John McDonald (1996), quienes fundaron el Instituto
para la Diplomacia Multiniveles (/nstitute for Multi-Track Diplomacy) y distin-
guen al menos nueve niveles en funcién de los sectores de la sociedad involucra-
dos (sector privado, religioso, medios de comunicacién, etc.), como se puede ver
en la figura 5.2. Argumentan que es necesario trabajar con estos distintos niveles
de forma sistémica para lograr la paz.

Segtin Rupesinghe y Anderlini (1998), las iniciativas a nivel intermedio son
muy utiles porque quienes participan en ellas pueden servir de canal de comuni-
caci6n entre las élites y las bases. Un ejemplo es la conformacién de un grupo de
académicos, periodistas y expertos en seguridad israelies y palestinos por parte de
la Academia Americana de Artes y Ciencias, el cual dialog en torno al conflicto
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medioambiente) educadores

Figura5.2. Los nueve niveles de la diplomacia multiniveles segiin Diamond y McDonald

Fuente: adaptacién de la figura que se encuentra en el sitio web del Instituto para la
Diplomacia Multiniveles (https://imtdsite.wordpress.com/about/what-is-multi-track-
diplomacy/)

entre Israel y Palestina, ofreciendo insumos valiosos para el acuerdo de Oslo de
1993 (Agha et al. 2003).

Mientras tanto, entre las iniciativas llevadas a cabo a nivel de las bases se
encuentran los mdltiples intercambios entre ciudadanos protestantes y catéli-
cos promovidos por distintas organizaciones en Irlanda del Norte. De la misma
manera, en Chipre e Israel-Palestina muchas iniciativas han procurado facilitar
didlogos entre comunidades divididas. Por ejemplo, la iniciativa “Hello Peace”,
lanzada en el afo 2000, ha permitido a ciudadanos de Israel y Palestina comu-
nicarse por teléfono e intercambiar sus puntos de vista sobre la situacién de con-
flicto. Asi ha ayudado a miles de israelitas y palestinos a tener un entendimiento
mutuo (Grange 2007). Segtin Harold Saunders (2001: 487), las iniciativas de di4-
logo entre ciudadanos israelies y palestinos llevadas a cabo durante casi dos déca-
das antes del arranque de negociaciones formales allanaron el camino para dichas
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negociaciones, al crear una “masa critica” dispuesta a explorar las posibilidades
de una salida pacifica al conflicto. Ademds, generaron insumos que alimentaron
las conversaciones oficiales (Saunders 2001). Mds generalmente, segtin un estudio
cuantitativo, las iniciativas oficiales de mediacién apoyadas por esfuerzos a nivel
2 son mds eficientes que las que no cuentan con dicho respaldo (Bohmelt 2010).

3.2. Grupos de amigos

Se han creado grupos oficiosos de Estados para apoyar las negociaciones de paz
en varias situaciones de conflicto armado, particularmente en Latinoamérica, y
también a veces para acompanar la implementacién de los acuerdos de paz resul-
tantes. En algunos casos, estos grupos han sido conformados por los mediadores,
en especial por la ONU, y en otros han sido las propias partes que han pedido y
decidido su conformacién. Estos grupos, llamados cominmente “grupos de ami-
gos” en la literatura, son un instrumento diplomdtico para ejercer influencia sobre
las partes y actGan como garantes del proceso de negociacion o implementacién
de los acuerdos de paz. En la prictica, tienen distintos nombres y a veces, como
en el proceso de paz entre el Gobierno colombiano y las FARC, sus integrantes
desempenan roles diferenciados (p. ¢j. “garante” o “acompafante”).

Uno de los primeros grupos de amigos fue el del proceso de paz de El
Salvador. Estaba compuesto por Espana, Colombia, México y Venezuela*. Mds
recientemente, durante las negociaciones de paz entre el Gobierno colombiano y
las FARC en La Habana (2012-2016), Cuba y Noruega actuaron como garantes,
y Venezuela y Chile como acompanantes. Mientras tanto, en las negociaciones
de paz entre el Gobierno colombiano y el Ejército de Liberacién Nacional (ELN)
que se desarrollaron entre 2017 y 2019, Ecuador, Venezuela, Chile, Brasil, Cuba
y Noruega fungieron como garantes.

Segtin Teresa Whitfield (2005, 2010), los grupos de amigos a menudo inclu-
yen a uno de los cinco miembros permanentes de las Naciones Unidas, asi como
a Estados pequefios que se destacan por su labor como facilitadores de paz, como
Noruega. La autora también afirma que los grupos de amigos muy grandes son
menos efectivos que los pequenos como el de El Salvador o el grupo de garantes
y acompanfantes de las negociaciones de paz entre el Gobierno colombiano y las
FARC. Los integrantes de los grupos de amigos, ademds de ejercer influencia
sobre las partes, pueden aportar recursos utiles a un proceso de negociacién de

4 Estados Unidos se unié al grupo al momento de la implementacién de los acuerdos
de paz.
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paz e inclusive ser sedes de los didlogos (Whitfield 2005, 2010). Ecuador, como
pais garante, por ejemplo, fue sede de los didlogos de paz entre el Gobierno colom-
biano y el ELN, mientras que Cuba acogié las conversaciones entre Gobierno y
FARC y posteriormente las entre Gobierno y ELN, cuando Ecuador renuncié a
ser anfitridn de estas dltimas (cf. Penafiel 2018).

4. El proceso de negociaciones de paz en Guatemala

Después de discutir los procesos de establecimiento de la paz de forma general,
en esta y la proxima seccién se busca ejemplificar lo visto hasta ahora en dos
casos concretos. En esta seccidn analizaremos el caso de las negociaciones de
paz en Guatemala, enfocdndonos en seis aspectos centrales del proceso: (1) los
procedimientos de las negociaciones; (2) el orden de los temas abordados en la
negociacién y de los acuerdos alcanzados; (3) las medidas de confianza; (4) la
intervencién de distintos facilitadores; (5) el rol de la sociedad civil; (6) los cam-
bios en el contexto y los actores que facilitaron o dificultaron los didlogos de paz.
Para empezar, describiremos brevemente el conflicto armado en Guatemala y su
evolucién antes de analizar el proceso de paz entre el Gobierno y la guerrilla.

4.1. Breve descripcion del conflicto armado en Guatemala

Las raices del conflicto armado que azoté Guatemala durante 36 anos se encuen-
tran en las grandes desigualdades socioeconémicas prevalecientes en el pais, en
particular en relacién con la tenencia de la tierra, el cierre del espacio politico, la
marginacién de la poblacién indigena (violencia estructural) y la discriminacién
racial (violencia cultural). El intento de democratizacién y reforma agraria impul-
sado por el entonces presidente Jacobo Arbenz fracasé cuando fue derrocado en
1954 por un golpe de estado apoyado por los Estados Unidos, luego de empren-
der una reforma agraria progresista y acercarse a la Unién Soviética. Los afios
siguientes fueron dominados por gobiernos militares represivos y el rechazo de
la oligarquia de introducir reformas socioeconémicas y abrir el espacio politico,
lo que incentivé a algunos opositores a tomar las armas contra el régimen en
1960. Pronto, los insurgentes fueron considerados como el enemigo interno de
una doctrina nacional anticomunista, justificando un Estado contrainsurgente
represivo, responsable de violaciones masivas a los derechos humanos en contra de
la poblacién civil (Sieder y Wilson 1997; Alvarez y Palencia 2004).
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Las Fuerzas Armadas derrotaron a las guerrillas a finales de los anos sesenta,
pero estas ultimas resurgieron en la década siguiente con una fuerte base social
entre los pueblos indigenas, puesto que muchos indigenas aspiraban a un trato
mds igualitario. Las guerrillas se fortalecieron a finales de los setenta y se unieron
bajo el paraguas de la URNG en 1982. Desde 1978 a 1983, durante las dictaduras
militares de los generales Lucas Garcia y Rios Montt, el Ejército lanzé impor-
tantes ofensivas contrainsurgentes, perpetrando genocidio contra comunidades
indigenas, a quienes acusaban de apoyar a la URNG. Logré debilitar a la gue-
rrilla, pero no pudo eliminarla definitivamente (Sieder y Wilson 1997; Alvarez y
Palencia 2004).

En 1983 un oficial militar progresista, el general Mejia Victores, tomé el
poder. Llamé a la eleccién de una asamblea constituyente en 1984, seguida por
elecciones presidenciales en 1985, ganadas por Vinicio Cerezo, un candidato pro-
gresista. Después de 30 afios de gobiernos militares, el retorno a una presidencia
civil fue un cambio de contexto y actores que abrié posibilidades para iniciar
negociaciones de paz (Sieder y Wilson 1997; Alvarez y Palencia 2004).

4.2. Negociaciones de paz a nivel regional

El Grupo de Contadora, compuesto por México, Venezuela, Colombia y Panamd,
empez6 a facilitar un proceso regional para abordar los conflictos armados centro-
americanos en 1983. En septiembre, los ministros de Relaciones Exteriores de los
paises centroamericanos adoptaron un documento de objetivos en Panamd, con
la intencién de promover procesos de democratizacién y un fin a los conflictos
armados en la regién. En 1984 el Grupo de Contadora present6 una Acta de Paz
y Cooperacién en Centroamérica con compromisos para la paz, democratizacion,
seguridad regional y cooperacién econdmica entre los paises centroamericanos.
El acuerdo fue aprobado tentativamente por los presidentes centroamericanos,
pero no recibié el aval de los Estados Unidos por el reconocimiento explicito que
hacia del Gobierno sandinista en Nicaragua. El Grupo de Contadora present6
una version revisada en 1986, pero fue rechazada por Costa Rica, El Salvador y
Honduras (Sieder y Wilson 1997).

A pesar del fracaso de la iniciativa, las propuestas del Grupo de Contadora
sirvieron de base al proceso de Esquipulas, promovido por el presidente cos-
tarricense Oscar Arias, que desembocé en un acuerdo regional, el Acuerdo de
Esquipulas II, en 1987. El Acuerdo de Esquipulas IT ofrecié un marco para iniciar
procesos de paz en Nicaragua, El Salvador y Guatemala, al contemplar medidas
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a favor de la reconciliacién nacional y democratizacion en cada uno de los paises
en conflicto. Los Estados signatarios también se comprometieron en dejar de
apoyar a grupos guerrilleros que luchaban en contra de gobiernos de la regién.
Este contexto regional propicié el inicio de conversaciones de paz en Nicaragua,
El Salvador y Guatemala (Alvarez y Palencia 2004; Sieder y Wilson 1997).

4.3. Comision Nacional de Reconciliacion, Gran Didlogo Nacional
y primeros acuerdos

A raiz del Acuerdo de Esquipulas II, se cre6 una Comisién Nacional de
Reconciliacién (CNR) compuesta por un representante del Gobierno, uno de los
partidos politicos, un ciudadano notable y un representante de la Conferencia
Episcopal Guatemalteca. Un primer encuentro entre el Gobierno Cerezo y la
URNG tuvo lugar en Espana en 1987. Como ambas partes mostraban diferen-
cias profundas, la CNR empezé a reunirse separadamente con la guerrilla para
establecer las condiciones para negociaciones futuras con el Gobierno. Después
de varias reuniones, la CNR y la URNG firmaron un acuerdo, bajo los auspicios
de la Federacién Mundial Luterana, en Oslo en 1990. El acuerdo planteé las
condiciones para futuras negociaciones de paz entre la URNG vy el Gobierno,
incluyendo el nombramiento de Monsefior Quezada Toruno, representante de la
conferencia episcopal en la CNR, como mediador interno y una invitacién a las
Naciones Unidas a que acompaien el proceso (Sieder y Wilson 1997; Alvarez y
Palencia 2004).

En paralelo, la CNR inicié un “Gran Didlogo Nacional” en 1989 para dis-
cutir una agenda de la paz entre amplios sectores de la sociedad. Alrededor de 50
organizaciones de la sociedad civil tomaron parte en este didlogo. Sin embargo,
el principal gremio del sector privado, el Comité Coordinador de Asociaciones
Agricolas, Comerciales, Industriales y Financieras (CACIF), se rehusé a partici-
par. Esta iniciativa generé una presién adicional sobre el Gobierno y la URNG
para que entablaran negociaciones de paz y marcé la agenda de dichas negocia-
ciones. En 1990 la URNG se reunié con diferentes sectores de la sociedad gua-
temalteca (partidos politicos, empresarios, religiosos, organizaciones populares y
académicos) en Espana, Canadd, Ecuador y México. Estas reuniones ofrecieron
un respaldo al proceso de negociacién entre el Gobierno y la URNG y enfatiza-
ron la necesidad de abordar la exclusién socioecondémica de amplios sectores de la
sociedad guatemalteca (Sieder y Wilson 1997; Alvarez y Palencia 2004).

En 1991 Jorge Serrano, el sucesor de Cerezo, firmé dos acuerdos con la
URNG en México: uno de procedimiento (acuerdo de México) sobre la agenda
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de las negociaciones de paz, es decir la lista de temas que se tratarfan durante
las rondas de didlogo, y otro sustantivo (acuerdo de Querétaro) sobre democra-
tizacién (Alvarez y Palencia 2004; Sieder y Wilson 1997). En 1992 el Gobierno
y la URNG alcanzaron un acuerdo parcial sobre el cese de las actividades de las
patrullas de autodefensa civil, grupos paramilitares conformados por el Estado
para apoyar la labor contrainsurgente de las Fuerzas Armadas, y la investigacién
de su conducta. También se logré un acuerdo entre el Gobierno y las comisio-
nes permanentes de representantes de los refugiados guatemaltecos en México
sobre las condiciones de retorno de los refugiados, gracias a la mediacién del
ACNUR y de otras instancias nacionales e internacionales. Sin embargo, en 1993
Serrano intenté un autogolpe que fue rechazado por la sociedad civil y la comu-
nidad internacional y fracasé. A raiz de este acontecimiento, el procurador para la
Defensa de los Derechos Humanos, Ramiro de Leén Carpio, fue llamado a susti-
tuir a Serrano en la presidencia (Alvarez y Palencia 2004; Sieder y Wilson 1997).

4.4. Avances durante la presidencia de Ramiro de Ledn Carpio

La CNR terminé sus labores y el Gobierno de Leén Carpio establecié una
Comisién de la Paz (COPAZ) para negociar con la guerrilla. Una alianza ecumé-
nica liderada por la Federacién Mundial Luterana inicié una serie de consultas
con diferentes actores de la sociedad civil sobre el proceso de paz. En 1994 el
Gobierno y la URNG firmaron un acuerdo marco para la reanudacién de las
negociaciones de paz en México. Este acuerdo de procedimiento, basado en el
acuerdo de México de 1991, senté las bases para las futuras conversaciones. En
el acuerdo marco las partes solicitaron al secretario general de la ONU nombrar
a un mediador externo, llamado “moderador”, cargo para el cual fue designado
Jean Arnault. También solicitaron la conformacién de un grupo de amigos com-
puesto por Colombia, México, Noruega, Espana, Estados Unidos y Venezuela y
encomendaron a las Naciones Unidas verificar los acuerdos. Ademas, decidieron
establecer una Asamblea de la Sociedad Civil (ASC) para someter propuestas
sobre los temas sustantivos de la agenda a las delegaciones negociadoras. Este
mecanismo y otros mencionados anteriormente hicieron del proceso de paz gua-
temalteco uno de los que tuvo mayor participacién de la sociedad civil (Fisas
2010; Alvarez y Palencia 2004; Stanley y Holiday 2002; Brett 2013). Esta partici-
pacién otorgd mayor legitimidad al proceso y permitié reequilibrar la estructura
del conflicto en vista de la debilidad de la URNG.

Poco después del acuerdo marco, se firmé otro acuerdo de procedimiento en
México: el Acuerdo Cronograma. Este f1j6 plazos para la discusién de los diferentes
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temas de la agenda. Al mismo tiempo, se suscribié un acuerdo sustantivo sobre
derechos humanos. A diferencia de los siguientes acuerdos sustantivos, entré en
vigencia inmediatamente y las Naciones Unidas estuvieron a cargo de verificar su
implementacién a través de la Misién de Verificacién de las Naciones Unidas en
Guatemala (MINUGUA), desplegada a finales de 1994. La implementacién de
este acuerdo sirvié de medida de confianza y ayudé a construir un ambiente mds
propicio para las negociaciones de los otros temas de la agenda. El mismo afio
1994 se firmaron dos acuerdos sustantivos adicionales en Oslo: el Acuerdo para el
Reasentamiento de las Poblaciones Desarraigadas por el Enfrentamiento Armado
y el Acuerdo sobre el Establecimiento de la Comisién para el Esclarecimiento
Histérico de las Violaciones a los Derechos Humanos y los Hechos de Violencia
que Han Causado Sufrimientos a la Poblacién Guatemalteca, que no entraron en
vigencia inmediatamente (Alvarez y Palencia 2004; Sieder y Wilson 1997).

La ASC empezé a trabajar bajo la coordinacién de monsefor Quezada
Torufio y formular propuestas para la mesa de negociacién. Sin ser vinculantes,
muchas de estas sirvieron de base para los acuerdos de paz. La URNG, en par-
ticular, retomé la propuesta de la ASC relativa a cuestiones indigenas casi sin
cambios y en 1995 las partes firmaron el Acuerdo sobre Identidad y Derechos
de los Pueblos Indigenas en México. Las provisiones del acuerdo que se referfan
a derechos humanos entraron en vigencia enseguida y fueron verificadas por la
MINUGUA (Sieder y Wilson 1997; Alvarez y Palencia 2004; Brett 2013).

Cuando estaba por finalizarse el mandato de Ramiro de Ledn Carpio, la
URNG se reunié con los partidos politicos que iban a competir en las elecciones
presidenciales en la isla de Contadora. Todos los partidos se comprometieron a
considerar los acuerdos ya firmados como compromisos de Estado, lo que permi-
tié asegurar la continuidad del proceso con el cambio de Gobierno. Ademds, se
organizé una nueva ronda de consultas bajo el impulso de la alianza ecuménica

en Costa Rica (Sieder y Wilson 1997).

4.5. Acuerdos finales

Alvaro Arzd, vinculado al sector privado, asumié la presidencia en 1996 luego de
ganar las elecciones de 1995. Este cambio de actores fue clave para culminar el
proceso de negociacién porque logré paliar la reticencia de la élite econémica mds
reacia a la firma de la paz. Las elecciones de 1995 también permitieron la con-
formacién de un congreso que representaba un amplio espectro politico por pri-
mera vez en la historia. Como medida de confianza, el presidente Arzii nombré
a Gustavo Porras Castejon, exdirigente del Ejército Guatemalteco de los Pobres
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(uno de los movimientos guerrilleros que integraban la URNG), como presidente
de la COPAZ. La URNG anuncié un cese al fuego unilateral como medida
de confianza, en reciprocidad (Sieder y Wilson 1997; Alvarez y Palencia 2004;
Stanley y Holiday 2002).

En mayo y septiembre de 1996 las partes firmaron dos acuerdos sustantivos
adicionales en México: un acuerdo sobre temas socioeconémicos y agrarios y otro
sobre el fortalecimiento del poder civil. En diciembre alcanzaron varios acuerdos
en Oslo, Estocolmo y Madrid: un acuerdo de cese al fuego bilateral, uno sobre
reformas constitucionales y electorales y otro sobre la reintegracién de la URNG
a la vida civil. Estos allanaron el camino para la firma de la paz a finales de
diciembre de 1996. Las partes suscribieron dos acuerdos operativos: un acuerdo
de implementacién, cumplimiento y verificacién y un acuerdo de paz firme y
duradera, con el cual entraron en vigencia todos los acuerdos previos (Alvarez y
Palencia 2004; Sieder y Wilson 1997).

5. El proceso de negociaciones de paz entre
Gobierno colombiano y FARC (2010-2016)

En esta seccién analizaremos las negociaciones de paz entre el Gobierno colom-
biano y las FARC que se desarrollaron durante la presidencia de Juan Manuel
Santos. Nos enfocaremos en los mismos seis aspectos que para el proceso de paz
guatemalteco, es decir: (1) los procedimientos de las negociaciones; (2) el orden
de los temas abordados en la negociacién y de los acuerdos alcanzados; (3) las
medidas de confianza; (4) la intervencién de distintos facilitadores; (5) el rol de la
sociedad civil; (6) los cambios en el contexto y los actores que facilitaron o difi-
cultaron los didlogos de paz. Para empezar, describiremos brevemente el conflicto
armado colombiano y su evolucién.

5.1. Breve descripcion del conflicto armado en Colombia y
antecedentes

Aunque es dificil especificar el ano de inicio del conflicto armado colombiano,
podemos afirmar que se remonta a finales de los anos 50 o principios de los afnos
60 con el surgimiento de las primeras guerrillas.” Las FARC aparecieron en 1964,

5 La Comisién de la Verdad de Colombia, por ejemplo, establecié el afio 1958 como
inicio de su trabajo de esclarecimiento de la verdad del conflicto. Véase, por ejemplo,
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al igual que el ELN, y poco después se fundé el Ejército Popular de Liberacién
(EPL), mientras que la guerrilla del M19 surgié en la década posterior (Herndndez
2019; Fisas 2017; Chinchilla 2021). Inicialmente, los movimientos insurgentes se
enfrentaron con las fuerzas de seguridad estatales, pero poco a poco aparecieron
grupos paramilitares, que se expandieron en los afios 80 con el negocio del narco-
tréfico, ocasionando un escalamiento de la violencia armada. La mayoria de estos
grupos paramilitares se unieron bajo el paraguas de las Autodefensas Unidas de
Colombia (AUC) en 1997 (Valenzuela 2018; Nussio 2011; Denissen 2010). Hasta
su desmovilizacién como fruto del proceso de paz, las FARC eran consideradas la
guerrilla mds fuerte militarmente.

Entre los principales antecedentes del proceso de paz entre el Gobierno y las
FARC que culminé en el acuerdo de paz de 2016 se encuentran varios acerca-
mientos entre el Gobierno y esta guerrilla, asi como procesos de paz con distintos
grupos armados, como el M19 y las AUC, desde los anos 80. En esa década el
Gobierno de Belisario Betancur (1982-1986) traté de negociar la paz con los
movimientos insurgentes, incluyendo las FARC, ofreciendo oportunidades de
participacién politica a las guerrillas y una amplia amnistia a cambio de su des-
movilizacién. Cre6 una comisién de paz conformada por representantes de dife-
rentes sectores de la sociedad para entablar un didlogo con los grupos insurgentes
y desmilitarizé un municipio para que la comisién de paz pudiera reunirse con
delegados de las FARC. En los llamados “acuerdos de La Uribe”, acordé una tre-
gua con las FARC y alenté al grupo a transitar hacia la lucha politica sin armas,
incentivdndole a crear el movimiento politico Unién Patriética con sectores afines
para competir electoralmente. No obstante, no alcanzé a firmar una paz defi-
nitiva con ningin grupo, aparte de la Autodefensa Obrera (Herndndez 2019;
Gonzilez Posso 2004; Cepeda 20006).

El Gobierno de Virgilio Barco (1986-1990) heredé estos avances e intent6
seguir con el proceso de paz con las FARC. No obstante, los asesinatos sistem4-
ticos a lideres de la Unidn Patridtica, que empezaron a darse desde 1984, desin-
centivaron a esta guerrilla a buscar una salida negociada (Cepeda 2006; Gonzalez
Posso 2004). Durante la misma época se produjeron los primeros acercamientos
entre el Gobierno y el M19, que resultaron en un acuerdo de paz a inicios de
1990. Se indulté a los desmovilizados del M19 y se les permitié participar en

el video de la Comisién de la Verdad “Alfredo Molano | ;Por qué 1958 es el afio para
iniciar el proceso de esclarecimiento de la verdad?”, disponible en https://youtu.be/-

60iD6WLPIE.
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los procesos electorales de este afio, asi como en la asamblea constituyente que
redacté la Constitucién de 1991 (Grabe 2004; Chinchilla 2021).

Este proceso de paz sentd las bases para procesos similares con el EPL,
el Partido Revolucionario de Trabajadores (PRT) y el Movimiento Armado
Quintin Lame (MAQL) durante el primer afio del Gobierno de César Gaviria
(1990-1994). Estos resultaron en acuerdos de paz en 1991 y permitieron a los
tres grupos también formar parte de la asamblea constituyente. El Gobierno
ademds intenté negociar con la Coordinacién Guerrillera Simén Bolivar, que a
finales de 1991 agrupaba a las guerrillas restantes de las FARC, el ELN y un
grupo disidente del EPL. Sostuvo algunas conversaciones en Caracas (Venezuela)
y Tlaxcala (México) con los tres grupos, en las que se discutié su posible parti-
cipacién en la asamblea constituyente. No obstante, esta iniciativa no prosperd.
Dicho esto, allané el camino para la firma de un acuerdo de paz con la Corriente
de Renovacién Socialista (CRS), que se separé del ELN en 1992, en 1994 (Grabe
2004; Chinchilla 2021).

A pesar de unos didlogos iniciales con el ELN, no se lograron mayores avan-
ces en materia de negociaciones de paz durante el Gobierno de Ernesto Samper
(1994-1998), quien sufrié una crisis de legitimidad luego de ser acusado de reci-
bir fondos del narcotréfico para la campana electoral. Su sucesor, Andrés Pastrana
(1998-2002), retomd los acercamientos con las FARC y el ELN. Establecié una
zona de despeje en la zona del Cagudn para entablar negociaciones con las FARCy
recibir propuestas ciudadanas en audiencias publicas. El proceso arrancé con una
agenda abierta y conté con el apoyo de un grupo de amigos, llamado “comisién
facilitadora de las negociaciones entre el Gobierno de Colombia y las FARC” y
compuesto por Canadd, Cuba, Espafa, Francia, Italia, México, Noruega, Suecia,
Suiza y Venezuela (2001-2002). No obstante, las dindmicas bélicas en el terreno
obstaculizaron el proceso y, a pesar de ciertos avances, los didlogos se desgastaron
hasta romperse en 2002 luego de que las FARC secuestraran a un senador. A la
par, el Gobierno inicié unos didlogos exploratorios con el ELN, con el apoyo de
un segundo grupo de amigos (“amigos del Gobierno y del ELN”), compuesto por
Cuba, Espana, Francia, Noruega y Suiza (2000-2003), mientras que Alemania,
Canadd, Japén, Portugal, Suecia actuaban como verificadores (2001). No obs-
tante, no se pudo establecer la zona de despeje prevista para las conversaciones
y estos esfuerzos tampoco prosperaron (Herndndez 2019; Gonzélez Posso 2004;
Téllez 2019; Vargas 2004; Echavarria et al. 2020; Chinchilla 2021).

El Gobierno de Alvaro Uribe (2002-2010), que sigui6, emprendié la llamada
“politica de seguridad democrdtica” con el objetivo de debilitar militarmente a los
insurgentes, a quienes calificaba de terroristas y narcotraficantes, asestando golpes
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contundentes a las FARC. Simultdneamente, inicié una negociacién con las AUC
para su desmovilizacién. A finales de 2002, las AUC anunciaron una tregua para
dialogar con el Gobierno. Las conversaciones con los distintos bloques de la orga-
nizacién culminaron con la desmovilizacién del dGltimo bloque en 2006, aunque
varios de sus exintegrantes se volvieron a organizar en distintos grupos calificados
de “neoparamilitares” o “posdemovilizados”. Una misién de la OEA, la Misién
de Apoyo al Proceso de Paz en Colombia (MAPP-OEA), fue desplegada en 2004
a solicitud del Gobierno para apoyar el proceso. Ademds, en 2005 se aprobé la
llamada “ley de justicia y paz”, que contempld procesos judiciales abreviados para
crimenes cometidos por excombatientes en el marco del conflicto armado con
sentencias de hasta ocho afos de cdrcel, como incentivo para la desmovilizacién
de los paramilitares (Gutiérrez Sanin y Gonzdlez 2012; Nussio 2011; Denissen
2010; Romero 2004). Al mismo tiempo, el Gobierno intentd negociar con el
ELN, pero exigié la concentracién e identificacion de los efectivos del grupo para
iniciar conversaciones formales, un prerrequisito considerado inaceptable por esta
guerrilla, lo que puso fin a esta tentativa. Asimismo, tuvo acercamientos secretos
con las FARC, pero estos tampoco fructificaron, debido a que las condiciones
planteadas por el Gobierno para entablar una negociacién eran muy desfavorables
para los insurgentes (Fisas 2015; Chinchilla 2021; Herndndez 2019).

La eleccién de Juan Manuel Santos en 2010 fue un cambio de actores clave,
que permitié empezar un didlogo con las FARC y posteriormente con el ELN.
Al ofrecer a la guerrilla la oportunidad de impulsar algunas reformas politicas y
socioecondmicas a través de una negociacion, a diferencia de su predecesor que
exigia la rendicién de esta, abri6 la posibilidad de una salida digna. Siguiendo el
modelo de la disposicién, una “motivacién” esencial de las FARC fue la percep-
cién de que tenfa mayores opciones de lograr cambios mediante un acuerdo que
de conseguirlo por la via militar. A su vez, la expectativa de una salida negociada
aceptable que permitiera a las FARC plasmar algunas de sus propuestas de cambio
mediante un acuerdo y recibir crédito por ello fue un factor clave de “optimismo”
para el grupo. Por el otro lado, a pesar de que el Estado habia infligido duros gol-
pes a las FARC, estaba lejos de derrotarlas, por lo que la mejor opcién de poner
fin al conflicto armado era mediante un proceso de paz. Un incentivo adicional
para las partes era el apoyo de la opinién publica, que se mantenia favorable a
una salida negociada en la dltima década (Valenzuela 2018; Herndndez 2019).
Ademds, la llegada de varios partidos de izquierda al poder en Latinoamérica (p.
¢j. El Salvador, Nicaragua, Ecuador, Bolivia, Venezuela, Brasil, Uruguay), inclu-
yendo dirigentes provenientes de antiguos grupos insurgentes, fue un cambio de
contexto significativo que alent a las FARC a considerar una salida politica para
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alcanzar sus objetivos, como lo sefialé uno de sus lideres en una entrevista con la
académica Esperanza Herndndez (2019: 172).

5.2. Fase secreta del proceso de paz entre Gobierno y FARC
(20710-2012)

El proceso de paz entre el Gobierno colombiano de Juan Manuel Santos y las
FARC inicié con una fase secreta, que comenzd con un intercambio de cartas
entre el Gobierno y las FARC por medio del empresario Henry Acosta, quien
sirvié de facilitador desde julio de 2010 y habia realizado acercamientos entre
el Gobierno anterior de Alvaro Uribe y la guerrilla. Ademds, se destaca el rol de
Venezuela, en especial de su entonces presidente Hugo Chévez, contactado por el
Gobierno para tender puentes hacia la guerrilla. En noviembre de 2010, el presi-
dente Santos declaré que haria todo lo posible para conseguir la paz en Colombia
y, en febrero de 2011, las FARC liberaron a civiles y militares secuestrados como
gesto de buena voluntad. El intercambio de cartas y gestos, asi como la no fil-
tracién de las negociaciones durante el primer afio de la fase secreta, allanaron
el camino para las primeras reuniones exploratorias que se llevaron a cabo desde
marzo de 2011 en territorio venezolano. Durante esta fase de prenegociacion se
siguieron dando medidas de confianza mutua. Entre ellas, se destacan el recono-
cimiento publico de la existencia de un conflicto armado por parte del presidente
Santos en mayo de 2011 (en contraste con su predecesor Uribe, quien lo negaba
publicamente) y poco después un comunicado de las FARC expresando su dispo-
sicién a encontrar una salida pacifica al conflicto armado. Sin embargo, a los ocho
meses, se produjo el primer quiebre en el proceso, cuando las Fuerzas Armadas
dieron de baja a Alfonso Cano®, el mdximo comandante de las FARC. Aunque
este acontecimiento fue un duro golpe para la guerrilla, esta se comprometi6
a seguir en el proceso de paz, en honor al legado de Cano, quien apoyaba una
salida pacifica al conflicto. Asi, a pesar de una breve interrupcién y diferencias
notables entre las partes en cuanto al alcance que deberia tener la negociacién, las
delegaciones avanzaron en la discusion de los procedimientos para la fase formal
de los didlogos de paz durante 18 meses de reuniones exploratorias (secretas) en
Venezuela y posteriormente en Cuba (Herndndez 2019; Fisas 2017).

6 Los nombres de comandantes guerrilleros mencionados en este capitulo son nom-

bres de guerra.
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La fase exploratoria culminé a finales de agosto de 2012 con un acuerdo
entre las partes para iniciar la fase formal de negociacién con las siguientes
caracteristicas:

(i) la mesa funcionaria en medio del conflicto armado (sin cese al fuego
previo);

(ii) la agenda tendria seis puntos (1) politica de desarrollo agrario integral,
(2) participacién politica, (3) fin del conflicto, (4) solucién al problema
de las drogas ilicitas, (5) victimas y (6) implementacién, verificacién y
refrendacidn;

(iif) Cuba y Noruega actuarian como garantes, mientras Venezuela y Chile
serfan acompanantes;

(iv) no habrfa nada acordado hasta que todo fuera acordado;

(v) las delegaciones publicarfan informes periddicos sobre los desarrollos de
la negociacién y

(vi) se establecerian mecanismos para recibir propuestas de la ciudadania
sobre los puntos de la agenda (Acuerdo General para la Terminacién del
Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera 2012).

5.3. Fase publica del proceso de paz entre Gobierno y FARC
(2012-2016)"

Un mes después, en octubre de 2012 se instalé la mesa de negociacién en
Noruega. Al mismo tiempo, el presidente Santos reactivé el Consejo Nacional
de Paz, creado en 1998, para canalizar propuestas ciudadanas a la mesa, aunque
esper6 hasta mayo de 2014 para convocarlo con el fin de impulsar la participa-
cién de la sociedad en los didlogos (Fisas 2017; Restrepo 2017). Las negociacio-
nes formales empezaron en noviembre de 2012 en La Habana, Cuba, donde se

7 Para mds informacién sobre este proceso de paz, se puede mirar el documental
“El silencio de los fusiles” (http://www.silenciofusiles.com/, dltima consulta: 10 de
enero de 2021). Este documental recoge el proceso de paz desde su fase secreta hasta
la firma del acuerdo de paz e incluye reflexiones de sus principales protagonistas,
como Juan Manuel Santos, Sergio Jaramillo, Humberto de la Calle, Henry Acosta
y los guerrilleros Timochenko, Pablo Catatumbo y Pastor Alape. Muestra cémo la
participacién de las victimas constituyé un punto de inflexion en las negociaciones
de paz, varios puntos de quiebre fueron superados, se implementaron medidas de
construccion de confianza y la opinién publica fue el “actor invisible” en la mesa.
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desarrollaron hasta su culminacién en 2016. Arrancaron con un gesto de con-
fianza de parte de las FARC, que declararon un cese al fuego de dos meses. A la
par de las conversaciones en torno al primer punto de la agenda (tema agrario),
se establecieron distintos mecanismos para receptar insumos de la ciudadania en
torno a los temas de la agenda, incluyendo una pdgina web de recepcién de pro-
puestas, varios foros organizados por la ONU y la Universidad Nacional en torno
a cada tema de la agenda con centenares de participantes en cada uno, asi como
mesas de trabajo regionales. Inclusive se dieron encuentros con colombianos en el
exterior para escuchar sus voces. Esto permitié recabar una cantidad significativa
de propuestas (casi 11 000 mediante la pdgina web y aun mds en los foros) que
alimentaron las discusiones en la mesa de negociacién. Los avances en el primer
punto, que era clave para las FARC, ayudaron a estrechar la confianza entre las
partes, quienes lograron un acuerdo sobre este punto a finales de mayo de 2013
(Fisas 2017; Herndndez 2019).

En julio y agosto de 2013 se dieron dos gestos clave de parte del Gobierno y
las FARC. El presidente Santos admitié la responsabilidad del Estado en relacién
con las miles de victimas del conflicto armado, mientras las FARC reconocieron
su propia responsabilidad. A la par, el Consejo de Estado devolvid la personeria
juridica a la Unién Patridtica en un gesto importante de respaldo al proceso de
paz y de confianza hacia las FARC al momento en que las delegaciones estaban
conversando sobre participacién politica (BBC 2013). En noviembre de 2013
estas alcanzaron un acuerdo sobre el segundo punto de la agenda (participacién
politica). Un atentado guerrillero poco después amenazé el proceso de paz, pero
el anuncio de un cese al fuego unilateral por parte de las FARC durante cuatro
semanas al final del afio ayudé a superar las tensiones. Posteriormente, las FARC
proclamaron otras treguas unilaterales con ocasion de las dos vueltas de las elec-
ciones presidenciales de 2014 (Fisas 2017; Herndndez 2019).

En junio de 2014 las partes acordaron crear dos subcomisiones: una de
género para transversalizar un enfoque de género en todas las provisiones del
futuro acuerdo —algo novedoso y destacable de este proceso segin varios autores
(p. ¢j. Echavarria et al. 2020; Fisas 2017; Herndndez 2019)— y una subcomisién
técnica para adelantar criterios para el punto 3 de la agenda sobre el fin del con-
flicto. Dos meses después, pactaron el establecimiento de la Comisién Histérica
del Conflicto y sus Victimas, compuesta por 12 expertos encargados de arrojar
luces sobre los factores que originaron el conflicto armado y contribuyeron a su
prolongacién. Ademds, la primera delegacién de victimas (cuya composicién fue
decidida por la ONU y la Universidad Nacional) llegé a La Habana para hablar

con la mesa de negociacién. La participacién de las victimas fue central y, tal
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como lo revelan varios testimonios, sus palabras conmovieron a ambas delega-
ciones y reforzaron su conviccién de la necesidad de parar la guerra®. En octubre
de 2014, en un esfuerzo por acercar el proceso a la poblacién, el Gobierno y las
FARC acordaron dar a conocer todos los acuerdos alcanzados hasta la fecha. No
obstante, un mes después el proceso sufrié un retroceso notable con la suspensién
temporal de los didlogos por parte del presidente Santos, luego de que las FARC
secuestraran a un general del Ejército. Los garantes jugaron un papel preponde-
rante en este episodio, ayudando a resolver el incidente y lograr la liberacién del
general dos semanas después. Al poco tiempo, las FARC hicieron dos nuevos
gestos de paz, al pedir perdén por la masacre de Bojayd cometida 12 afos antes
cuando un cilindro lanzado por unos guerrilleros cay6 sobre una iglesia donde se
habian refugiado civiles, ocasionando la muerte de mds 100 personas, y declarar
un alto al fuego indefinido (Fisas 2017; Herndndez 2019).

En respuesta, en enero de 2015 el Gobierno anuncié un proceso de desesca-
lada del conflicto, con el cese de operaciones ofensivas, tomando en cuenta los
avances notables en los didlogos de paz, y dio instrucciones para negociar un cese
al fuego bilateral y definitivo. Las FARC acogieron este gesto y en febrero anun-
ciaron su decisién de dejar de reclutar a menores de 17 afos, asi como entregar
13 menores de 15 anos. En marzo de 2015 las partes adoptaron una medida de
conflanza mutua, al suscribir un acuerdo de desminado conjunto con el apoyo
de la ONG Ayuda Popular Noruega. Casi al mismo tiempo, el Gobierno decreté
la suspensién de los bombardeos a los campamentos guerrilleros durante un mes
renovable. No obstante, poco después de que el Gobierno haya renovado dicha
suspension, en abril las FARC emboscaron a un batallén del Ejército provocando
la muerte de 11 militares y realizaron un atentado contra un oleoducto. Estos
incidentes ocasionaron una fuerte crisis en el proceso de paz, ya que el Gobierno
decidié reanudar los bombardeos y las FARC finalizar su cese al fuego unilateral.
En los combates que sucedieron, fallecieron dos integrantes de la delegacién de
paz de las FARC que hacian “pedagogia por la paz”, socializando los avances
del proceso de paz con sus bases en el terreno. La accién de los paises garan-
tes nuevamente fue oportuna para superar estos incidentes y puso en relieve la
importancia de alcanzar pronto un cese al fuego bilateral. En mayo, se dieron dos
gestos importantes: la suspensién de las fumigaciones por parte del Gobierno y

8 Los testimonios de Timochenko, quien reconocié que no se debia haber secuestrado
a personas, o de Sergio Jaramillo, quien declaré que la participacién de las victimas
en el proceso de paz era un ejemplo para la convivencia, en el documental “El silen-
cio de los fusiles” son algunas muestras de ello (véase nota anterior).
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el inicio del plan piloto de desminado conjunto entre FARC y Gobierno en tres
localidades. En julio de 2015, ante los llamados de los paises garantes a desescalar
el conflicto, el Gobierno se comprometié en avanzar en la discusién de un cese
al fuego bilateral con la participacién de la ONU y la UNASUR. Enseguida, las
FARC anunciaron un nuevo cese al fuego unilateral y, cinco dias después de su
inicio, el Gobierno suspendié nuevamente los bombardeos contra campamentos
guerrilleros (Fisas 2017; Herndndez 2019).

En los tltimos meses de 2015 sucedieron una serie de acontecimientos clave
que permitieron fortalecer la confianza entre las partes y dar impulso al proceso
de paz. En septiembre de 2015 el presidente Santos y el comandante en jefe de las
FARC, Timochenko, se reunieron por primera vez en La Habana y dieron a cono-
cer avances significativos en la discusién del punto 5 sobre victimas. Expresaron
su compromiso de culminar las negociaciones con la firma de un acuerdo de
paz y se dieron un apret6n de manos. Un mes después, las partes anunciaron
un acuerdo para buscar a las personas desaparecidas en el marco del conflicto
armado con el apoyo del Comité Internacional de la Cruz Roja. Posteriormente,
el Gobierno indulté a 30 miembros de las FARC y se comprometié en examinar la
situacién de un centenar de presos de la guerrilla que padecian enfermedades. Al
finalizar el ano 2015, las dos delegaciones dieron a conocer el acuerdo alcanzado
en torno al tema de victimas, una sefia de que las negociaciones de paz entraban
en la recta final, ya que se habia logrado acuerdos sobre los cuatro temas sustan-
tivos de la agenda y solo quedaban asuntos operativos de discutir: el tema del fin
del conflicto, en el que la subcomisién técnica encargada ya habia avanzado, y el
de la implementacidn, verificacién y refrendacién (Fisas 2017; Herndndez 2019).

A inicios de 2016 las FARC y el Gobierno acordaron poner en marcha el
mecanismo tripartito de verificacién, compuesto por representantes de las dos
partes y la ONU, solicitando a esta tltima establecer una misién especial poli-
tica para vigilar un préximo cese al fuego bilateral. Enseguida, el Consejo de
Seguridad de la ONU autorizé el despliegue de la Mision de Verificacién de la
ONU en Colombia, que empezé su labor en junio (Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas 2016). En ese mes, las partes alcanzaron acuerdos sobre tres
temas fundamentales: un cese al fuego bilateral, garantias de seguridad y el meca-
nismo de refrendacién del acuerdo de paz que serfa un plebiscito. En agosto,
anunciaron la firma de un acuerdo final de paz con un cese al fuego bilateral
definitivo y, un mes después, procedieron a la firma oficial del acuerdo en una
ceremonia altamente mediatizada con participacion del secretario general de la
ONU vy varios dignatarios en Cartagena (Fisas 2017; Herndndez 2019).
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La victoria del “No” con estrecho margen en el plebiscito a inicios de octubre
asesté un fuerte golpe al proceso, revelando la falta de apropiacién del mismo
por parte de una mayoria de la poblacién, con una abstencién considerable en la
eleccién. Asi, a pesar de los varios esfuerzos de comunicacién (segun Fisas (2017)
fue uno de los procesos que mds generé informacién) y participacion publica, una
parte de la poblacién no llegé a identificarse con el proceso que se llevé a cabo
durante cuatro afios en Cuba o al menos con algunos componentes del acuerdo.
Afortunadamente, la declaracién temprana de Timochenko asegurando que las
FARC no volverian a retomar las armas y las manifestaciones de apertura del
presidente Santos para escuchar los argumentos del campo del “No” allanaron
el camino para una pronta renegociacién de los aspectos mds problemdticos del
acuerdo que habian incidido en la votacién negativa, incluyendo el incremento de
penas para los responsables de graves violaciones al derecho internacional huma-
nitario y una reduccion del aporte estatal a la campana electoral del nuevo partido
constituido por las FARC. Finalmente, el 24 de noviembre de 2016, las partes sus-
cribieron un nuevo acuerdo de paz en Bogotd, que fue refrendado por el Senado
y la Cdmara de Representantes al finalizar el mes de noviembre, dando paso al
inicio de la implementacién del acuerdo en diciembre (Fisas 2017; Herndndez

2019; Echavarria et al. 2020; Téllez 2019).
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Construccion de paz

Este capitulo se enfoca en la construccién de paz. Empieza con una discusién del
concepto, destacando sus multiples usos y proponiendo una definicién del mismo
como un proceso que busca encarar las raices de los conflictos y puede desarro-
llarse en cualquier momento de una situacion de conflicto. Asi, se plantea que la
construccién de paz, el mantenimiento de la paz y el establecimiento de la paz
son tres procesos complementarios que permiten abordar conjuntamente los tres
componentes del conflicto segin Galtung (cf. capitulo 2): el comportamiento de
las partes en disputa, sus actitudes y las contradicciones que subyacen al conflicto.
Ademds, se considera que involucra a una variedad de actores que abarcan desde
la poblacién afectada por el conflicto hasta los actores internacionales y puede
llevarse a cabo a multiples niveles.

Con esta definicién, pasamos a algunos de los modelos mds influyentes en
cuanto a construccién de paz: (1) la pirdmide de John Paul Lederach que permite
visualizar la participacién de actores a diferentes niveles de una sociedad afec-
tada por un conflicto en la construccion de paz, (2) el modelo anidado de Maire
Dugan que permite disenar estrategias de intervencién focalizadas tanto en las
necesidades inmediatas de la situacién de conflicto como en los requerimientos
estructurales de largo plazo y (3) los modelos de la telarana y de la levadura critica
de Lederach que procuran explicar el rol de distintos actores en los procesos de
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construccién de paz. Después de examinar estos modelos, discutimos acerca de
las diferentes formas de paz que tienden a promover distintos actores cuando par-
ticipan de los procesos de construccién de paz: la paz liberal, la paz comunitaria
y la paz hibrida. Con esto, debatimos una de las cuestiones centrales en torno a
la cual los académicos de los estudios de paz y conflictos han debatido en los alti-
mos 15 afos (cf. Mac Ginty 2019). En este debate académico, al igual que en las
discusiones de politicas de construccién de paz en la prictica, juega un papel cen-
tral la nocién de “apropiacién local”, que tratamos junto con la paz comunitaria.

1. Hacia una definicion de la construccion de paz

Esta primera seccién examina los diferentes usos del término “construccién de
paz” e identifica las principales divergencias al respecto. A partir de ahi, intenta
recoger una base comun a las distintas definiciones del término para delimitarlo
y asi tener mayor claridad conceptual en las discusiones posteriores en este libro.

1.1. Mudiltiples definiciones

Distintas personas y organizaciones utilizan distintas definiciones de la “cons-
truccién de paz”. Michael Barnett et al. (2007), por ejemplo, analizaron el uso del
concepto por parte de varios organismos internacionales y agencias de coopera-
cién internacional y encontraron una amplitud de conceptualizaciones que corres-
ponden a los diversos mandatos y visiones de estas organizaciones. Similarmente,
autores como Lisa Schirch (2008), Charles Call y Susan Cook (2003), Charles
Call y Elizabeth Cousens (2008), Angelika Rettberg (2013), Caroline Hartzell
(2014) o Rafael Grasa (2018) hallan diferencias en cuanto al significado que
autores y profesionales otorgan al término. La tabla 6.1 recoge estas principales
diferencias.

El término “peacebuilding”, o “construccién de paz” en espafiol, fue introdu-
cido por primera vez a inicios de los anos setenta por Johan Galtung (cf. 1971),
como un esfuerzo enfocado en la superacién de las contradicciones (C) en una
situacion de conflicto'. Tal como vimos en el capitulo 2, segiin Galtung (1976,
1971), el mantenimiento de la paz, el establecimiento de la paz y la construccién

1 Dicho esto, Galtung (1971) explicé que adoptd la terminologia de la triada “estable-
cimiento de la paz, mantenimiento de la paz y construccién de paz” de la Academia
Internacional de la Paz, de la cual se inspird durante su participacion en dos semina-
rios organizados por la Academia en 1970 y 1971.
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Tabla 6.1. Espectro de significados del término “construccién de paz”

Definicién restringida

Definicién amplia

Aplicable en el periodo de posacuerdo.

Enfoque en el papel de los actores
externos, en particular de los organismos
internacionales.

Enfoque en una serie de actividades
de construccién de paz posconflicto,
como la justicia transicional, el retorno

Aplicable en todas las etapas de un
conflicto.

Enfoque en el papel clave de los
actores de la sociedad en conflicto,
entre otros actores involucrados en la
construccién de paz.

Abarca una amplia gama de iniciativas
que buscan abordar las raices del
conflicto.

y la rehabilitacién de las poblaciones
desarraigadas, el fortalecimiento de las
instituciones estatales, etc.

Fuente: cuadro adaptado de la figura “Spectrums of Meaning in Peacebuilding
Terminology” de Lisa Schirch (2008: 4)

de paz son tres aspectos complementarios que se refuerzan el uno al otro. Pueden
ocurrir de manera preventiva antes de que un conflicto se vuelva violento, durante
las hostilidades y después de la firma de acuerdos de paz para prevenir una reanu-
dacién de la violencia.

Sin embargo, no fue sino hasta los anos 90 que el término adquirié relevancia
en la politica internacional, cuando el entonces secretario general de Naciones
Unidas, Boutros Boutros-Ghali, destacé la importancia de la construccion de
paz posconflicto (“postconflict peacebuilding” en inglés o “consolidacién de la
paz” en espanol segin la traduccién oficial de la ONU) para los paises que se
estaban recuperando de un conflicto armado en Un programa de paz (Boutros-
Ghali 1992; Ruiz 2004; Cockell 2000; Barnett et al. 2007; Hartzell 2014; Call
y Cousens 2008). En el documento, Boutros-Ghali usé el término para referirse
a un proceso posterior a la firma de un acuerdo de paz que tenia como propésito
consolidar la paz. Si bien a veces el término “construccién de paz” (peacebuilding)
sigue siendo utilizado en este sentido restrictivo, en el dmbito académico suele
tener un sentido mds amplio, como vamos a ver a continuacién. De forma impor-
tante, a pesar del énfasis inicial en la etapa de posacuerdo, el propio secretario
general de la ONU consideré que la construccién de paz también se podia aplicar
de forma preventiva en el Suplemento al programa de paz, publicado tres afios

después de Un programa de paz (Boutros-Ghali 1995) y la practica de la ONU



166 | Estudios de paz y conflictos

ha evolucionado en este sentido, como lo evidencian una declaracién presidencial
del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas (2001) y la variedad de situaciones
tratadas por la Comisién de Consolidacién de la Paz de la ONU.

1.2. Una definicion comudn

Este libro intenta recoger una base comun a las definiciones empleadas por aca-
démicos en el campo de los estudios de paz y conflictos para definir el término
“construccion de paz”. Asi, se define la construccién de paz como un proceso
que se enfoca en las raices del conflicto con el fin de transformar estructuras de
violencia en estructuras de paz.

Por un lado, esta conceptualizacién es suficientemente precisa para que la
construccién de paz no se vuelva todo lo posible en el dmbito de la transformacién
pacifica de los conflictos y llegue a abarcar el mantenimiento de la paz y el estable-
cimiento de la paz, perdiendo asi su especificidad. Con esta definicién, podemos
concebir el mantenimiento de la paz, el establecimiento de la paz y la construccién
de paz como procesos complementarios para abordar los diferentes aspectos de una
situacién de conflicto, incluyendo los aspectos comportamentales y actitudinales
(psicolégicos) asi como las contradicciones de fondo. En efecto, si se abordan las
raices del conflicto, es mds probable que las partes cesen las acciones violentas.
De igual forma, si se reducen o ponen fin a las hostilidades, es mds probable que
las relaciones entre grupos divididos por el conflicto mejoren. Si se mejoran estas
relaciones, es mds fécil abordar las raices del conflicto. Y asi funciona también de
forma reciproca, por lo que los tres procesos se refuerzan entre si. Por tanto, aun-
que es util distinguir entre los tres enfoques desde un punto de vista analitico y
estratégico, en la prictica observamos muchas iniciativas que combinan dos o tres
de los enfoques. En el capitulo 4, por ejemplo, vimos como se combinan mante-
nimiento de la paz y construccién de paz en las operaciones de mantenimiento de
paz multifuncionales que no solamente tratan de poner fin a la violencia directa
mediante el despliegue de cascos azules entre los grupos beligerantes, sino también
apoyar el fortalecimiento de instituciones estatales, como el sistema judicial o las
autoridades electorales. Asimismo, en muchas iniciativas de construccién de paz,
se requiere el didlogo para llegar a acuerdos, es decir el establecimiento de la paz,
etc. Esto hace que, en la préctica, es comtn escuchar el término “construccién de
paz” como paraguas para el conjunto de estas actividades, ya que no se puede diso-
ciar tan ficilmente las que tienen un enfoque u otro. Aqui se procurard mantener
claridad conceptual y restringir el uso del término “construccién de paz” a los
procesos que buscan abordar las raices estructurales de los conflictos.
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Por otro lado, conceptualizar la construccién de paz de esta manera tiene la
ventaja de ser menos restrictivo que considerar que el término solo se aplica a perio-
dos de posacuerdo. En efecto, muchas de las actividades de construccién de paz
que se desarrollan luego de la firma de un acuerdo de paz se pueden dar en otras
etapas del conflicto, incluyendo de forma preventiva, como lo reconocié el propio
Boutros Boutros-Ghali. En la etapa anterior a un conflicto armado, la construccién
de paz se asemeja a la llamada “prevencién de conflictos estructural” (o “prevencién
de conflictos profunda”), es decir el proceso mediante el cual se ataca las raices de un
conflicto para evitar que este escale, distinguiendo este proceso de la “prevencion de
conflictos ligera” (o “prevencién de conflictos directa”) que consiste simplemente en
evitar los enfrentamientos violentos entre las partes en disputa sin atacar las raices del
conflicto?. Por ejemplo, si consideramos que la exclusién politica es una raiz estructu-
ral del conflicto, la adopcién de reformas para abrir el espacio politico y permitir que
todos los partidos politicos, cualquiera sea su ideologia o base social, puedan compe-
tir en igualdad de condiciones serfa una forma de construccion de paz o prevencién
estructural (Wallensteen 2019; Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016). Durante
un conflicto armado, la construccién de paz procura abordar el componente “C” del
tridngulo de Galtung, complementando a menudo el mantenimiento de la paz y el
establecimiento de la paz para facilitar un posible cese de las hostilidades armadas.
Mientras tanto, en la etapa posterior a la firma de un acuerdo de paz, la construccién
de paz busca abordar las raices estructurales del conflicto para fomentar una paz més
duradera y evitar la recurrencia del conflicto armado. Cuando se usa en este sentido,
con frecuencia se mantiene el calificativo “posconflicto”, aunque en este libro pre-
fiero usar el término “construccién de paz posacuerdo”, puesto que la firma de un
acuerdo de paz no equivale necesariamente al cese de un conflicto armado.

Finalmente, esta definicién no considera que la construccién de paz deba
ser llevada a cabo por algtin tipo de actores en especial: tanto los actores loca-
les como los actores externos pueden jugar un rol en el proceso’. Si bien la

2 Aqui se mencionan los términos mds comunes en la literatura, pero, tal como se
planted en el capitulo 1, es mds correcto hablar de “prevencién de violencia” que de
“prevencién de conflictos”.

3 Dicho esto, la dicotomia entre “actores locales” y “actores externos” no es tan clara

y
y tiene muchos matices. Para una discusién en torno a las diferentes identidades de
0s actores que intervienen en procesos de construccién de paz y una critica de las
1 t t d t d y tica de |
. . . . «e » <« » « » o« . » «e
divisiones simples entre “internos” y “externos” o “locales”, “nacionales” e “interna-
cionales”, véase Kroeker (2020: 19-20).
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poblacién afectada por un conflicto armado tiene un papel central en este pro-
ceso (cf. Lederach 1998; Cockell 2000), los actores externos pueden apoyar la
construccién de paz de diversas maneras y potenciar los esfuerzos de los actores
locales.

2. Modelos de construccion de paz

Uno de los autores que mds ha contribuido a la conceptualizacién de la construc-
cién de paz y mds ha enfatizado el uso de recursos locales es John Paul Lederach,
quien publicé en 1997 el libro Building Peace que ofrece un marco conceptual
integral para analizar este tipo de procesos. En su libro, plantea que la cons-
truccién de paz consiste en transformaciones en cuatro dmbitos interdependien-
tes: personal, relacional, estructural y cultural. En el dmbito personal la paz se
construye a través de transformaciones individuales por medio de cambios de
percepciones y comportamientos. En el dmbito relacional se trata de (re)cons-
truir las relaciones sociales afectadas por los conflictos. Construir la paz también
requiere cambios estructurales para reducir cualquier forma de violencia estruc-
tural y cambios culturales para transformar los patrones culturales que contribu-
yeron al conflicto, de manera a que la paz prevalga sobre la violencia (Lederach
1997: 82—83). Ademds, introduce varios modelos para conceptualizar el papel de
los actores en la construccién de paz y la dimensién temporal de los procesos de
construccién de paz, a los que nos tornamos ahora.

2.1. El modelo piramidal

Segtin Lederach (1998, 2000), en una sociedad dividida por un conflicto armado,
las iniciativas de construccién de paz pueden llevarse a cabo a tres niveles de
liderazgo, que se pueden visualizar en la figura 6.1 a continuacién: desde el nivel
3 que tiene menor capacidad de incidencia hasta el nivel 1 que tiene mayor capa-
cidad de incidencia.

Cada nivel de liderazgo tiene sus propias caracteristicas y funciones especifi-
cas. Arriba estdn los lideres con mayor poder politico y militar en una situacién
de conflicto, como los comandantes de grupos guerrilleros o los dirigentes poli-
ticos de una regién o Estado. En la mayoria de los casos, estdn asociados con
una de las partes en conflicto. Tienen mayor poder de decision e influencia, y su
presencia es indispensable en la negociacién de temas clave del conflicto, como
ceses al fuego o reformas institucionales. No obstante, estos lideres suelen tener
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Figura 6.1. Modelo piramidal de John Paul Lederach (1997)
Fuente: figura basada en figura 2 en Lederach (1998: 66)

un margen limitado de accién, al estar en la luz publica. Cuando adoptan posi-
ciones publicas, luego se les dificulta cambiar de postura. En especial, cualquier
concesién que hagan a sus oponentes puede afectar su reputaciéon. Walter (2009)
menciona, por ejemplo, que, si los Gobiernos hacen concesiones a movimientos
insurgentes, pueden incentivar a otros grupos que los desafian a hacer deman-
das similares. Igualmente, los dirigentes de un grupo guerrillero frecuentemente
estdn bajo presién de parte de sus seguidores y no pueden renegar sus principales
demandas de transformaciones sociales, econémicas y politicas. Caso contrario,
perderian apoyo.

Los lideres intermedios son personas que gozan del respeto de la poblacién
y tienen muchos seguidores en su localidad o en su sector social, pero tienen
menos poder de decisién que los lideres de arriba. Los dirigentes religiosos, lideres
regionales o periodistas famosos son algunos ejemplos. En general, estos lideres
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tienen una posicién menos intransigente con respecto al conflicto que los altos
dirigentes y tienden a tener relaciones con actores mds alld de las divisiones del
conflicto. Ademds, conocen bien el conflicto y estdn conectados con los dirigen-
tes de arriba y abajo, por lo que estdn en una posicion idénea para fomentar un
didlogo entre las partes en conflicto y movilizar a ciertos grupos de la poblacién
en pro de la paz.

Abajo de la pirdmide se encuentran los lideres comunitarios que represen-
tan al grupo poblacional mds directamente afectado por la guerra y a menudo
el que mds interés tiene en encontrar una salida pacifica para aliviar su sufri-
miento y satisfacer sus necesidades bdsicas. Estos lideres tienen menos capacidad
de influencia, pero conocen y viven la situacién de conflicto armado de mds cerca
que los lideres de los niveles superiores. Por lo tanto, pueden desempenar un papel
clave en los esfuerzos para reparar el tejido social y arraigar el proceso de cons-
truccién de paz en la poblacién local (Lederach 1998).

Varios autores concuerdan que, para tener éxito, la construcciéon de paz debe
involucrar a actores en los tres niveles, ya que estos se complementan. Si bien es
necesario que los altos dirigentes, con su capacidad de incidencia, tomen deci-
siones para poner fin a la violencia y emprender reformas, la implementacién de
estas depende, en gran medida, del compromiso de las bases con estos objetivos.
Por ejemplo, aunque los procesos de desarme, desmovilizacién y reintegracion de
excombatientes se acuerdan principalmente en una mesa de negociacién al mds
alto nivel, es dificil concebir una reintegracién exitosa de excombatientes sin invo-
lucrar a las comunidades receptoras en el proceso (cf. capitulo 8). Reciprocamente,
las iniciativas comunitarias de construccién de paz frecuentemente estdn influen-
ciadas por dindmicas a nivel regional o nacional y requieren el respaldo de los
escalones superiores. En cuanto al nivel intermedio, actiia como puente entre los
niveles de abajo y arriba y puede ayudar a trascender las divisiones del conflicto
(Lederach 1998, 2000). Por ello, Rupesinghe y Anderlini plantean que los actores
intermedios desempenan un papel clave “en la construccién de consensos y la
expansion de espacios de didlogo entre grupos por diferentes lados del conflicto
[. . .]. Su papel es asegurar que, por una parte, el contenido de las negociaciones
de paz sea entendido y aceptado por los ciudadanos y que, por otra parte, las voces
de los ciudadanos sean oidas a los niveles mds altos” (Rupesinghe y Anderlini
1998: 124).

Lederach (1998, 2000) identificé tres maneras de construir la paz segin el
nivel de liderazgo que impulse el proceso. La primera es de arriba hacia abajo; es
decir que la construccién de paz va de los dirigentes nacionales hasta las bases,
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siguiendo estructuras jerdrquicas de poder. Si bien reconoce la capacidad de inci-
dencia significativa de los lideres de alto nivel, al igual que otros autores, critica
este enfoque en la medida en que ciertos sectores de la poblacién no tienen repre-
sentacion en el plano nacional y, por consiguiente, estdn excluidos del proceso.
Ademis, al relegar a los actores comunitarios e intermedios como espectadores,
este enfoque puede causar sentimientos de impotencia y apatia y “distanciar a la
gente del proceso de paz, reduciendo su fe en la posibilidad de alcanzar la paz”
(Brand-Jacobsen 2002: 255). La segunda es de abajo hasta arriba. Los partidarios
de este enfoque afirman que las iniciativas comunitarias pueden catalizar cambios
sociales. Kimberly Maynard sostiene, por ejemplo:

Unas actividades exitosas a nivel de las bases [...] pueden ayudar a fortalecer
los vinculos comunitarios y la independencia de la comunidad, prevenir nuevos
brotes de violencia, aumentar la comunicacién y construir una estructura social
incluyente. Esto puede crear un mayor potencial para la sociedad civil y la demo-
cracia y sentar las bases para futuras planificaciones de desarrollo. Finalmente,
estos programas pueden sostener los acuerdos de paz y la rehabilitacién politica a
nivel nacional, reforzando la voluntad de paz (Maynard 1997: 222).

Sin embargo, este enfoque también tiene limitantes en la practica porque las ini-
ciativas comunitarias suelen carecer de infraestructura y recursos (Ryan 1995).
Efectivamente, los esfuerzos de construccion de paz a nivel de base, a menudo,
no estdn articulados y dependen del apoyo de los donantes. Una estrategia inte-
gral de construccién de paz a este nivel requiere coordinacién, lo que es difi-
cil porque muchas organizaciones locales compiten por recursos (Pearce 1999;
McDonald 1998).

Para Lederach, la manera mds fructifera de construir la paz es la tercera, es
decir la que emana de los lideres intermedios como catalizadores del proceso. En
general, estos actores tienen acceso a mds recursos que sus contrapartes a nivel
comunitario y tienen una visién mds holistica de la construccién de paz. Estdn
vinculados con los otros niveles de liderazgo y su red a menudo trasciende las
divisiones del conflicto. Por lo tanto, pueden desarrollar relaciones horizontal-
mente con diferentes grupos de la sociedad y verticalmente a diferentes niveles de
la sociedad, sirviendo de puentes entre estos grupos y niveles —esto es lo que se
llama la integracién horizontal y vertical en un proceso de construccién de paz
(Lederach 1998, 1999, 2000). En efecto, su posicion intermedia es estratégica y
les otorga un papel central en el establecimiento de infraestructuras para la paz,
definidas como “una red dindmica de estructuras o mecanismos de construccién
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de paz interdependientes que atraviesan las divisiones y niveles de la sociedad”
(Mouly 2013: 49-50).

La clasificacién introducida por Lederach es ttil para analizar los aportes de
diferentes tipos de actores a los procesos de construccién de paz. De la misma
manera en que se ha estudiado el papel especifico de las elites en las transforma-
ciones sociales y politicas, es interesante analizar el papel de los lideres de una
sociedad en conflicto en la construccién de paz. Sin embargo, el uso de criterios
de distintas naturalezas para distinguir entre lideres de alto nivel, intermedios y
de base no permite discernir claramente entre cada categoria. Por ejemplo, no
se sabe si hay que diferenciarlos segin el origen de su poder (militar, politico,
religioso u otro) o su esfera de influencia (toda la poblacién afectada por el con-
flicto armado, algunos sectores de esta poblacién o miembros de una pequefia
comunidad). Tampoco estd claro si el modelo piramidal se aplica solamente a la
poblacién afectada por un conflicto armado o incluye a actores internacionales
también. Efectivamente, mientras el autor sugiere que el modelo solo se refiere a la
poblacién afectada por un conflicto armado, en su figura de la pirdmide aparece
una distincién entre ONG (a nivel intermedio) y ONG autdctonas (a nivel de
base), que podria significar que las primeras son fordneas. Aunque Lederach da
ejemplos de lideres de cada categoria, no indica cémo identificarlos precisamente.
Es el caso en particular de los lideres intermedios que son clave en este modelo.
Estas ambigiiedades para delimitar las tres categorias de liderazgo han producido
diferentes interpretaciones del modelo. Por lo tanto, se debe considerar esta cla-
sificacién mds como un instrumento heuristico que ayuda a analizar el papel de
diferentes tipos de actores en un proceso de construccién de paz que una tipologia
ideal de lideres en una sociedad en conflicto.

Ademds, no se puede asumir que ciertos tipos de lideres ejercen el mismo
papel en todas las situaciones de conflicto. Los lideres religiosos, por ejemplo, no
tienen la misma influencia en todas las sociedades. De modo similar, las capaci-
dades de los lideres intermedios para construir la paz dependen del contexto en
que se encuentran. Por ejemplo, en paises gobernados por regimenes represivos,
pueden tener un margen de accién mds restringido. Finalmente, es importante no
idealizar a los lideres intermedios y recordar que, al igual que sus contrapartes de
arriba y abajo, estdn inmersos en ciertas formas de violencia cultural y estructural
y dificilmente pueden evitar reproducirlas. Estas limitaciones pueden explicar
por qué Lederach mismo empezé a cuestionar este modelo piramidal inicial y
lo modificé para darle mayor fluidez y dinamismo posteriormente (véase figura
6.2). También introdujo nuevos modelos, que se explicardn en la seccién 2.3
mds abajo.
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Figura 6.2. Modelo piramidal revisado
Fuente: Lederach (2007: 124)

2.2. El modelo anidado de Maire Dugan

Otra dimensién del marco conceptual propuesto por Lederach es la temporal. Asi
Lederach (1998) plantea que, en un proceso de construccién de paz, es necesario
conciliar las necesidades inmediatas, como el cese de la violencia directa, y las
necesidades de largo plazo, como las transformaciones estructurales y cultura-
les necesarias para abordar las raices de los conflictos. Raimo Viyrynen (1999)
sostiene que, si no se pone limites a la construccién de paz, esta puede volverse
un instrumento para cambios radicales en la sociedad y desviar la atencién de la
necesidad urgente de reducir la violencia directa. Por otro lado, no puede haber
paz duradera sin transformar las estructuras sociales y los patrones culturales
que subyacen a los conflictos. Para superar este dilema, Lederach (1998) sugiere
abordar las necesidades de paz mds apremiantes sin perder de vista las reformas
estructurales y cambios culturales requeridos. Un elemento clave de su marco
conceptual, en relacién con esta dimensién temporal, es el paradigma anidado
de Maire Dugan, segtin el cual las acciones a nivel de subsistema, es decir las que
sirven de puente entre cuestiones inmediatas y estructurales, ofrecen mayores
potencialidades para la construccién de paz (Dugan citada en Lederach 1997). El
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modelo anidado tiene cuatro dimensiones: tema (issue), relaciones (relationship),
subsistema (subsystem) y sistema (system), que se pueden visualizar en la figura 6.3.

relaciones

Figura 6.3. Modelo anidado de Maire Dugan
Fuente: figura basada en figura 3 en Lederach (1998: 85)

Dugan explica su modelo a partir del ejemplo de una pelea entre un grupo
de nifos de cierto grupo étnico y un grupo de ninos de otro grupo étnico en una
escuela. Si nos enfocamos en el tema del conflicto (tema), como suelen hacerlo los
estudios de conflicto, examinamos cudl es el tema que causé la pelea, por ejemplo
un insulto, y lo abordamos. Si damos un paso mds, como algunos de los académi-
cos pertenecientes a esta corriente que tienen enfoques mas transformativos, nos
centramos en la relacién entre los dos grupos de nifios (relaciones) y tratamos de
mejorarla. Asi, por ejemplo, se podria trabajar con los nifos para reducir los pre-
juicios que causan esta mala relacién. En cuanto a los estudios de paz, consideran
que el conflicto es sintomdtico de las relaciones desiguales de poder entre grupos
étnicos y la discriminacion étnica (sistema).

Asi los estudios de conflicto ayudan a parar la pelea y bajar las tensiones en
torno al problema inmediato (p. ¢j. insulto), pero a menudo no encaran las raices
de fondo, lo que hace que otro conflicto pueda surgir a futuro. En cuanto a los
estudios de paz, abordan las raices de fondo, pero no hacen mucho para detener
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el conflicto a corto plazo y reparar las relaciones entre ambos grupos de nifios
que se han visto afectadas por la pelea. Por ello, Dugan afiade un cuarto nivel
(subsistema) en el cual se abordan las necesidades inmediatas de esta situacién de
conflicto en el marco del sistema que dio origen al conflicto. Este nivel de sub-
sistema permite conectar los tres otros niveles. Por ejemplo, a este nivel se puede
transversalizar el respeto y la igualdad entre grupos étnicos en todas las activi-
dades educativas para reducir los prejuicios entre diferentes grupos étnicos en la
escuela (véase cuadro 6.1).

Este modelo, por consiguiente, subraya la importancia de abordar los con-
flictos armados en sus distintas dimensiones, incluyendo las mds inmediatas y las
mds profundas. Asi, frente a las criticas de algunos académicos por no tomar sufi-
cientemente en cuenta el contexto global que incide en las situaciones de conflicto

Cuadro 6.1. Ejemplo de aplicacién del paradigma anidado en un conflicto en el
dmbito escolar

Un dfa, en un colegio privado de Estados Unidos que tenia valores e ideas claras
sobre la educacidn, se produjo un incidente en el 4.2 grado de primaria: un grupo
de nifios acos6 a una nifa por el tipo de cabello que tenfa. El colegio ofrecia becas
a jévenes, principalmente de minorias étnicas, que no podian costear el ingreso

a esta institucién. Habfa una tensién discreta pero constante entre los nifios de
familias afluentes y los de estratos econémicos mds bajos, como esta nina, que
mayoritariamente eran de minorfas étnicas. Entonces, cuando la administracién se
enteré de la situacién, anuncié a todas las clases desde el nivel preescolar hasta el
6.0 grado de primaria que habia un problema entre algunos nifios en relacién con
los tipos de cabello que tenfan y que por eso el siguiente mes iban a dedicarse, a lo
largo y ancho de la institucidn, a investigar acerca del cabello para comprenderlo
mejor. Entonces, en cada clase y materia, los maestros elaboraron una unidad de
estudio relacionada al cabello. En fisica probaron las resistencias y la refraccién de
luz. En biologfa estudiaron las cualidades heredadas y los motivos de las diferentes
formas de cabello. En arte investigaron estilos de peinados. En matemdticas
calcularon la cantidad de cabellos en una cabeza. En las clases de inglés buscaron
pasajes sobre el cabello en la literatura y escribieron poemas sobre el cabello, pero
no sobre el que se parecia al que ellos tenfan. Fue un proyecto multifacético que
proporciond a todos los alumnos y maestros la posibilidad de hablar sobre el tema
con mds soltura, ayudd a reducir las tensiones y evitd el surgimiento de nuevos
conflictos en torno al tema.

Fuente: Este ejemplo se basa en una historia real narrada por una participante en un taller
que facilité en México (comunicacién personal con Lorena Guss, 2013).
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armado a nivel local (p. ¢j. Bendafna 1996), Lederach sostiene que es mds facti-
ble y productivo encarar las expresiones locales de los problemas internacionales
mediante iniciativas a nivel de subsistema. En sus palabras,

No podemos abordar estos problemas [macroscépicos] exclusivamente desde el
santuario del debate intelectual y de las declaraciones politicas internacionales,
que a menudo carecen de poder. Debemos desarrollar iniciativas y programas
concretos para tratar estos temas en relacién con las situaciones inmediatas deri-

vadas de los mismos (Lederach 1997: 183).

Asi, segtin el autor, mientras actores a nivel global pueden intentar cambiar las
politicas impulsadas por la llamada “comunidad internacional” que dificultan
los procesos de construccién de paz, los actores a nivel local pueden incidir en la
implementacién de estas politicas en la situacién de conflicto (Lederach 1998).

2.3. Modelos de la telarana y de la levadura critica

En su segunda obra notable después de Construyendo la paz, que se llama La ima-
ginacion moral, Lederach (2007) introdujo el modelo de la telarana para llamar la
atencion sobre la importancia de tomar en cuenta las relaciones entre los actores en
cualquier estrategia de construccién de paz (cf. figura 6.4). En este libro reconoce
que el modelo piramidal, si bien ha sido influyente, no refleja de manera adecuada
la importancia de las relaciones entre actores en un proceso de construccién de
paz. Hace una analogfa entre construir la paz y tejer telarafias, argumentando que
construir la paz requiere identificar “puntos de anclaje estratégicos que vinculen
[. . .] [grupos de personas], procesos y lugares geograficos” que puedan generar y
sostener cambios (Lederach 2007: 130). En este tltimo el énfasis ya no estd en el
grado de influencia de quienes impulsan un proceso de construccién de paz sino
en su ubicacién en una red de relaciones sociales. Quienes juegan un papel mds
estratégico son quienes tienen mds conexiones con diversos niveles y sectores de la
sociedad. Adicionalmente, la nueva metdfora plasma mejor la capacidad de adap-
tacién que deben tener los esfuerzos para contribuir a procesos de construccién
de paz en constante evolucién.

Uno de los ejemplos citados por Lederach que ilustra este punto es el de
las mujeres de distintos clanes de la regién conflictiva de Wajir en el noreste de
Kenia. A inicios de los afios noventa, cuando la regién estaba azotada por una
ola de violencia que condujo al Gobierno a declarar el estado de emergencia en el
drea, algunas mujeres, cansadas de la violencia y preocupadas por las vidas de sus
hijos, decidieron juntarse y usar sus conexiones con ancianos y otros actores clave
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A. COMENZAR. UNARED:
1. FIJAR LOS PUNTOS
DE ANCLAIE EXTERICRES.
Z.CRUZARIOS BN EL EJE.

B. FORTALECER"
1. Los cikeuLos
EXTERMNOS y LOS
circuLOS CONCENTRICOS.

2. AVADIR. LOS RADIOS. |

C. SOULIDIFICAR:
1. HACER. MAS CiRCULOS.
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= CONSTRUIR Y REFORZAR

EJES SIEMPRE.

Figura 6.4. Modelo de la telarana
Fuente: Lederach (2007: 128)

en sus clanes respectivos para confrontar esta situacién. Lograron convocar una
reunién de ancianos de todos los clanes de la regién con el propésito de platicar
acerca de la situacién de violencia. A raiz de este didlogo, los ancianos decidieron
unirse para poner fin a la violencia y conformar el consejo de ancianos para la
paz, el cual empezé a conversar con los combatientes de distintos bandos para
convencerlos de dejar las armas. Luego, las mujeres se pusieron en contacto con
instituciones gubernamentales y parlamentarios a nivel nacional para conseguir
respaldo para la iniciativa y dichas instancias se comprometieron en apoyar el pro-
ceso. Las mujeres y los ancianos también hablaron con jévenes para disuadirles
de participar en bandos armados y se decidié conformar la organizacién “Jévenes
para la paz”. Al darse cuenta de que el desempleo era una de las principales razo-
nes por las cuales los jovenes se involucraban en la lucha armada, se pusieron en
contacto con el sector privado para encontrar maneras de ofrecer oportunidades
de empleo a los jévenes. A raiz de estas iniciativas se conformé el comité de paz



178 | Estudios de paz y conflictos

y desarrollo de Wajir, compuesto por mujeres, ancianos, jovenes, representantes
del sector privado y religiosos, que empezé a coordinar esfuerzos impulsados por
estos distintos grupos con el objetivo de promover la paz en la regién (Lederach
2007; Chopra 2009). Asi, las mujeres de Wajir fueron tejiendo una telarana con
distintos actores de la sociedad, la cual poco a poco se fue fortaleciendo y expan-
diendo para construir paz en la regién.

Lederach ademds introdujo la metdfora de la levadura critica para destacar
la importancia de un pequefio nicleo de personas estratégicamente conectadas
para catalizar un proceso de construccién de paz. Asi, segtin él, estos procesos no
requieren abarcar a un gran nimero de personas, procesos y/o localidades para
tomar impulso, sino involucrar a personas, procesos y/o localidades clave que
estén conectadas estratégicamente y tengan el potencial de desencadenar dindmi-
cas de construccion de paz mds amplias. Este modelo hace énfasis en la agencia
y considera que los movimientos sociales que generan procesos de cambio a favor
de la paz no necesitan alcanzar una masa critica, es decir un cierto nimero de
personas, para ser exitosos. Necesitan involucrar a actores clave, conectados de
manera estratégica, que llegan a conformar una plataforma social que impulse y
sostenga los procesos de construccién de paz (Lederach 2007). Tanto la telarafia
como la levadura critica son dindmicas; es decir, no se habla de una red estitica
de personas, sino de una red en constante evolucién.

3. Paz liberal, paz comunitaria, apropiacion local y
paz hibrida

Lederach, Timothy Donais, Séverine Autesserre y muchos otros han enfatizado la
necesidad de tomar en cuenta a los actores locales, con sus perspectivas y recursos,
en los procesos de construccion de paz y la importancia de la apropiacion local
de estos procesos. A la par, se ha desarrollado una critica de los modelos de cons-
truccién de paz impuestos desde afuera y, mds recientemente, se ha introducido
el concepto de hibridez para describir mejor los procesos de construccién de paz
que resultan de la interaccién entre actores externos (a menudo internacionales,
pero también a veces nacionales) y locales. En esta seccién, paso revista a estas
discusiones. Empiezo por introducir los conceptos de “paz liberal”, “paz comu-
nitaria” y “apropiacién local”, sus caracteristicas y los debates al respecto. Esto
sirve de antesala para discutir el concepto de “paz hibrida” que se refiere al tipo
de paz que resulta de las interacciones entre actores distintos en los procesos de
construccién de paz.
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3.1. Paz liberal

Mientras algunos autores han alabado las intervenciones de construccién de paz
basadas en las normas liberales (p. ¢j. Doyle 2005; Peceny y Stanley 2001), un
nimero creciente de autores, como Roland Paris (p. ¢j. 2004), Mark Dufheld
(p- €j. 2001, 2007), Michael Pugh (p. ¢j. 2020, 2013), Oliver Richmond (p. ¢j.
2011), Roger Mac Ginty (p. ¢j. 2011b) o David Chandler (p. ¢j. 2015), han cri-
ticado el modelo liberal de construccién de paz que subyace las intervenciones
internacionales en situaciones de conflicto armado, incluyendo las operaciones de
mantenimiento de la paz y el trabajo de organismos internacionales en situaciones
de posacuerdo. Si bien estos ltimos autores reconocen que no todas las interven-
ciones externas son iguales y algunas son mds impositivas que otras, identifican
lineamientos comunes entre ellas desde los afios 90. En particular, estas interven-
ciones hacen uso de una retérica liberal, por lo que muchos académicos se refieren
al modelo de paz que promueven estos actores con el nombre de “paz liberal” y a
la agenda de los actores externos que impulsan este modelo como “agenda liberal”
(cf. Mac Ginty 2011b: 21-22).

Este tipo de agenda se inspira de una concepcion occidental del Estado y es
promovida principalmente por Estados considerados como democracias liberales
y organismos internacionales. Entre sus fundamentos se encuentran “principios
y précticas de derechos y responsabilidades individuales en un contexto de igual-
dad de oportunidad, estado de derecho, libertad de expresién y asociacién, una
economia principalmente de mercado y gobiernos escogidos mediante elecciones
multipartidistas libres” (Herring 2008: 50; Castafio 2013; Lidén, Mac Ginty y
Richmond 2009; Boege 2020; Mac Ginty 2011a, 2011b; Donais 2011). Dicho
esto, el término “liberalismo” es ambiguo y hay amplias variaciones en cuanto
a lo que los autores entienden por el término y la aplicacién del modelo de “paz
liberal” (p. €j. Chandler 2011; Paris 2010). Por ello, mientras algunos autores cri-
tican el modelo en si abogando por una “paz posliberal” (p. ¢j. Richmond 2011),
otros sostienen que la perspectiva liberal en si no debe ser rechazada y que los
problemas radican en su aplicacién (p. ¢j. Paris 2010). Chandler (2011), en par-
ticular, alerta que en la prictica el modelo que se ha implementado —es decir, el
de la llamada “paz liberal’— no ha buscado reproducir la figura del Estado liberal
en el sentido de un Estado que “tenga autodeterminacién y autonomia politica”,
sino construir Estados con una soberania reducida. Es asi como las intervenciones
actuales han tendido a promover un “Estado pequeno”, con pocas atribuciones
en términos de regulacién y un rol importante del sector privado y de la sociedad
civil, la cual suele ser considerada mds eficiente que el Estado y puede ejercer
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cierto control sobre el actuar del Estado (Barnett et al. 2007; Boege 2020; Mac
Ginty 2011a; Donais 2011).

Generalmente, los criticos de la paz liberal plantean algunos de los argumen-
tos siguientes:

(i) Los actores que promueven la paz liberal aplican un modelo basado en la
experiencia del Norte global de forma acritica, sin considerar el contexto
en el que se aplica, es decir sin tomar en cuenta a las comunidades, sus
culturas e identidades, y sus potenciales efectos negativos.

(ii) Esta perspectiva tiende a reflejar los intereses de los actores mds podero-
sos tanto a nivel internacional como en la sociedad concernida y perpe-
tuar las relaciones de poder existentes.

(iii) El modelo de paz liberal promueve una economia neoliberal, que
fomenta disparidades que acentdan la conflictividad existente o generan
nuevas fuentes de conflicto.

(iv) El modelo de paz liberal se enfoca en los derechos individuales al
detrimento de los derechos colectivos (Lidén, Mac Ginty y Richmond
2009; Mac Ginty 2011b; Selby 2008; Donais 2011; Chandler 2011;
Autesserre 2014).

La primera critica se refiere al hecho de que muchos actores internacionales con-
sideran que el modelo de democracia liberal que prevalece en paises occidentales
ofrece mayores posibilidades de paz y puede ser trasladado tal cual a paises afec-
tados por un conflicto armado, por lo que buscan aplicar la misma receta. Estos
actores estdn convencidos de que las soluciones que han sido comprobadas en el
Norte global deben ser aplicadas de la misma manera en paises del Sur global para
ayudarles a “resolver sus problemas”. Asi, segiin Donais (2011: 66), “demasiado a
menudo, los actores externos toman por descontado su propia legitimidad y la de
sus programas sin considerar seriamente el grado en que, para los actores locales,
la legitimidad debe estar enraizada en su propia historia y cultura politica”. El
resultado es que estos actores tienden a ignorar las estructuras, culturas y préc-
ticas sociales existentes a nivel local y, en la préctica, la construccién de paz se
parece mds a un “egjercicio conducido externamente” que un proceso endégeno
(Donais 2011: 48; Brigg 2010; Castafio 2013). Dicho esto, como se discutird en la
seccién 3.3, a pesar de sus considerables capacidades materiales, los actores exter-
nos dificilmente pueden imponer su voluntad sobre los actores locales, quienes
pueden distorsionar este modelo de paz liberal con sus pricticas, lo que conlleva
un proceso de hibridacién (Mac Ginty 2011b; Boege 2020).
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En cuanto a la segunda critica, varios autores sostienen que la llamada “comu-
nidad internacional” representa principalmente a los Estados mds poderosos del
sistema internacional, quienes inciden en los procesos de construccién de paz en
sociedades afectadas por un conflicto armado a través de sus recursos materiales
o su poder de toma de decisién en espacios como el Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas. Aun cuando espacios como la Comisién de Consolidaciéon de
la Paz de Naciones Unidas constituyen espacios mds democriticos que el Consejo
de Seguridad y otorgan un papel mds importante a paises del Sur global, no
dejan de ser permeados por las relaciones de poder a nivel global. En el terreno,
igualmente, los actores de la paz liberal, al tener mayores recursos materiales,
pueden influir en los actores locales y moldear sus decisiones. Estos actores suelen
apoyar la construccién de un Estado liberal, dejando de lado las pricticas con-
suetudinarias que menoscaban el poder del Estado. Ademds, tienden a preferir
socios que hablan su mismo lenguaje y que muchas veces constituyen élites en
las sociedades afectadas por un conflicto armado (Mac Ginty 2011b; Autesserre
2014; Richmond 2015; Ozerdem y Lee 2015).

La tercera critica —que Ramsbotham, Woodhouse y Miall (2016) llaman la
“critica desde la economia politica internacional” (international political economy
critique)— es la que probablemente mds atencién ha recibido. Esta critica tiene
varias aristas. Uno de sus principales cuestionamientos gira en torno al pensa-
miento liberal dominante de acuerdo con el cual el desarrollo econdémico en
paises que han sufrido de un conflicto armado favorece la construccién de paz.
Desde esta perspectiva, si las poblaciones locales tienen suficientes incentivos eco-
némicos para vivir en paz, no hardn la guerra. Por eso, la ayuda internacional
a paises que emergen de un conflicto armado ha puesto énfasis en fomentar el
desarrollo econémico. Sin embargo, la situacién de paises, como Colombia, que
tienen un nivel de desarrollo econémico bueno en relacién con otros paises de su
regién, pero tienen muchas disparidades y no logran poner fin a sus conflictos
armados, contradice este razonamiento (Selby 2008).

Peor atin, las criticas desde la economia politica internacional contienden que
este énfasis en el desarrollo econémico como “solucién” a los conflictos armados
ha ido ligado a la promocién de un modelo econémico neoliberal en paises que
emergen de una situacion de conflicto armado, con efectos desestabilizadores. En
efecto, se argumenta que este enfoque promueve una competicion entre actores a
nivel local y tiende a ensanchar las brechas socioeconémicas, si no es acompanado
de un Estado de bienestar que trate de paliar las distorsiones causadas por una
economfia de mercado. Ademds, su aplicacién a menudo no toma suficientemente
en cuenta las particularidades locales y exacerba los conflictos al concentrar la
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ayuda en las capitales, reforzar las estructuras de poder a nivel local y distorsionar
las economias locales (Paris 2004, 2010; Woodward 2002). Se menciona que
en Nicaragua y El Salvador, por ejemplo, las medidas econémicas adoptadas en
los noventa durante la posguerra acentuaron las desigualdades socioeconémicas,
que fueron unas de las principales raices de estos conflictos armados (Paris 2001,
2010). Algunos autores inclusive hallan evidencias de que los Estados que imple-
mentan politicas de ajuste estructural del Fondo Monetario Internacional tienen
mds probabilidades de tener un conflicto armado, lo que levanta serias dudas
sobre la aplicacién de politicas econdémicas neoliberales en este tipo de contextos
(Hartzell 2014).

Ademds, los agentes de la paz liberal que promueven este modelo tienden
a apoyarse en el sector privado y la sociedad civil para suplir las carencias del
Estado, lo que puede tener efectos adversos a largo plazo. En efecto, en vez de
apoyar la construccién o el fortalecimiento de las capacidades del Estado para
proveer servicios bdsicos, como salud y educacién, y cubrir a toda la poblacién
a costos menores, solo ofrecen un paliativo que puede debilitar ain mds a los
sistemas estatales de provisién de servicios bédsicos. Asimismo, los servicios presta-
dos de manera privada suelen tener costos mds altos y calidades variables, lo que
genera desigualdades en la cobertura y puede fomentar agravios, convirtiéndose
en fuente de conflicto. En particular, en contextos de posguerra es frecuente que
los organismos internacionales apoyen la economia local a través de microcréditos,
al considerar que estos son la mejor opcién inmediata para ayudar a la poblacién
local a salir de la pobreza. Sin embargo, esta estrategia no siempre funciona, como
lo demuestra el ejemplo de los microcréditos ofrecidos por el Banco Mundial
para la produccién de leche en Bosnia Herzegovina citado por Milford Bateman
(2008). Después de la firma de la paz en ese pais, el Banco Mundial financié un
proyecto de microcréditos para que miles de personas pobres pudieran comprar
una o dos vacas para obtener ingresos de la produccién de leche. Rdpidamente, se
saturé ese sector productivo y el exceso de produccién hizo que cayera el precio
de la leche, lo que redujo la rentabilidad del negocio y debilité a muchos nego-
cios existentes que podrian haber sido exitosos. En vez de establecerse negocios
rentables y eficientes que, a la larga, hubiesen podido ser una valiosa fuente de
empleos, se crearon una multitud de pequefios negocios insostenibles. Una eva-
luacién realizada en 2005 indicé que 30 % de los negocios creados en Bosnia
Herzegovina gracias a microcréditos ofrecidos por el Banco Mundial desde 2001
habian fracasado en menos de dos afios (Bateman 2008).

El modelo de la paz liberal ademds asume que, al liberalizarse las econo-
mias y al aumentar los intercambios comerciales entre Estados, se generan
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interdependencias y se reduce la posibilidad de guerras interestatales. Citando a
menudo la Unién Europea como ejemplo, quienes comparten estas ideas consi-
deran la integracién econémica como un ideal para garantizar relaciones pacificas
entre Estados. Desde esta perspectiva, el ingreso de paises de los Balcanes a la
Unién Europea ha sido concebido como parte de los procesos de paz en la regidn.
De la misma manera, se ha considerado el fortalecimiento de la Asociacién de
Asia Meridional para la Cooperacién Regional (SAARC) y la construccién de un
gasoducto entre India y Pakistdn como medidas que propician la paz entre los dos
paises. Sin embargo, esta relacién entre el incremento de intercambios comercia-
les entre paises y mayores posibilidades de paz entre estos paises también es dificil
de demostrar en la prictica. Por ejemplo, uno de los periodos de mayor liberaliza-
cién en Israel, 20012003, coincidié con crecientes tensiones con Palestina y con
el estancamiento del proceso de paz entre Israel y los paises drabes (Selby 2008;
Paris 2004; Willett 2008).

En cuanto a la cuarta critica (probablemente la menos desarrollada todavia),
algunos autores plantean que el modelo de paz liberal prioriza los derechos indi-
viduales al detrimento de los derechos colectivos. Asi, por ejemplo, en el caso
de Guatemala, segtin Roddy Brett, no se dio la misma importancia a los dere-
chos colectivos de la poblacién indigena que a sus derechos individuales y estos
primeros fueron gradualmente puestos a un lado. Si bien la agenda de paz libe-
ral abrié inicialmente un espacio que el movimiento indigena aproveché para
reclamar sus derechos, no permiti6 que se institucionalizaran derechos colectivos
clave “en relacién con el control y la distribucién de tierras, y la autonomia poli-
tica y territorial indigena” (Brett 2013: 237). De forma parecida, en Kosovo, la
comunidad internacional equiparé la construccién de paz con la construccién
de un Estado democritico liberal, haciendo hincapié en el reconocimiento de los
derechos humanos individuales y dejando de lado los derechos colectivos, con
el riesgo de fomentar nuevos focos de conflicto entre grupos étnicos (Guerrero
2014). Similarmente, Raffaele Marchetti y Nathalie Tocci (2015) afirman que la
Unién europea y las ONG internacionales que esta ha apoyado en situaciones de
conflicto armado y posacuerdo han privilegiado la promocién de derechos indivi-
duales sobre derechos colectivos, lo que les ha distanciado de las preocupaciones
de las comunidades locales, puesto que muchas de ellas abogan por derechos
colectivos como la autodeterminacion.
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3.2. Paz comunitaria y apropiacion local

Al otro lado del espectro, se encuentra lo que podriamos llamar la “paz comu-
nitaria” (cf. Donais 2011). Esta paz, a diferencia de la paz liberal, no sigue un
patrén; depende del contexto y estd arraigada en el mismo, en la cultura y las
précticas locales. Esta paz la promueven y construyen los actores locales en una
sociedad afectada por un conflicto armado. No obstante, se pueden identificar
algunas caracteristicas que distinguen la paz comunitaria de su contraparte libe-
ral. Primero, las formas de paz comunitaria se construyen a partir de recursos
locales (como, por ejemplo, el principio tradicional del Ubuntu en Sudifrica que
enfatiza la interconexién entre todos los seres humanos) y estdn acordes a las nor-
mas locales, lo que las hace mds cercanas a la poblacién y mds legitimas. Segundo,
estas formas de paz atribuyen un rol central a las estructuras de toma de decisién
de las comunidades y sus autoridades. Tercero, enfatizan las relaciones entre los
distintos actores de una situacién de conflicto armado, quienes tienen que con-
vivir a largo plazo. Cuarto, a menudo se basan en tradiciones orales, que chocan
con la visién tecnocrética de los actores externos, quienes privilegian la eficiencia
sobre los procesos deliberativos (Mac Ginty 2011b, 2010; Chopra 2009).

Segiin Donais (2011: 51), los proponentes de una perspectiva comunitaria
de paz recalcan “el derecho de las sociedades a realizar sus propias elecciones,
independientemente del grado en el que estas se correspondan con normas inter-
nacionales emergentes”. Varios autores argumentan que esta paz es mds legitima
y sostenible porque es promovida y aceptada por los actores locales, quienes en
Gltima instancia son quienes van a vivir con esta paz a largo plazo, cuando los
actores internacionales ya no estén presentes (p. ¢j. Donais 2011, 2015; Lederach
1998). En particular, las iniciativas locales de paz estdn alineadas con la cultura
y las normas locales, lo que facilita su apropiacién por parte de la poblacién.
Autores como Lederach (1998), con su modelo “elicitivo” de la construccién
de paz, Landon Hancock (2016), con su conceptualizacion de la agencia como
una necesidad bédsica humana de la poblacién afectada por un conflicto armado,
Timothy Donais (2011, 2015), Béatrice Pouligny (2009) o Séverine Autesserre
(2014) destacan la importancia de esta apropiacién (ownership) de los procesos de
construccién de paz por parte de la poblacion local, ya que en tltima instancia es
esta misma que soporta las consecuencias.

Sin embargo, muchos reconocen que la aplicacién del principio de apropia-
cién local presenta desafios. Aunque los organismos internacionales estdn pres-
tando una atencién creciente a las formas locales de construccién de paz y el
término de apropiacion local se ha vuelto muy comin entre los profesionales que
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trabajan en el campo de la construccién de paz’, su puesta en prictica muestra
que no hay un consenso sobre cémo se debe implementar y en muchos casos su
supuesta aplicacién no permite a la poblacién local ser agente de procesos clave
de construccién de paz. Primero, los esfuerzos de muchos actores internacionales
por devolver el poder y la responsabilidad a los actores locales en la construccién
de paz han sido superficiales y no han pasado de la retérica, ya que no han permi-
tido a estos ultimos ejercer “agencia” y les han constrenido a “apropiarse de lo que
los actores externos les dicen” (Mac Ginty 2011b: 60; véase también Mac Ginty
2014; Autesserre 2014; Donais 2015). Donais (2011), en particular, sostiene que
muchos agentes de la paz liberal asumen una actitud paternalista y conciben la
apropiacién local como la aplicacién por parte de la poblacién local del modelo
de paz que ellos mismos prescriben en funcién de las normas y estdndares inter-
nacionales prevalecientes. Segtin él, predomina la visién de una sociedad local
endeble, incapaz de solucionar sus problemas, con un discurso de “patologiza-
cién” con “victimas” impotentes y “victimarios psicéticos” (Donais 2011: 53).
Similarmente, Autesserre (2014) afirma que los expatriados que trabajan en zonas
de conflicto tienden a considerar que las poblaciones locales estdn en necesidad
de ayuda y que la experticia que traen de afuera vale mds que los conocimientos
de sus contrapartes locales.

Segundo, muchos actores internacionales han tratado de fomentar la apro-
piacién local de los procesos de construccién de paz al trabajar con y apoyar a
actores locales. No obstante, sus principales socios han sido dirigentes y ONG
locales que comparten en gran medida su visién, mientras han dejado de lado
a actores considerados “iliberales”, lo que no permite una auténtica apropiacién
local (Pouligny 2009; Lidén, Mac Ginty y Richmond 2009; Donais 2011; Mac
Ginty 2011a, 2010; Donais 2015; Autesserre 2014). Ademds, la participacién en
negociaciones de paz suele ser restringida a una élite nacional, con pocos aportes
de diversos actores locales, por lo que los acuerdos de paz con frecuencia no son
apropiados por un amplio espectro de la sociedad, lo que dificulta la apropiacién
local de los procesos de construccién de paz vinculados a la implementacién de

4 Por ejemplo, la ONU, que traduce el concepto de “national ownership” por “impli-
cacién nacional” y el de “peacebuilding” por “consolidacion de la paz”, recalcé la
necesidad imperiosa de apropiacién local en los procesos de construccién de paz,
senalando que “La ‘implicacién nacional’ no es algo meramente deseable o politi-
camente correcto: es un imperativo, una necesidad absoluta para que la consolida-
cién de la paz eche raices” (Asamblea General de Naciones Unidas y Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas 2010).
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estos acuerdos. En efecto, aunque se abra el espacio para la participacion de una
amplitud de actores locales durante la fase de implementacién de la paz, estos
tienen que actuar en un marco predeterminado por los acuerdos firmados, en
el que tuvieron pocos aportes (Donais 2011; Mac Ginty 2010; véase también
capitulo 7).

Tercero, algunos actores externos han equiparado “apropiacién local” con
“participacién” de los actores locales en los procesos de construccién de paz, pero
con una participacién netamente simbdlica, no incidente. Aunque ciertos acto-
res internacionales han planteado la apropiacién local en términos de empode-
ramiento de los actores locales para incidir en los procesos de construccién de
paz a nivel local, pocos lo han puesto en prictica. Por ello, muchos procesos de
construccién de paz posacuerdo, como los de reintegraciéon de excombatientes o
retorno de refugiados, siguen siendo impulsados desde arriba con pocas opor-
tunidades para que las comunidades participen de forma significativa en estos
procesos. Ademds, los plazos relativamente cortos para poner en marcha varios
procesos de construccién de paz y la necesidad urgente de alcanzar “resultados
tangibles” a menudo van en contra de la apropiacién local o hacen que esta sea
superficial (Pouligny 2009; Donais 2015; Autesserre 2021).

Una cuarta manera de propiciar la apropiacién local es mediante el uso de
herramientas locales. No obstante, los agentes de la paz liberal a veces subvier-
ten las formas locales de construccién de paz, usando mecanismos tradicionales,
como las gacaca en Ruanda o la loya jirga en Afganistdn, y adaptdndolos para sus
propésitos, en el primer caso como tribunales locales para los delitos menos gra-
ves cometidos en el marco del genocidio en ese pais africano y en el segundo caso
como asamblea legislativa. Estos intentos desvirtian el sentido original de estos
mecanismos y no necesariamente fomentan una apropiacién local (Mac Ginty
2011b, 2010).

Con todo, Donais (2011, 2015) y Mac Ginty (2013, 2010) advierten que el
enfoque comunitario de la paz no estd exento de problemas. Por ejemplo, las élites
de la sociedad afectada por un conflicto armado, asi como la sociedad civil no
siempre estdn a favor de la paz y a menudo existen grandes divisiones entre acto-
res locales, lo que dificulta los consensos en torno al rumbo a seguir. Ademds, las
estructuras de poder existentes y ciertas normas culturales, como el machismo,
pueden reproducir patrones de exclusién (p. ej. Chopra 2009) y dificultar la imple-
mentacién de reformas progresivas, como ocurrid, por ejemplo, con las reformas
tributarias contempladas en los acuerdos de paz en Guatemala (cf. capitulo 7).
En este tipo de contextos, pueden existir tensiones entre la apropiacién local de la
construccién de paz y la construccién de una paz incluyente y duradera. Ademds,
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como sefiala Mac Ginty (2010), la guerra afecta al tejido social y hace que muchas
comunidades normalicen ciertas formas de violencia, por lo que los enfoques
comunitarios pueden resultar problemdticos. Por ello, Donais (2011: 49) sostiene
que “[m]ds que abogar por un giro radical de la democracia de protectorado hacia
la apropiacién local completa, lo que podria ser necesario es una comprension
mds matizada de cémo las fuerzas politicas, domésticas e internacionales, inte-
ractdan en situaciones de posconflicto, y de qué relacién entre ambas tiene mds
posibilidades de conducir a la meta de la paz sostenible”. Esta comprensién de la
interaccion entre fuerzas locales y externas en la construccién de paz es el foco de
atenci6n de la teoria de la paz hibrida, a la que dirigimos ahora nuestra atencién.

3.3. Paz hibrida

Autores, como Roger Mac Ginty (2011a, 2011b) y Oliver Richmond (2015),
introdujeron el concepto de “paz hibrida” para referirse al tipo de paz que resulta
de la interaccién entre agentes de la paz liberal y actores locales en procesos de
construccién de paz. Si bien se refieren principalmente a contextos de construc-
cién de paz posacuerdo, sus argumentos también se extienden a cualquier proceso
de construccién de paz en el que intervienen actores externos, inclusive antes
de la firma de un acuerdo de paz. Para Mac Ginty (2011a, 2011b), esta hibridez
reconoce la agencia de los distintos actores involucrados y resulta de la interaccién
entre estos actores, sus practicas y visiones. Esta interaccién varia en funcién del
contexto y de los temas (p. ¢j. justicia transicional, reintegracion de excombatien-
tes), estd en constante movimiento y produce diversos resultados que incluyen
la coexistencia, la competencia, la imposicién, la subversién, la resistencia o la
influencia mutua de distintas formas de paz (Boege 2020; Mac Ginty 2011b; Mac
Ginty y Sanghera 2012). Mac Ginty identifica cuatro elementos que interactiian
en este proceso de hibridacién:

(i) “el poder coercitivo de la paz liberal”, es decir la “capacidad de los acto-
res, estructuras y redes de la paz liberal de imponer” su visién de la
construccién de paz;

(i) “el poder incentivador de la paz liberal”, es decir la “capacidad de los
actores, estructuras y redes de la paz liberal de incentivar a los actores
locales a cooperar con la paz liberal”;

(iii) “la capacidad de los actores, estructuras y redes locales de negociar, sub-
vertir, explotar y resistir la paz liberal” y
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(iv) “la capacidad de los actores, estructuras y redes locales de crear y mante-
ner alternativas a la paz liberal” (Mac Ginty 2011a: 210, 212; 2011b: 9,
77-78).

El primer elemento plantea que los actores externos que intervienen en Estados
afectados por un conflicto armado frecuentemente prescriben su modelo de paz
liberal, aprovechando su poder material. Estos actores a menudo logran que los
Gobiernos nacionales de estos Estados se vuelvan agentes de la paz liberal y, en
turno, procuren imponer este modelo a nivel local. El segundo elemento reconoce
que la paz liberal, con su narrativa emancipadora y de progreso, es atractiva y
puede seducir a los actores locales. El tercer elemento se enfoca en la agencia de
los actores locales frente a la imposicién de la agenda de paz liberal, en especial
en como pueden negociar el tipo de paz que se propone implementar, subvertirlo,
explotarlo para sus propios fines o resistir frente al mismo. Los actores locales no
siempre rechazan abiertamente el modelo de paz liberal; simplemente encuen-
tran sus propias soluciones para suplir sus necesidades, por ejemplo al recurrir
al mercado negro en lugar de la economia formal para su subsistencia. El cuarto
elemento reconoce los propios esfuerzos de construccién de paz de los actores
locales, que son arraigados en su cultura y buscan satisfacer sus necesidades (Mac
Ginty 2011a, 2011b).

Aunque esta teorfa es simplificada frente a la complejidad de las interaccio-
nes que ocurren en la practica, ayuda a entender las relaciones entre actores con
visiones distintas y tomar en consideracién que, a pesar de su considerable poder
material, los actores externos no pueden imponer totalmente su voluntad sobre
los actores locales, quienes tienen agencia e inﬂuyen en estos procesos. En par-
ticular, las fronteras entre actores “externos” e “internos” son borrosas, ya que
las identidades de ambos se han ido transformando, fruto de interacciones pre-
vias con sus contrapartes. Por ello, las dicotomias entre “actor externo” y “actor
interno” o entre “paz liberal” y “paz comunitaria” pueden ser confusas: puede
ocurrir solapamiento e interpenetracién entre identidades y visiones (Boege 2020;
Mac Ginty 2011a, 2011b; Mac Ginty y Sanghera 2012). Por ¢jemplo, tal como
se menciond arriba, el Estado nacional puede convertirse en agente de la paz
liberal, como ha sucedido en México o Colombia (Giménez 2015; Paredes 2020).
Asimismo, ciertos actores a nivel comunitario han estado en contacto con orga-
nismos internacionales desde hace cierto tiempo y comparten algunos elementos
de la perspectiva liberal. En definitiva, tanto la visién y las pricticas de los actores
locales como de los organismos internacionales han evolucionado a raiz de proce-
sos previos de hibridacién e incluyen elementos liberales y otros consuetudinarios
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(p. ¢j. Tobar 2018; Mac Ginty 2011b; Mac Ginty y Sanghera 2012). Por consi-
guiente, es menester considerar que todo actor ha tenido un proceso previo de
hibridacién y no tiene una perspectiva “pura” de la paz liberal o comunitaria.

Ademis, es importante destacar que la paz hibrida no es una panacea. Puede
reproducir patrones de violencia estructural y cultural. Este tipo de situacién es
lo que Richmond (2015) llama “paz hibrida negativa” y ha sido prevaleciente en
muchos Estados luego de la firma de acuerdos de paz, como Guatemala, Liberia
o Kosovo, que se han caracterizado por la inequidad y discriminacién. Por ello,
la teoria de la paz hibrida no debe ser considerada como prescriptiva o norma-
tiva, con una visién de la paz hibrida como modelo de paz que se debe emular.
La paz hibrida simplemente surge y evoluciona en funcién de las interacciones
entre actores dentro del contexto. El poder circula entre los diferentes actores de
la paz hibrida, haciendo que las relaciones entre estos actores se transformen y
haya una permanente renegociacién entre ellos (Richmond 2015; Mac Ginty y
Sanghera 2012).

La paz hibrida entonces es una forma de paz imperfecta, que resulta de las
presiones desde abajo y arriba, pero que puede alcanzar cierto equilibrio que le
permita ser sostenible y apropiada para la sociedad (Mac Ginty 2011a; Richmond
2015). En estos casos puede producirse lo que Richmond (2015) llama una “paz
hibrida positiva”, es decir una paz hibrida que respete las diferencias y encare
la violencia estructural y cultural. Esta paz ademds debe corresponder a la pro-
pia experiencia de los actores locales y ser apropiada por ellos. Una paz hibrida
positiva tiene legitimidad tanto local como internacional y es emancipadora
(Richmond 2015).

Por ende, la teoria de la paz hibrida llama nuestra atencién sobre la necesidad
de tomar en cuenta una multiplicidad de actores que participan en la construc-
cién de paz y, en especial, procesos que se han estado llevando a cabo localmente
antes de intervenciones externas (Boege 2020; Mac Ginty y Richmond 2016).
Por ejemplo, aunque los Estados que emergen de un conflicto armado a menudo
implementan procesos de desarme, desmovilizacién y reintegracion de excom-
batientes con el apoyo de actores internacionales, estos procesos a nivel local
implican las comunidades (cf. capitulo 8). Igualmente, para que la justicia transi-
cional funcione, tiene que apoyarse en formas consuetudinarias de hacer justicia
(Wanis-St. John 2013). Ademds, se debe reconocer que en muchas comunidades
afectadas por un conflicto armado interno el Estado ha tenido poca presencia y
la comunidad (o anteriormente los actores armados) ha desempefiado funciones
clave para la gobernanza (cf. Idler, Mouly y Garrido 2018). Por ello, es imperativo
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considerar a la diversidad de actores involucrados en los procesos de construccién
de paz, sus distintas practicas y cosmovisiones, asi como sus interacciones.

De forma importante, la hibridez puede ocurrir a cualquier nivel desde lo
local hasta lo internacional (Mac Ginty 2011a). Asi, los procesos de construccién
de paz, tanto a nivel local como nacional, en una sociedad afectada por un con-
flicto armado son hibridos. Boege (2020: 7) plantea que a nivel local se produce
una hibridacién “local-liberal”, mientras que a nivel nacional se tiende a dar una
hibridacién “liberal-local”. Los tipos de paz que emergen en cada contexto son
tnicos y dependen de las relaciones de poder entre los diferentes actores en ese
contexto. Asi, los agentes de la paz liberal no siempre imponen su visién; a veces
son los actores locales (Boege 2020).
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Implementacién de la paz

Este capitulo se enfoca en la implementacién de los acuerdos de paz o “implemen-
tacién de la paz” de forma mds breve, sobre todo en casos de conflicto armado
interno, aunque algunas consideraciones pueden extenderse a conflictos interes-
tatales. Al igual que Joshi y Quinn (2017), se estima que la implementacién de
la paz merece una atencién particular porque ofrece oportunidades significati-
vas para la construccién de paz, sobre todo cuando se trata de un acuerdo de
paz integral (comprehensive peace agreement), es decir de un acuerdo producto de
negociaciones entre Gobierno y grupo(s) insurgente(s) que encara los principales
temas sustantivos en disputa. Segiin un estudio de 34 acuerdos de paz integrales,
en el marco del programa Matriz de los Acuerdos de Paz (PAM por sus siglas en
inglés)," los autores argumentan que una implementacion satisfactoria de este tipo
de acuerdo de paz permite reducir las posibilidades de futuros enfrentamientos
armados; es decir que contribuye a la prevencién de futuros conflictos violentos.
Esto se debe a al menos tres razones. Primero, permite ampliar la representa-
cién politica y de esta forma abordar una raiz de muchos conflictos armados: la
exclusién politica de ciertos grupos. Segundo, una implementacién satisfactoria a

1 Se puede consultar el sitio web del PAM en https://peaceaccords.nd.edu/ (Gltima
consulta: 31 de mayo de 2021).
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menudo permite abordar otras raices del conflicto armado, como por ejemplo la
discriminacién étnica o las desigualdades socioecondmicas. Tercero, el cumpli-
miento reciproco de las provisiones de un acuerdo genera mayor confianza entre
las partes, reduciendo las posibilidades de nuevas hostilidades (Joshi y Quinn
2017; Quinn y Joshi 2016).

Al enfocarse en la implementacion de la paz, este capitulo se centra principal-
mente en la fase de “posacuerdo”, cuando las partes en conflicto han alcanzado
un acuerdo de paz, ya que muchos procesos de paz se rigen por el principio de
que “no hay nada acordado hasta que todo esté acordado”. Dicho esto, en muchos
procesos de paz se implementan acuerdos intermedios antes de la firma de un
acuerdo de paz final, como el Acuerdo Global sobre Derechos Humanos en el
caso de Guatemala que estudiaremos a continuacién. Estos casos, en los que las
fases de negociacion e implementacién se solapan en parte, son interesantes y
ofrecen aprendizajes valiosos en cuanto al hecho de que la implementacién exi-
tosa de un acuerdo intermedio sirve de (i) medida de confianza mutua que puede
alentar a las partes a seguir avanzando en las negociaciones de paz y (ii) experien-
cia ttil para la implementacién del acuerdo de paz final. Este capitulo se refiere
principalmente a la fase de “posacuerdo”, pero es importante tomar en cuenta que
la implementacién de la paz puede empezar durante la negociacién de un acuerdo
y no tiene que esperar hasta la conclusién de un acuerdo de paz final.

Otra consideracion que se debe tener en mente es que, si bien la fase de nego-
ciacién presenta una serie de desafios y la firma de un acuerdo de paz constituye
un hecho meritorio, serfa un error menospreciar los retos de la fase de imple-
mentacién. A decir de algunos, como Viceng Fisas (2015: 11), inclusive, “lo mds
dificil no es redactar un acuerdo de paz, sino cumplirlo”. En efecto, la fase de
implementacién involucra a un nimero mayor de actores que desean incidir en el
proceso y hasta algunos que pueden tratar de obstaculizarlo. Ademds, la transi-
cién de la negociacién a la implementacién suele generar expectativas de cambios
positivos para mucha gente que ha sido afectada por el conflicto armado y puede
resultar dificil satisfacer estas expectativas. Cuando uno revisa el récord de imple-
mentacién de muchos acuerdos de paz integrales, este muestra que varias provi-
siones, sobre todo las que implican reformas estructurales, tardan en cumplirse,
no se cumplen o se cumplen y luego se revierten con el tiempo (cf. Lederach,
Joshi y Quinn 2016; Quinn y Joshi 2016). Tal como lo sefiala Chetan Kumar
(2001: 197), los acuerdos de paz desencadenan “procesos que se deben adaptar
con el tiempo y solo pueden dar paso a sistemas politicos y econdémicos exitosos
a largo plazo”.



Implementacion de la paz | 197

En primer lugar, este capitulo busca ofrecer un panorama de los principales
factores que inciden en la implementacién de la paz. En segundo lugar, de la
misma forma que el capitulo 5 analizé las negociaciones de paz en Guatemala
como estudio de caso, este capitulo examina el proceso de implementacién de los
acuerdos de paz en Guatemala para ilustrar algunos de los aspectos mds impor-
tantes en la implementacién de la paz y entender el rol de distintos mecanismos
nacionales e internacionales en apoyo a este proceso. Contrasta este proceso con
el caso més reciente de Colombia, a modo de comparacién.

1. Factores que inciden en los procesos de
implementacion de la paz

Seguin Stephen Stedman (2002), entre los factores mds importantes de tomar en
cuenta en la implementacién de los acuerdos de paz se encuentran: (1) el apoyo
de la comunidad internacional (garantias), (2) el entorno regional, (3) la precisién
y oportunidad del contenido de los acuerdos de paz, (4) la coordinacién entre
mediadores y agentes de implementacién, (5) el marco de tiempo de los agentes
de implementacion, (6) la presencia de “saboteadores” y (7) la coordinacién entre
agentes de implementaciéon. En esta seccién discutimos estos y otros factores,
dividiéndolos entre (i) variables que corresponden al conflicto, (ii) variables que
corresponden al entorno de implementacién, (iii) variables que corresponden a la
calidad de los acuerdos de paz conseguidos y (iv) variables que corresponden a los
actores en la fase de implementacién. Dicho esto, es arduo evaluar el impacto de
ciertos aspectos en la implementacién de la paz, debido a que estdn interrelaciona-
dos. Por ejemplo, las garantias de seguridad necesarias dependen de la presencia
de saboteadores, etc. Asimismo es dificil predecir varios aspectos relativos a la fase
de implementacién, como quiénes van a ser “saboteadores” o qué compromisos
del acuerdo de paz son potencialmente “saboteables” (Stedman 2002; Bercovitch
y Simpson 2010).

1.1. Variables que corresponden al conflicto

La situacién de conflicto en si incide en las posibilidades de implementacién de
los acuerdos de paz. Un contexto de conflicto armado interno con un alto nivel
de polarizacién entre personas a favor de un acuerdo de paz y personas en contra
(como el caso colombiano durante el plebiscito para refrendar el acuerdo de paz
entre Gobierno y FARC en 2016) dificulta la implementacién de la paz. En estos
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casos, la presencia de saboteadores, es decir de actores opuestos al proceso de
paz, puede ocasionar atrasos o retrocesos. Los saboteadores pueden ser actores de
diferentes naturalezas que se beneficiaron del conflicto armado o que se oponen
a cualquier cambio en el szatu quo que afecte sus privilegios o a responsables de
graves violaciones a los derechos humanos que temen ser enjuiciados y por ello se
oponen al proceso de paz (p. ¢j. Stedman 2002). La correlacién de fuerzas entre
actores a favor del proceso y en contra juega un papel al momento de la imple-
mentacién de la paz, ya que esta correlacién incide en la factibilidad de adoptar
ciertas medidas o lograr ciertas reformas y en cémo se implementen en la préctica
(Wallensteen 2019). Por tanto, de ser posible, es deseable facilitar un didlogo
amplio entre sectores de la sociedad sobre las provisiones del acuerdo para reducir
la polarizacién, mejorar las relaciones entre grupos que han sido divididos por el
conflicto y facilitar la implementacién desde la fase de negociacién (Colchester,
Henao Izquierdo y Lustenberger 2018).

De forma interesante, con base en el estudio de 34 acuerdos de paz integrales,
Joshi y Quinn (2017) sostienen que no solamente los saboteadores inciden en la
implementacién de la paz, sino que el nivel de implementacién de un acuerdo de
paz integral incide en los saboteadores. En efecto, segtin los autores, cuando las
partes mds cumplen con lo acordado en un acuerdo de paz integral, mds dificil es
para los saboteadores actuar en contra del acuerdo. En sus palabras, “una imple-
mentacién robusta de un acuerdo de paz integral perjudica a los grupos y faccio-
nes saboteadores que esperan sacar provecho de la falta de implementacién y de la
preservacién del szatu quo correspondiente” (Joshi y Quinn 2017: 889). Al revés,
si una(s) de las partes no cumple(n), mds facil es para los saboteadores conseguir
apoyos (Joshi y Quinn 2017).

Stedman (2001, 2002) también argumenta que la presencia de botines, como
recursos naturales lucrativos, puede sabotear la implementacién de un acuerdo de
paz. Segiin un estudio realizado conjuntamente por la Universidad de Stanford
y la Academia de Paz Internacional (IPA) entre 1997 y 2000, que él codirigié,
“ningtn acuerdo de paz ha sido implementado exitosamente donde existen bie-
nes valiosos que son fécilmente comerciables, como piedras o maderas preciosas”
(Stedman 2001: 2). Segtin Bercovitch y Simpson (2010) y Stedman (2001, 2002),
la presencia tanto de saboteadores como de botines dificulta la posibilidad de
alcanzar una paz duradera luego de la firma de un acuerdo de paz.

La situacién del conflicto en si ademds puede explicar por qué ciertas provi-
siones de un acuerdo tienen mds posibilidades de ejecutarse que otras que conlle-
van cambios mds profundos que afectan a sectores reacios a perder sus privilegios.
Asi, en su estudio comparado de 34 acuerdos de paz integrales, el PAM encontré
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que las provisiones que implican reformas estructurales, en particular las vincula-
das a derechos de las minorias, son mds dificiles de implementar (Lederach, Joshi
y Quinn 2016; Quinn y Joshi 2016).

También es importante tomar en cuenta que muchos conflictos suelen surgir
durante los periodos de posacuerdo a raiz de la dindmica misma de los conflic-
tos, por ejemplo conflictos de propiedades entre poblacién retornada y poblacién
local, en especial cuando los duenos de una tierra han tenido que huir por ame-
nazas durante el conflicto armado y su tierra ha sido usurpada. Estos conflictos
requieren una pronta atencién y mecanismos para su transformacion pacifica.

1.2. Entorno de la implementacion

Dentro de los factores relacionados con el entorno de la implementacién, uno
de los mds destacados en la literatura es el papel de las garantias de seguridad
proporcionadas por la comunidad internacional como factor clave para la imple-
mentacién de la paz. En efecto, en muchos contextos de posacuerdo tener un
entorno de seguridad que permita la implementacién de la paz constituye un
serio desafio debido a las capacidades limitadas de las fuerzas de seguridad de los
Estados que han sido afectados por un conflicto armado, la importante cantidad
de armas todavia presente y los retos de la reintegracién de los excombatientes.
Este apoyo de la comunidad internacional se traduce a menudo por la presencia
de una operacién de mantenimiento de la paz o una misién especial politica de la
ONU (o de un organismo regional), cuyo mandato es supervisar el cese de hos-
tilidades entre las partes y apoyar la implementacién de lo pactado. En algunos
casos, como Guatemala o Burundi, el mandato de dicha misién puede ser amplio
y abarcar apoyo en multiples dreas, como asistencia electoral, derechos humanos,
desarme, desmovilizacion y reintegracion (DDR) de excombatientes, reforma del
sector de seguridad, etc. En otros casos, como Colombia o Nepal, su papel puede
ser mds restringido y solo contemplar asistencia en ciertos 4mbitos, como DDR,
y garantias de seguridad.

Segtin Barbara Walter (2002), este apoyo externo es fundamental para ayu-
dar a las partes a superar problemas de compromisos creibles (credible commit-
ment). Este tipo de problemas se refiere a las dificultades que surgen después de
que las partes hayan firmado un acuerdo de paz porque se sienten vulnerables y
creen que la otra parte puede sacar provecho de su vulnerabilidad. En especial, los
grupos insurgentes tienen un dilema de seguridad y a menudo temen que, cuando
se hayan desmovilizado, corran riesgos y el Gobierno ya no tenga incentivos para
cumplir con sus compromisos. Peor adn, un proceso electoral puede dar lugar a
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un nuevo Gobierno que no asuma los compromisos del anterior (Téllez 2019).
Walter (2002) argumenta que las garantias de proteccion ofrecidas por los actores
externos ayudan a remediar estos problemas y son fundamentales para convencer
a las partes de cumplir con sus compromisos durante un periodo de posacuerdo.
Annika Hansen (2000) plantea ademds que las garantias de seguridad provistas
por actores externos son clave para que la poblacién local confie en el proceso
de paz, puesto que su confianza en este depende en gran parte de la percepcién
de que sus necesidades de seguridad estdn satisfechas. Dicho esto, autores como
Joshiy Quinn (2017) sefialan que, mds que las garantias externas de seguridad, lo
que importa son los primeros pasos dados por las partes en conflicto luego de la
firma de un acuerdo de paz. Si cada parte cumple con sus compromisos de forma
reciproca y progresiva, se genera una espiral positiva que refuerza la confianza
entre las partes y propicia la implementacién de la paz. En cambio, si una parte
incumple, se torna més dificil que la otra cumpla y se puede desencadenar una
espiral negativa (Joshi y Quinn 2017; Kreutz 2014).

Mis alld de los temas de seguridad, los actores internacionales pueden con-
tribuir a mantener la confianza en el proceso de paz y entre las partes en con-
flicto, asi como ejercer presion sobre las partes para que acaten sus COmpromisos
(Wallensteen 2019). Una operacién de paz de la ONU o un grupo de paises ami-
gos, en particular, pueden mediar en caso de desacuerdo entre las partes en con-
flicto y presionar a las partes para respetar lo pactado. También pueden proveer
una evaluacién imparcial del proceso de implementacién. Asi en varios procesos
de paz los mismos paises que fungieron como amigos en la fase de negociacién
sirven de garantes en la de implementacién (Whitfield 2010). Esto ha sido el
caso tanto en Guatemala como en Colombia, como veremos en la segunda parte
del capitulo. Aun cuando los actores internacionales no pueden asumir las res-
ponsabilidades de los actores nacionales, el respaldo y la presién internacional,
combinados con la presién social (ver mds abajo), pueden resultar clave para la
implementacién de la paz.

Por otro lado, los actores internacionales pueden ayudar a los Gobiernos a
fortalecer sus capacidades para ejecutar ciertas provisiones de un acuerdo de paz
ylo movilizar el apoyo de distintos actores externos para este propésito. Asi los
Estados que emergen de una situacién de conflicto armado frecuentemente reci-
ben asistencia de actores internacionales en materia de reintegracién de excomba-
tientes, fortalecimiento de las instituciones de derechos humanos o reforma del
sector de la seguridad, entre otros. Los actores internacionales ademds pueden
aportar recursos financieros para el cumplimiento de los multiples compromisos
pactados. Dado que los Gobiernos suelen ser los encargados de implementar la
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mayoria de las provisiones de los acuerdos de paz y que muchos Gobiernos afecta-
dos por un conflicto armado tienen capacidades y recursos limitados, este apoyo
puede resultar esencial para garantizar el cumplimiento de los acuerdos de paz
y satisfacer las expectativas de la poblacién y de las otras partes firmantes. Tal
como lo indican Hoddie y Hartzell (2003), la escasez de recursos de un Gobierno
podria llevar a la falta de implementacién de varias provisiones de un acuerdo
de paz y ser vista como una sefial de mala fe, con consecuencias nefastas para el
proceso, por lo que el apoyo econémico de la comunidad internacional a menudo
es crucial.

Finalmente, un factor significativo es el entorno regional, es decir la situacién
en los paises vecinos o de la regién. En particular, la presencia de conflictos arma-
dos en paises fronterizos incide en la situacién de un pais por multiples razones,
incluyendo el trafico transfronterizo de armas, los flujos de refugiados, los nexos
identitarios entre grupos de ambos lados de la frontera, etc. Asi, por ejemplo, los
conflictos armados que han ocurrido en paises vecinos como Chad, Repiblica
Centroafricana y Suddn (en el caso de Darfur) han estado estrechamente vincu-
lados. Por ello, es importante considerar este contexto en el proceso de implemen-
tacién de la paz. Ademds, se debe tomar en cuenta el apoyo (o no) de paises de la
region al proceso mediante medidas tomadas por estos Estados u organizaciones
regionales, incluyendo el despliegue de una misién de paz.

1.3. Calidad de los acuerdos de paz

La oportunidad y precision del contenido de los acuerdos de paz es otro factor
clave para la implementacién de la paz. En cuanto a la oportunidad, vale la pena
senalar que el contenido de los acuerdos de paz se ha vuelto mds sustantivo con el
paso del tiempo (Quinn y Joshi 2016). Esto se puede atribuir al creciente nimero
de conflictos armados internos que terminen en una salida negociada. Asi, en
las dltimas décadas se han producido procesos de paz largos que han abordado
diferentes temas a raiz del conflicto armado, como el reciente proceso de paz
entre el Gobierno colombiano y las FARC (2012-2016), que tratd temas sustan-
tivos como el tema agrario o la participaciéon politica. Las negociaciones entre
Gobiernos y grupos insurgentes que encaran los principales temas sustantivos en
disputa suelen resultar en un acuerdo de paz integral. Este tipo de acuerdos se
distingue de otros porque ahi se pactan reformas politicas, sociales o econdmicas
para abordar las contradicciones que subyacen al conflicto, y la implementacién
de estos acuerdos se vuelve central en la politica del pais en cuestién (Joshi y

Quinn 2017; Lederach, Joshi y Quinn 2016; Quinn y Joshi 2016).
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Los investigadores del programa PAM, que ha recopilado una cantidad sus-
tancial de datos sobre implementacién de acuerdos de paz integrales desde 1989,
compararon la ejecucién de las 724 provisiones de los 34 acuerdos de paz integra-
les firmados entre 1989 y 2015 en el mundo y encontraron que los acuerdos que
tenfan la mayor cantidad de disposiciones eran los mds aplicados. Explican este
hallazgo porque un mayor niimero de provisiones hace mds probable que distin-
tos sectores sociales tengan un interés en la aplicacién de cierta provisién, lo que
amplia la base social de apoyo del acuerdo. De forma interesante, plantean que el
efecto combinado de todas las disposiciones importa mds que cada una de forma
individual (Joshi y Quinn 2017; Lederach, Joshi y Quinn 2016). También hallan
que las provisiones que mds se implementan son las referentes al involucramiento
de actores externos®. Mientras tanto, las que tienen que ver con derechos han sido
las menos implementadas (Quinn y Joshi 2016)°. De forma general, los hallazgos
del PAM muestran mayor reticencia para aplicar reformas estructurales que afec-
tan los intereses de las élites.

Mientras tanto, Caroline Hartzell (1999) encontré que los acuerdos de paz
que contienen provisiones de reparticién del poder tienen mds posibilidades de
resultar en una paz duradera. Al igual que Walter, senala que se producen varios
problemas de compromisos creibles después de la firma de un acuerdo de paz, que
hacen que estos periodos se caracterizan por la incertidumbre y la desconfianza
entre los signatarios del acuerdo. Asi, las partes pueden temer que sus contrin-
cantes lleguen a controlar: (i) las fuerzas de seguridad del Estado, (ii) el poder
politico y/o (iii) el poder econémico. Un acuerdo de paz que contiene provisiones
de reparticién del poder en los dmbitos politico, territorial, militar y/o econémico
permite aliviar estos temores y por lo tanto tiene mds posibilidades de llevar a
una paz duradera. La implementacién de provisiones de reparticién del poder por

2 Las provisiones relacionadas con actores externos incluyen la creacién de mecanis-
mos internacionales o mixtos para evaluar danos y pérdidas, comisiones de arbitraje
para demarcar territorios, el establecimiento de una operacién de mantenimiento
de la paz, el establecimiento de una autoridad transicional por parte de la ONU,
mecanismos de verificacién del proceso de paz, asi como el retiro de tropas (Quinn
y Joshi 2016).

3 Las provisiones relacionadas con derechos cubren temas como amnistias, derechos
humanos (incluyendo de los nifios, de las mujeres, de las minoridades y de los pue-
blos indigenas, asi como el derecho a la autodeterminacién), ciudadanfa, proteccio-
nes culturales, reformas educativas, desplazados internos y refugiados, medios de
comunicacién, lenguajes, reparaciones (Quinn y Joshi 2016).
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las partes manda sefiales atin mds contundentes de sus intenciones genuinas de
paz, reduciendo la desconfianza entre previos enemigos y permitiéndoles avanzar
hacia un proceso irreversible (Hoddie y Hartzell 2003; Hartzell 1999; Hoddie y
Hartzell 2005).

En cuanto a la precisién, cuando las provisiones de un acuerdo de paz son
poco claras y no se contempla ningtin mecanismo para resolver disputas durante
la implementacién de la paz, es probable que al momento de la implementacién
se generen distintas interpretaciones y conflictos que dificulten el proceso (p. ¢j.
Fortna 2003). En cambio, cuando las provisiones son claras y especificas, es mds
facil identificar quién es responsable y si alguna parte no cumple con lo estipu-
lado, en especial cuando se establece algin mecanismo externo de verificacién
(Bell y Badanjak 2019). Por ello, es importante que un acuerdo de paz tenga
un lenguaje claro y preciso y estipule: quién estard a cargo de implementar cada
provisién y verificar su ejecucion, a través de qué mecanismo(s), en qué plazo
aproximadamente y cémo resolver los problemas que surjan al momento de la
implementacién. Lo es en especial para las provisiones que se deben implementar
poco después de la firma de un acuerdo. Segtn el PAM, los acuerdos de paz que
incluyen mecanismos de verificacién y arreglo de controversias tienen un 40 %
mds de probabilidad de ser aplicados (Iniciativa Barémetro 2020; Joshi, Lee y
Mac Ginty 2017).

Dicho esto, no es posible pactar todo en una mesa de negociacién, ya que
tomarfa mucho tiempo y esto podria ir en detrimento de la posibilidad de lograr
un acuerdo. Por ello, cuando no es factible acordar los detalles de una provisién
al momento de la negociacién, se debe contemplar un mecanismo especifico para
afinar estos detalles durante la fase de implementacién. Por ejemplo, sse creard
alguna comisién especifica para definir los términos de una reforma? ;Cudl serd
su composicién? ;Qué cardcter tendrdn sus recomendaciones? ;Cémo tiene que
aprobarse esta reforma? Por otro lado, se requiere encontrar un balance entre preci-
sion y flexibilidad de modo que, si surge alguna situacién imprevista en el periodo
posacuerdo, no impida la implementacién de ciertas provisiones del acuerdo (cf.
Colchester, Henao Izquierdo y Lustenberger 2018; Ramsbotham, Woodhouse y
Miall 2016). Ademds, es deseable contar con mecanismos que permitan abordar
este tipo de situacién de forma consensuada entre las partes firmantes del acuerdo
y otros actores relevantes. Asi, Stedman (2002: 9) sostiene que lo mds importante
es que un acuerdo sea el resultado de un proceso significativo de “resolucién de
problemas, construccién de relaciones e inclusién” para tener mayores posibilida-
des de ser implementado.
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En el caso de Guatemala, que estudiaremos a continuacion, se decidié crear
la Comisién de Acompanamiento de los Acuerdos de Paz (CAAP) con represen-
tacién de la rama ejecutiva, la rama legislativa, el partido proveniente de la exgue-
rrilla (URNG), la ONU (que habia fungido como mediadora) y la sociedad civil,
la cual, entre otras funciones, podia dirimir las diferencias provenientes de la
interpretacion del acuerdo al momento de su implementacidn, revisar la ejecucién
de las distintas provisiones del acuerdo y recomendar su recalendarizacién si fuera
necesario. En los acuerdos de paz también se contemplé la creacién de comisiones
para elaborar propuestas de reforma. De forma similar, en Sudéfrica, se creé la
estructura de implementacién del acuerdo nacional de paz, incluyendo el comité
de paz nacional y los comités de paz locales (p. ¢j. Spies 2004) y en Colombia
la Comisién de Seguimiento, Impulso y Verificacién a la Implementacién del
Acuerdo Final (CSIVI) para apoyar la implementacién de la paz. Ademds, en
Colombia, se reactivé el sistema de consejos territoriales de paz para fomentar la
participacién de la sociedad en la implementacién de la paz desde lo local hacia lo
nacional, como veremos en la segunda seccién.

1.4. Los actores de la implementacion

Stedman (2002) menciona tres factores importantes relacionados con los actores
de la implementacién: (i) la coordinacién entre mediadores y agentes de imple-
mentacidn, (ii) el marco de tiempo de los agentes de implementacién y (iii) la
coordinacién entre agentes de implementacién. A esta lista, agrego un cuarto
aspecto que, desde mi punto de vista y segtin varios autores, es esencial para la
sostenibilidad de un proceso de paz: la apropiacién del proceso y del contenido de
los acuerdos por parte de la poblacién.

La coordinacién, e inclusive continuidad, entre mediadores y agentes de
implementacién permite que quienes han participado en las conversaciones
de paz y entienden a qué se refiere cada provision y los desacuerdos y acuerdos
en torno a los temas ayuden a destrabar los problemas de interpretacién y des-
acuerdos que surjan al momento de implementar el acuerdo. Por ello, si un actor
internacional como la ONU fungié como mediador durante las negociaciones,
muchas veces mantiene un papel de verificacién en la fase de implementacién. Lo
mismo sucede con paises amigos o garantes. Esto ademds permite generar mayor
conflanza entre las partes y la sociedad en general respecto a que lo acordado va
a implementarse de buena fe. También es ttil que la entidad mediadora participe
en algin mecanismo de arreglo de controversias, ya que puede ayudar a las partes
a resolver sus diferencias. Los mediadores ademds tienen un interés particular
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en que los acuerdos que facilitaron sean exitosos, por lo que pueden desempefar
un papel clave en movilizar apoyo local e internacional para la implementacién
(Jones 2002; Kriesberg 1996).

El marco de tiempo de los agentes de implementacién tiene dos dimensiones.
La implementacién de ciertas provisiones de los acuerdos de paz demora mucho
tiempo, sobre todo cuando se trata de reformas estructurales que abordan las rai-
ces del conflicto armado. Asi, segtin los hallazgos del PAM, los mayores niveles de
implementacién de varias disposiciones se alcanzan al cabo de una década o mis.
Es el caso, por ejemplo, de la demarcacién de limites territoriales que necesita
un promedio de nueve afos para alcanzar un 80 % de cumplimiento. De igual
forma, puede existir retrocesos en la implementacién de ciertas disposiciones,
en especial en temas como derechos de minorias, reparto del poder o reformas
judiciales (Lederach, Joshi y Quinn 2016). Por ello, se necesita continuidad tanto
en el apoyo internacional como nacional a la implementacién y este apoyo debe
trascender los cambios de Gobierno.

La coordinacién entre agentes de implementacién también es un factor a
tomar en cuenta, sobre todo cuando acttian multiples actores nacionales e inter-
nacionales y las capacidades del Estado son limitadas. Es recomendable planificar
el papel de cada actor desde la fase de negociacién. En el caso de Colombia, por
ejemplo, en el punto 6.4.2 sobre “acompanamiento internacional” del acuerdo
de paz figura un listado de las entidades internacionales que van a acompafar
la implementacién de cada punto y de temas transversales como el enfoque de
género, lo cual permite una mejor coordinacién entre los actores de la implemen-
tacion (Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de
una Paz Estable y Duradera 2016). La creacién de la Comisién de Consolidacién
de la Paz en el ano 2006 ha permitido mejorar la coordinacién de los actores
involucrados en la construccién de paz en el terreno en varios paises afectados por
conflictos armados. Asi ha abierto varios espacios para que los distintos actores
involucrados puedan intercambiar y coordinar sus acciones. En particular, ha
apoyado varios Estados en la elaboracién de estrategias coherentes de construc-
cién de paz con la participacién de los diversos actores concernidos, tanto internos
como externos. Por ejemplo, facilité la elaboracién de marcos estratégicos para la
construccién de paz luego de la firma de acuerdos de paz en paises como Burundi,
Sierra Leona o Republica Centroafricana (Security Council Report 2009, 2013).

Finalmente, el cuarto elemento es la apropiacién del proceso y del contenido
de los acuerdos por parte de la poblacién en general, lo que se llama “ownership” en
inglés. Sin un amplio respaldo e involucramiento de la sociedad en el proceso, es
probable que incluso un excelente acuerdo de paz tenga dificultades para cumplir
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sus prop6sitos (Brand-Jacobsen 2002; Téllez 2019; Darby 2010). Es importante
considerar que, mientras el entorno de la fase de negociacién es relativamente
cerrado, el de la implementacién abre la posibilidad de una participacién mucho
mds amplia de la sociedad. En este nuevo ambiente, se generan multiples expec-
tativas de parte de ciertos grupos de la sociedad. Si no estdn satisfechas al menos
en parte, esto puede conducir a su desafeccién, con consecuencias negativas para
la construccién de paz. Por otro lado, como se menciond anteriormente, ciertos
grupos pueden sentir sus intereses amenazados y tratar de sabotear la implemen-
tacién de los acuerdos. Es necesario prepararse para este tipo de contexto desde
la fase de negociacién promoviendo espacios de didlogo y consultacién de forma
a que multiples actores sientan que sus voces y perspectivas estén tomados en
cuenta (cf. Colchester, Henao Izquierdo y Lustenberger 2018).

Segtin autores como Lederach (1997), Rupesinghe (1995) o Timothy Donais
(2009), la apropiaciéon es fundamental para la sostenibilidad de los procesos de
paz a largo plazo. De ahi radica la importancia de mecanismos para diseminar
el contenido de los acuerdos de paz e involucrar a la poblacién en su implemen-
tacién (cf. Mouly 2004). El establecimiento de una infraestructura para la paz
(I4P por su acrénimo en inglés), en especial basada en comités locales de paz,
puede fomentar la participacién de la sociedad en la implementacién de la paz y
asi su mayor apropiacién del proceso (p. ¢j. Hopp-Nishanka 2012; Mouly 2013;
Odendaal 2012; van Tongeren 2013; Prendergast y Plumb 2002). Veremos en la
segunda seccién cémo tanto en el caso de Guatemala como el de Colombia se ha
intentado establecer una infraestructura para la paz desde lo local hasta lo nacio-
nal a través de este tipo de comités.

1.5. Sintesis de los factores que inciden en la implementacion

de la paz

Los distintos factores que identificamos en la revisién de la literatura pueden
incidir en la implementacién de la paz e interactan entre ellos. Algunos estdn
vinculados a la estructura, otros a la agencia. Los agrupamos en cuatro grandes
categorias que incluyen factores contextuales y otros mds estratégicos. La tabla 7.1
a continuacion ofrece una sintesis de los mismos.
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Tabla 7.1. Factores que inciden en la implementacién de la paz

Factores negativos

Factores positivos

Situacién de e Polarizacién

conflicto e Fortaleza de los actores en
contra del proceso de paz
(saboteadores) en relacién con
los actores a favor

Presencia de botines
Entornodela  * Falta de apoyo de la
implementacién  comunidad internacional al
proceso de paz en materia

de seguridad, construccién
de confianza, recursos
econdmicos y fortalecimiento

de capacidades

Entorno regional desfavorable,
con paises que no apoyan el
proceso de paz

Calidad de los ¢ Falta de atencién a raices clave
acuerdos de paz  del conflicto armado en los
acuerdos de paz

Ambigiiedad de varias
provisiones de los

acuerdos de paz

Insuficiente flexibilidad de las

provisiones para adaptarse a

cambios en el contexto
¢ Ausencia de medidas de
reparticién del poder

* Consenso a favor de la paz
e Fortalezas de los actores a
favor del proceso de paz en
relacién con sus detractores
¢ Ausencia de botines

* Apoyo significativo de la
comunidad internacional
al proceso, incluyendo
en materia de seguridad,
construcciéon de confianza,
recursos econémicos
y fortalecimiento de
capacidades

* Entorno regional favorable,
con pafses que apoyan el
proceso de paz

¢ Tratamiento de las
principales raices del
conflicto armado en los
acuerdos de paz

* Suficiente especificidad
de las provisiones de los
acuerdos de paz para ser
implementadas sin generar
controversias

¢ Suficiente flexibilidad de las
provisiones para adaptarse a
cambios en el contexto

¢ Inclusién de varias medidas
de reparticién del poder

Contintia en la siguiente pdgina
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Tabla 7.1. (continuacién)

Factores negativos Factores positivos
Actores de la * Falta de coordinacién entre * Apoyo de los mediadores en
implementacién  mediadores e implementadores  la implementacién de la paz
* Marco de tiempo de los * Marco de tiempo de los
agentes de implementacién agentes de implementacién
demasiado corto para apoyar suficientemente amplio
reformas estructurales clave para apoyar reformas
* Falta de coordinacién entre estructurales clave
agentes de implementacién * Coordinacién entre agentes
* Falta de apropiacién del de implementacién
proceso por parte de la e Apropiacién del proceso
poblacién por parte de la poblacién

y establecimiento de una
infraestructura para la
paz que pueda sostener el
proceso en el tiempo

2. La implementacion de la paz en Guatemala y
Colombia

Este apartado se enfoca en el proceso de implementacién de la paz en Guatemala,
puesto que ofrece una perspectiva de largo plazo, ya que la firma de la paz en
ese pais se produjo a finales de 1996. Analiza también el proceso de implemen-
tacién del acuerdo entre el Gobierno colombiano y las FARC suscrito en 2016,
aunque en menor medida debido a que sigue en curso a la fecha de escribir y no
ofrece una perspectiva de largo plazo que posibilite evaluarlo en retrospectiva.
Estos dos casos, con sus semejanzas y diferencias, nos permiten entrever el com-
plejo entramado de factores que afectan la implementacién de la paz y reflexionar
sobre cémo el contexto y las estrategias desarrolladas pueden influenciar positiva
o negativamente el proceso.

En particular, permiten entender cémo funcionan: (i) los mecanismos de
verificacion e implementacién contemplados en los acuerdos de paz, (ii) las enti-
dades descentralizadas para encauzar la participacién de la sociedad en el pro-
ceso desde el nivel local y (iii) la calendarizacién de la implementacién de la paz.
Revelan la importancia de definir quién es responsable de hacer qué cosa, en qué
plazo y quién va a verificarlo, y también de incluir mecanismos para abordar
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disputas que puedan surgir en torno a la interpretacién de articulos o al incum-
plimiento de los compromisos adquiridos por una parte. Ademds, muestran el
papel fundamental que pueden desempenar organismos internacionales, como la
ONU, en materia de verificacién, en apoyo a mecanismos locales, como la CAAP
en Guatemala. Por otro lado, indican cémo la presencia de saboteadores puede
obstaculizar el proceso.

2.1. Mecanismos nacionales de verificacion e implementacion

Los acuerdos de paz guatemaltecos contemplaron el establecimiento de una serie
de instituciones temporales para su implementacién. Se dio el nombre de “ins-
titucionalidad de la paz” al conjunto de las instituciones creadas en este sentido.
La mayoria de estas instituciones derivaron su existencia del contenido de los
acuerdos de paz. Sin embargo, otras se incorporaron posteriormente en respuesta
a necesidades que no habian sido previstas por los negociadores.

El Acuerdo sobre el Cronograma para la Implementacién, Cumplimiento y
Verificacién de los Acuerdos de Paz menciona una serie de instituciones que debe-
rdn ser establecidas de manera temporal para apoyar la implementacién de los
acuerdos de paz. Entre ellas, la institucién mds importante era la CAAP, la cual
estaba encargada de supervisar y coordinar la implementacién de los acuerdos de
paz. Estaba compuesta por dos representantes del Gobierno, dos representantes
de la URNG, cuatro ciudadanos notables, un representante del Congreso y el
jefe de la Misién de Naciones Unidas en Guatemala (MINUGUA) (sin voto). La
CAAP tenia las funciones siguientes:

e analizar los avances y dificultades en la aplicacién y ejecucién del cro-
nograma para la implementacién, cumplimiento y verificacién de los
Acuerdos de Paz;

* conocer previamente los proyectos de ley convenidos en los Acuerdos de
Paz y que el ejecutivo elaborard en cumplimiento de los mismos, para con-
tribuir a que dichos proyectos correspondan al contenido de los Acuerdos
de Paz;

* mantener comunicacion, a través de la SEPAZ, con instancias guberna-
mentales que tengan responsabilidades en los ejes de trabajo definidos en
el cronograma, para informarse sobre el avance de los mismos;

* calendarizar y recalendarizar las metas y las acciones de acuerdo con las
necesidades del cumplimiento del cronograma y de la efectiva marcha del
proceso de paz;



210 | Estudios de paz y conflictos

* mantener comunicacién y recibir informes de la instancia de verificacién
internacional;

* brindar apoyo a la gestién dirigida a la obtencién de fondos para la ejecu-
cién de los compromisos contenidos en los Acuerdos de Paz;

* claborar y emitir informes periddicos sobre los avances y dificultades del
proceso de cumplimiento del cronograma y de los Acuerdos de Paz, y de los
trabajos a su cargo (Acuerdo sobre el Cronograma para la Implementacién,
Cumplimiento y Verificacién de los Acuerdos de Paz 1996).

La CAAP jugé un papel fundamental en la implementacién de los acuerdos de
paz. Debido a su composicién plural, permitié abordar conflictos en torno a la
implementacién y proponer modificaciones consensuadas en los casos en los que
era necesario modificar los planes que figuraban en el acuerdo cronograma de
1996. Coordiné la labor de las otras entidades que pertenecian a la instituciona-
lidad de la paz y promovié espacios de participacién de la sociedad en el proceso
de implementacién. Ademds, reportaba periédicamente sobre el cumplimiento de
los acuerdos de paz.

La CAAP se apoy6 en el trabajo de la Secretaria de la Paz (SEPAZ), que fun-
gia como secretarfa técnica de la CAAP. La SEPAZ era una secretaria presidencial
encargada de monitorear la consistencia de las politicas gubernamentales con el
contenido de los acuerdos de paz. No era directamente responsable de la imple-
mentacién de los acuerdos de paz, aparte del Programa Nacional de Reparaciones.

Varios acuerdos de paz estipularon la creacién de comisiones paritarias y
especificas para discutir aspectos mds especificos de propuestas de reformas con-
templadas en los acuerdos de paz entre representantes del Estado y sectores de la
sociedad civil concernidos. Las comisiones paritarias, en particular, eran confor-
madas por mitad de representantes del Estado y mitad de representantes de los
pueblos indigenas. Todas estas comisiones tenfan una duracién temporal hasta
acordar los detalles de las reformas propuestas. Comprendian:

* la Comisién de oficializacién de idiomas indigenas con la participacion de
representantes de las comunidades lingiiisticas y la Academia de Lenguas
Mayas de Guatemala;

* la Comisi6n para la definicién de los lugares sagrados, integrada por repre-
sentantes del Gobierno y de las organizaciones indigenas, y de guias espiri-
tuales indigenas;

* la Comisién Paritaria de Reforma Educativa, integrada mitad por repre-
sentantes del Gobierno y mitad por representantes de las organizaciones
indigenas;
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¢ la Comisién de Fortalecimiento de la Justicia;

* la Comisién de Reforma Electoral presidida por el Tribunal Supremo
Electoral;

* Ja Comisién Paritaria de Reforma y Participacién, integrada mitad por
representantes del Gobierno y mitad por representantes de las organizacio-
nes indigenas;

* la Comisién Paritaria sobre Derechos Relativos a la Tierra, integrada mitad
por representantes del Gobierno y mitad por representantes de las organi-
zaciones indigenas.

Los acuerdos de paz también plantearon la creacién del Foro de la Mujer. Este
estaba encargado de discutir la implementacién de las provisiones referentes a los
derechos y la participacién de las mujeres. Estaba compuesto por mujeres de los
cuatro principales grupos étnicos de Guatemala: mujeres mayas, xincas, garifu-
nas y ladinas.

Por otro lado, después de la firma de la paz empezaron a surgir mesas mul-
tisectoriales de concertacién para dar seguimiento a los acuerdos de paz en dife-
rentes departamentos del pais. Algunas mesas surgieron de forma espontdnea,
mientras otras se constituyeron con la asistencia de organismos nacionales como
la CAAP o internacionales como la MINUGUA. La conformacién de mesas de
concertacién y seguimiento de los acuerdos de paz no estaba prevista en los acuer-
dos de paz. Se establecieron frente a la necesidad de descentralizar el proceso de
implementacién y se incorporaron posteriormente a la institucionalidad de la paz.
Como su nombre lo indica, el papel de las mesas se enfocé en discutir entre repre-
sentantes de varios sectores la implementacién de los compromisos contenidos en
los acuerdos de paz a nivel local. Las mesas tenian la estructura siguiente:

* coordinadora nacional de mesas de concertacién y seguimiento de los
acuerdos de Paz;

* mesas departamentales de concertacién y seguimiento de los acuerdos
de paz;

* mesas municipales de concertacién y seguimiento de los acuerdos de paz.

Al igual que los comités de paz en Sudéfrica, las mesas de concertacién en
Guatemala conformaron una infraestructura para la paz que coadyuvé a descen-
tralizar la implementacién de la paz y tomar en consideracién las particularida-
des territoriales. Ademds, sirvieron de espacio de concertacién entre la sociedad
civil y el Estado, lo que permitié a la sociedad civil tener mayor incidencia en las
politicas pablicas derivadas del cumplimiento de los acuerdos de paz. Ayudaron
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a canalizar las propuestas locales hacia el nivel nacional a través de la CAAP
y, reciprocamente, a informar a la poblacién local acerca del contenido de los
acuerdos de paz y de los avances en materia de implementacion, en especial de las
politicas acordadas en conformidad con dichos acuerdos. Finalmente, en varios
casos, facilitaron la transformacidn pacifica de conflictos locales (Mouly 2016).
La Asamblea de la Sociedad Civil, que habia sido creada para hacer pro-
puestas a los negociadores de paz (cf. capitulo 5), desaparecié poco después de la
firma del Acuerdo de Paz Firme y Duradera. La institucionalidad de la paz (ver
figura 7.1) se volvi6 entonces un espacio privilegiado para la participacién de la
sociedad civil en la implementacién de la paz. A través de sus diferentes entidades,
se abrieron espacios de concertacién entre Estado y sociedad civil con el propésito
de incluir las voces de los sectores sociales concernidos por la implementacién
de aspectos especificos de los acuerdos de paz. La institucionalidad de la paz
también contribuyd al fortalecimiento de las instituciones estatales. Aparte de las
mesas de concertacién y del Foro de la Mujer, sus diferentes componentes debian
desaparecer una vez que sus funciones estuvieran cumplidas. Mientras algunos
desaparecieron, otros se transformaron en estructuras permanentes.

Foro de la

) Comisiones paritarias y especificas
Mujer

CONAMEC

Mesas departamentales de concertacion y seguimiento
de los acuerdos de paz

Figura 7.1. Institucionalidad de la paz en Guatemala
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A pesar del establecimiento de una infraestructura para la paz relativamente
solida y representativa, el proceso de implementacién de la paz en Guatemala
no avanzé en reformas estructurales clave. Por ejemplo, no produjo una reforma
tributaria mds progresista ni tampoco avances significativos en la redistribucién
de la tierra. Esto puede deberse a la persistente oposicién de grupos contrarios a
la paz, como algunos sectores en las Fuerzas Armadas o en el sector privado, que
obstaculizaron estas reformas (Jonas 2000).

En Colombia, de forma parecida a Guatemala, se conformé la CSIVI, com-
puesta por tres representantes del Gobierno y tres representantes de las FARC,
con un mandato de 10 anos para verificar el cumplimiento del acuerdo de paz de
2016, resolver posibles controversias, elaborar informes de seguimiento y ayudar
en labasqueda de fondos para la implementacién. Pero, a diferencia de Guatemala,
se acordd crear comisiones temdticas y territoriales como parte de la CSIVI, no
separadamente. Una segunda diferencia notable es que la CSIVI incluy6 un com-
ponente internacional (Echavarria et al. 2020; Fisas 2017). No obstante, la elec-
cién de un Gobierno poco favorable al proceso de paz y un Congreso dominado
por su fuerza politica en 2018 dificulté avanzar en varios puntos clave y gener6
tensiones en la CSIVI (Iniciativa Barédmetro 2020; Redaccién Colombia 2020
2020b; Semana 2020; Politica 2020).

La Alta Consejeria para el Posconflicto (luego renombrada “Consejeria
Presidencial para la Estabilizacion y la Consolidaciéon”) en Colombia fungié un
papel similar al de la SEPAZ en Guatemala. Ademds, se establecieron algunos
mecanismos para disenar reformas especificas, como una comisién encargada de
elaborar una propuesta de estatuto de garantias para el ejercicio de la oposicién
politica. A la par, se constituyeron instancias en materia de género y representa-
cién étnica: (i) instancia especial de mujeres conformada por ocho mujeres e (ii)
instancia especial de alto nivel de pueblos étnicos*. Por otro lado, en el marco

4 La instancia especial de mujeres incluye: (i) una mujer propuesta por organizacio-
nes de mujeres de cardcter nacional; (ii) una mujer victima incluida en el Registro
Unico de Victimas propuesta por organizaciones de mujeres victimas; (iii) una mujer
LBT propuesta por organizaciones de poblacién LGBTT; (iv) una mujer rural pro-
puesta por organizaciones de mujeres campesinas; (v) una mujer afrocolombiana
propuesta por organizaciones de mujeres afrocolombianas; (vi) dos mujeres propues-
tas por organizaciones territoriales de mujeres y (vii) una mujer indigena propuesta
por organizaciones de mujeres indigenas. Véase: https://www.instanciagenero.org/
(4ltima consulta: 20 de diciembre de 2020). Mientras tanto, la instancia especial de
alto nivel de pueblos étnicos estd conformada por ocho delegados de organizaciones

representativas de los pueblos étnicos de Colombia.
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del proceso de paz se reactivaron y reformaron el Consejo Nacional de Paz y los
consejos territoriales de paz para promover la convivencia pacifica a nivel local,
apoyar la participacién de sociedad civil como veedora de la implementacién del
acuerdo de paz y hacer realidad el enfoque de “paz territorial”, es decir una paz
acorde a las distintas realidades de los territorios en los que se implemente’. A tra-
vés de su estructura piramidal que conecta los niveles municipal, departamental
y nacional, se contemplé que estos consejos pudieran constituir una infraes-
tructura para la paz que ayudara a sostener la implementacién de la paz a largo
plazo (CINEP y CERAC 2018; Iniciativa Barémetro 2020; Restrepo 2017). La
figura 7.2 a continuacion representa las principales instituciones establecidas para
apoyar la implementacién del acuerdo de paz de 2016 en Colombia.

El hecho de que el mismo acuerdo de paz incluyera un enfoque de paz terri-
torial para descentralizar el proceso de implementacién con la reactivacién del
sistema de consejos territoriales de paz fue, sin duda, una leccién aprendida
de procesos de paz anteriores como el de Guatemala. No obstante, a pesar de
que el acuerdo de paz en Colombia es uno de los mds avanzados en materia de

CSIVI ampliada

Consejeria Presidencial

R para la Estabilizacién y
Consolidacion

f

Consejos Territoriales de
Paz

Instancia Especial de

Alto Nivel para |
— :
Componente Pueblos Indigenas
nacional N :
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l Seguimiento al Enfoque de Génera

Apoyo

Figura 7.2. Instituciones de apoyo a la implementacién del acuerdo de paz de 2016 en
Colombia
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5 El exAlto Comisionado para la Paz de Colombia, Sergio Jaramillo (2014), introdujo
el concepto de “paz territorial” para enfatizar la necesidad de construir la paz de
acuerdo a las especificidades locales de cada territorio en Colombia. Este enfoque de
paz territorial ha sido uno de los aspectos mds destacados del acuerdo de paz entre el
Gobierno y las FARC (p. ¢j. Echavarria et al. 2020).
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representacion territorial, étnica y de género (Fisas 2017; Echavarria et al. 2020),
los avances en estos campos seguian limitados a tres anos de la firma del acuerdo
(Iniciativa Barémetro 2020; Redaccién Colombia 2020 2020a).

2.2. Mecanismos internacionales de verificacion

En el Acuerdo sobre el Cronograma para la Implementacién, Cumplimiento
y Verificacién de los Acuerdos de Paz, el Gobierno guatemalteco y la URNG
solicitaron al secretario general de Naciones Unidas que estableciera una misién
de verificacién de los acuerdos de paz, la MINUGUA. La MINUGUA fue la
continuacién de una misién anterior del mismo nombre, que fue encargada de
monitorear el cumplimiento del Acuerdo Global sobre Derechos Humanos a par-
tir de 1994. Luego de la firma del Acuerdo sobre Identidad y Derechos de los
Pueblos Indigenas, esta asumié un mandato mds amplio y monitore6 también los
compromisos relacionados con derechos humanos del Acuerdo sobre Identidad y
Derechos de los Pueblos Indigenas. Finalmente, después de la firma del Acuerdo
de Paz Firme y Duradera a finales de 1996, la MINUGUA monitoreé el conjunto
de los acuerdos de paz hasta finales de 2004, cuando culminé su mandato.

La MINUGUA no era una operacién de mantenimiento de la paz, sino una
mision especial politica que dependia del Departamento de Asuntos Politicos de
la ONU. Su mandato fue aprobado por la Asamblea General (A/RES/48/267
de 1994 y otras resoluciones periddicas), con la excepcién del mandato que rigi6
entre enero y mayo de 1997 (S/RES/1094), el cual fue aprobado por el Consejo
de Seguridad, que autorizé el despliegue de un componente de observadores mili-
tares para verificar el cese al fuego definitivo y coadyuvar las tareas de desarme y
desmovilizacién de los excombatientes de la URNG. Solo en este breve lapso tuvo
un componente de mantenimiento de la paz.

La MINUGUA tenia las funciones siguientes:

* verificar el cumplimiento de todos los compromisos adquiridos en el
Acuerdo de Paz Firme y Duradera;

* evaluar la implementacién y los avances de los programas y proyectos deri-
vados de los Acuerdos de Paz, en funcién del cumplimiento de los compro-
misos adquiridos;

* formular oportunamente las recomendaciones necesarias para evitar o
corregir cualquier incumplimiento;

* informar regularmente al secretario general de Naciones Unidas y, por su
intermedio, a los Estados Miembros de la ONU, sobre el proceso de cum-
plimiento de los acuerdos;
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* contribuir a resolver las dificultades que puedan surgir en el cumplimiento
de los Acuerdos de Paz, incluyendo divergencias entre las partes en la inter-
pretacién de los acuerdos firmados y otras diferencias que puedan entorpe-
cer su cumplimiento;

* asolicitud de las partes, proporcionar la asesoria y los apoyos técnicos pun-
tuales que fueran necesarios para facilitar el cumplimiento de los compro-
misos suscritos;

* con la anuencia de las partes, proporcionar asimismo asesoria y apoyos
técnicos puntuales a otras entidades involucradas en el cumplimiento de
los acuerdos de paz;

* informar ala opinién publica sobre el cumplimiento de los acuerdos de paz,
incluyendo los resultados de la verificacion y las actividades de la Misién
(Acuerdo sobre el Cronograma para la Implementacién, Cumplimiento y
Verificacién de los Acuerdos de Paz 1996).

Como se puede observar, la MINUGUA tenia un rol relativamente similar al de
la CAAP en cuanto a la verificacién de la implementacion de los acuerdos de paz,
que hace que uno se podria preguntar por qué se plante6 el establecimiento tanto
de un mecanismo nacional como de un mecanismo internacional de verificacion.
En la prictica, esta combinacién fue muy uatil. La MINUGUA gozaba de una
imagen imparcial y tenia un canal de comunicacién directo con el Departamento
de Asuntos Politicos de la ONU, lo que le permitia informar a la comunidad
internacional sobre los avances en la implementacién de la paz. Asi, por ejemplo,
el grupo consultivo sobre Guatemala, que incluia a los principales donantes que
aportaban recursos al proceso, tomaba decisiones en funcién de los informes y las
recomendaciones de la MINUGUA. La mision también proveia asesoria técnica
a las instituciones estatales que asi lo requerian en torno a la implementacién
de ciertas provisiones. Ademds, participaba en la CAAP, jugando un papel de
facilitadora, y apoyaba las distintas entidades de la institucionalidad de la paz.
A través de sus oficinas locales, apoyaba a la sociedad civil, a los gobiernos locales,
a los foros departamentales de la mujer y a las mesas departamentales de concer-
tacién y seguimiento de los acuerdos de paz en torno a temas relacionados con la
implementacién de la paz. Era frecuente, por ejemplo, que distintos sectores de
la poblacién a nivel local se reunieran bajo los auspicios de la misién o pidieran la
asesorfa de la misién para dirimir conflictos o realizar actividades de paz.

De forma similar, en Colombia se desplegé una mision especial politica de
Naciones Unidas, con el nombre inicial de Misién de las Naciones Unidas en
Colombia y posteriormente Misién de Verificacién de la ONU en Colombia,
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para apoyar la implementacion del acuerdo final de paz entre el Gobierno vy las
FARC. Sin embargo, su mandato ha sido mucho mds restringido que el de la
MINUGUA, en cuanto se ha enfocado en el monitoreo y la verificacién del
desarme de las FARC, del cese al fuego bilateral entre las partes, de las garantias
de seguridad para los excombatientes (y de forma mds general) y asistencia para
la reintegracién de excombatientes de las FARC (puntos 3.2 y 3.4 del acuerdo
de paz). De forma interesante y novedosa, ademds de esta mision, se estable-
cié un componente internacional de la CSIVI liderado por dos personas nota-
bles, el expresidente uruguayo José Mujica y el ex primer ministro espafiol Felipe
Gonzilez, apoyados por el Instituto Kroc de Estudios Internacionales de Paz de
la Universidad de Notre Dame, que actué como secretaria técnica y, a través del
proyecto Barémetro del PAM, monitoreé en tiempo real el cumplimiento de cada
provisién del acuerdo de paz en el terreno®.

Ademds, tanto en Guatemala como en Colombia, los paises amigos del pro-
ceso de paz continuaron a jugar un papel importante en la fase de implementa-
cién, aunque de manera informal en el caso guatemalteco. En este dltimo, su
rol se centré en movilizar apoyo tanto politico como financiero para la imple-
mentacién de los acuerdos (Whitfield 2010). Mientras tanto, en Colombia, los
garantes (Cuba y Noruega) y acompanantes (Chile y Venezuela) del proceso de
paz entre Gobierno y FARC fueron mandatados para participar en la CSIVI y se
contempld su facilitacién para abordar posibles conflictos entre las partes durante
la fase de implementacién (Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y
la Construccién de una Paz Estable y Duradera 2016). La inclusién de los pai-
ses garantes y acompanantes en la CSIVI en el caso de Colombia ha permitido
asegurar una mayor coordinacion entre mediadores e implementadores y ayudar
a superar algunos conflictos que ocurrieron durante la fase de implementacidn.

2.3 Cronograma

La literatura sobre implementacion de la paz habla de la importancia de calendari-
zar el cumplimiento de los acuerdos de paz, incluyendo con metas intermedias. En
el caso de Guatemala, el Acuerdo sobre el Cronograma para la Implementacion,
Cumplimiento y Verificacién de los Acuerdos de Paz contemplé tres etapas para
la implementacién: (1) tres meses a partir del 15 de enero de 1997, (2) el resto del

6 Véase la pdgina web del proyecto Barémetro en https://peaceaccords.nd.edu/barome
ter (4ltima consulta: 31 de mayo de 2020).
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afio 1997, (3) los anos 1998, 1999 y 2000. Para cada provisidn, estipulé lo que
debia ser alcanzado en determinado plazo. Por ejemplo, se fijaron cifras y plazos
para el aumento de la recaudacién fiscal y la inversién social de forma progre-
siva para cumplir con provisiones del Acuerdo sobre Aspectos Socioeconémicos
y Situacién Agraria. Sin embargo, muchos compromisos tuvieron que ser reca-
lendarizados y varios siguen pendientes a la fecha. La CAAP fue encargada de
calendarizar y recalendarizar los compromisos derivados de los acuerdos de paz.
Lo hizo hasta terminar su mandato en 2004, ocho afios después de la firma de
los acuerdos de paz. Cuando la CAAP culmind su trabajo, se cred el Consejo
Nacional para el Cumplimiento de los Acuerdos de Paz (CNAP) para dar segui-
miento al cumplimiento de los acuerdos de paz, que sigue funcionando hasta la
fecha (julio de 2021).

Las provisiones que conllevaban reformas mds estructurales fueron las que
enfrentaron mayores obstdculos para su aplicacion, asi como demoras. Es el caso
particular de las reformas tributarias y las vinculadas al acceso a la tierra para
campesinos pobres. La falta de compromiso del Gobierno para cumplir con cier-
tas provisiones fue notable y la necesidad de recurrir a un referéndum constitu-
cional para aprobar reformas clave, en especial en materia de derechos e identidad
de los pueblos indigenas, fue problemitica, ya que, como lo afirman William
Stanley y David Holiday (2002), quienes se oponian a dichas reformas pudieron
manipular ficilmente la opinién publica y el referéndum constitucional de 1999
fracasé.

De forma parecida, en Colombia se contemplé un marco de 10 anos para
la implementacién del acuerdo de paz, con una primera fase hasta 2019, y se
especificéd que las normativas prioritarias debian ser aprobadas en el plazo de un
ano. Ademds, se encargé a la CSIVI la elaboracién de un plan marco de imple-
mentacién de las provisiones del acuerdo dentro de un plazo de cuatro meses
después de la firma del mismo, que definiria quién estaria a cargo de qué y en qué
plazo. También se solicité a la CSIVI revisar de forma anual la ejecucién de los
distintos compromisos contemplados en el plan y ajustar los plazos en caso de ser
necesario (Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién
de una Paz Estable y Duradera 2016). Segin el cuarto informe de implementa-
cién del proyecto Barémetro, las mismas tendencias que habfa en Guatemala en
cuanto a atrasos en reformas mds estructurales se podian notar en 2019 (Iniciativa
Barémetro 2020; Echavarria et al. 2020).

Asimismo, vincular la implementacién del acuerdo de paz de 2016 a un ple-
biscito fue problemdtico porque se presté a una manipulacién de la informacién y
puso en riesgo el acuerdo (Fisas 2017; Masullo y Morisi 2019; Téllez 2019). Como
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lo sefiala Juan Fernando Téllez (2019: 840), “los contenidos de un acuerdo son
complejos y sujetos a interpretaciones, permitiendo a las élites enfatizar ciertas
provisiones en relacidn a otras y pintar ciertas provisiones como potencialmente
dafinas para la sociedad”. De ahi se presenta el reto de un adecuado conoci-
miento del contenido de los acuerdos de paz por parte de amplios sectores de la
poblacién para que puedan darse cuenta de que la aplicacién del acuerdo sirve sus
intereses y apropiarse del proceso.
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Sitios web

*  Proyecto “Matriz de Acuerdos de Paz” (PAM) del Instituto Kroc de Estudios Internacionales
de Paz de la Universidad de Notre Dame: https://peaceaccords.nd.edu/
*  Base de datos de acuerdos de paz PA-X de la Universidad de Edimburgo: https://www.pea-

ceagreements.org/


https://peaceaccords.nd.edu/
https://www.peaceagreements.org/
https://www.peaceagreements.org/




Justicia transicional,
desarme, desmovilizacién

y reintegracion de
excombatientes y retorno de
las poblaciones desarraigadas

Los procesos de construccién de paz posacuerdo en situaciones de conflicto
armado interno suelen incluir varios ejes. Los mds comunes son los siguientes.
Primero, debido a que se cometen numerosas violaciones a los derechos humanos
y al derecho internacional humanitario en el marco de los conflictos armados, se
suelen implementar medidas de justicia transicional. Segundo, desde los anos 90
casi todos estos procesos contemplan el desarme, desmovilizacién y reintegracién
(DDR) de excombatientes (Kreutz 2020; Molloy 2017). Tercero, en las guerras
los civiles a menudo huyen de la violencia, convirtiéndose en refugiados y des-
plazados internos. Cuando se firma la paz y cesan los enfrentamientos armados,
se trata de promover el regreso de estas personas, lo cual hace que el retorno y la
rehabilitacién de las poblaciones desarraigadas sea frecuentemente (aunque no
siempre) un eje importante de la construccién de paz posacuerdo. Cuarto, en
muchas situaciones de posacuerdo, la criminalidad aumenta, ya que sigue circu-
lando una gran cantidad de armas, continan varios negocios ilegales que ali-
mentaban la guerra y la economia es incapaz de proveer oportunidades a muchos
excombatientes, jovenes y retornados, entre otros. Por ejemplo, en El Salvador, la
tasa de homicidios durante los primeros anos de posguerra, lejos de bajar, superé
los 100 homicidios por 100 000 habitantes, constituyendo una de las mds altas
del mundo (Hume 2008; Cruz et al. 2000; véase también International Crisis
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Group 2017; Fisas 2010; Paris 2001). Mejorar la seguridad publica se vuelve
entonces un objetivo esencial. Ademds, muchas veces es necesario emprender una
reforma del sector de la seguridad (SSR). En efecto, se requiere reformar las fuer-
zas de seguridad estatales, en particular asegurar una mejor formacién de sus
integrantes para que respeten los derechos humanos, hacer que estas fuerzas sean
mds incluyentes y representativas, y desmilitarizar la Policia (p. ¢j. Fisas 2010;
Grasa 2018; Barnett et al. 2007; Kumar 1997).

Quinto, es frecuente que, entre los ejes de construccién de paz posacuerdo,
se encuentre la organizacién de elecciones libres y representativas. En efecto,
muchos grupos insurgentes pugnan por cambiar el régimen politico o la forma
de administracién de un territorio, por lo que a menudo se negocia la celebracién
de elecciones a nivel nacional o territorial luego de la firma de un acuerdo de
paz. Sexto, las reformas institucionales para establecer instituciones legitimas, es
decir democrdticas, representativas y que atiendan las necesidades de la pobla-
cién, representan un esfuerzo clave en muchos procesos de construcciéon de paz
posacuerdo, en especial desde la perspectiva de la paz liberal, la cual ha tendido
a equiparar construccién de paz con construccién del Estado (Balthasar 2017;
Hancock 2016; Castafio 2013). Asi, a menudo se realizan reformas del sistema
politico para permitir una mayor inclusién y representacion de los diferentes sec-
tores de la poblacién o de los distintos territorios. Esto suele implicar reformas
constitucionales y electorales y/o procesos de descentralizacién o autonomia.
También es comin llevar a cabo reformas del sistema judicial y fortalecer las
instituciones de derechos humanos para garantizar una mejor proteccién, por
ejemplo, las procuradurias para la defensa de los derechos humanos o las defen-
sorfas del pueblo —un esfuerzo que también puede ser considerado parte de las
medidas de justicia transicional. Séptimo, cuando una de las raices del conflicto
armado es la desigual distribucién de tierras, como en Guatemala o Colombia,
la construccién de paz pasa por una reforma agraria que permita un acceso mds
equitativo a la propiedad de la tierra (p. ¢j. Fisas 2010; Grasa 2018; Barnett et al.
2007; Kumar 1997).

En este capitulo nos enfocaremos en los tres primeros ejes que discutiremos
en turno: (i) la justicia transicional, (ii) el desarme, desmovilizacién y reintegra-
cién de excombatientes y (iii) el retorno de las poblaciones desarraigadas.
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1. Justicia transicional

En esta seccién se discute el primer eje de construccién de paz posacuerdo: la jus-
ticia transicional. Esta es una forma de justicia que se aplica durante un periodo
de transicién posterior a un periodo caracterizado por violaciones sistemdticas o
generalizadas a los derechos humanos. Nos centramos en un mecanismo comtn
en situaciones de posacuerdo: las comisiones de la verdad. Como estudio de caso
concreto, analizamos la comisién de la verdad guatemalteca, una de las mds
importantes segtn la académica Priscilla Hayner (2011). Contrastamos este caso
con el de la comisién de la verdad establecida a raiz del acuerdo de paz entre
el Gobierno colombiano y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC), que seguia en funciones a la fecha de escribir.

1.1. Paz o justicia

En un pais que ha sufrido de un conflicto armado, a menudo se plantea el dilema
de la paz versus la justicia, es decir, ;cudl de la paz o la justicia debe tener prece-
dencia en este tipo de situaciones? Algunos autores y profesionales han sostenido
que es preferible dar precedencia a la paz (entendida como “paz negativa”) en
lo inmediato y abordar posteriormente las necesidades de justicia derivadas de
las numerosas violaciones a los derechos humanos ocurridas durante la guerra.
Consideran que el enjuiciamiento de los responsables de graves violaciones a los
derechos humanos puede ser un obsticulo para las negociaciones de paz, ya que
muchas veces los negociadores estdn vinculados con los perpetradores de abu-
sos a los derechos humanos cuando no son directamente responsables. Ademds,
argumentan que en muchos casos el sistema judicial en un pais que emerge de
un conflicto armado interno no ofrece las garantias requeridas para enjuiciar a
los perpetradores. En efecto, el sistema judicial puede estar politizado, corrupto
o ineficiente; puede no existir una procuraduria para la defensa de los derechos
humanos o defensoria del pueblo que permita precautelar los derechos humanos
de las victimas, etc. (Hannum 2006; ICT] 2009a; Sriram 2010).

Por otro lado, una corriente creciente, predominante hoy en dia, considera
que la justicia y la paz no son necesariamente antagénicas. La paz considerada
como “paz positiva” incluye el respeto a los derechos humanos como un compo-
nente clave. Ademds, ciertas normas internacionales que sancionan los llamados
“crimenes internacionales” —es decir, crimenes de guerra, de lesa humanidad o
genocidio— no se pueden eludir. La firma del Estatuto de Roma en 1998 rea-
firmé estos principios y llevé al establecimiento de la Corte Penal Internacional,
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con 123 Estados partes a la fecha de escribir'. A la par, desde 1999 las Naciones
Unidas prohiben a sus representantes facilitar un acuerdo de paz que ofrezca
amnistias para crimenes internacionales. Por eso, la mayoria de los acuerdos
de paz recientes no contemplan amnistias en esos casos. Asi, por ejemplo, en
Colombia la Corte Penal Internacional y la ONU influyeron en el disefio de las
provisiones del acuerdo de paz de 2016 referentes a justicia transicional en apego
con las normas internacionales de derechos humanos (Rincén, Sdnchez y Pugh
2018). Mientras tanto, la Corte Penal Internacional emitié érdenes de detencién
contra cinco lideres del Ejército de Resistencia del Senor (LRA) en Uganda y con-
tra el expresidente Omar al Bashir en Suddn, al mismo tiempo que se avanzaba en
negociaciones de paz en estos paises. Se pueden contrastar estos ejemplos con pro-
cesos de paz anteriores, como los de Angola, El Salvador y Camboya, en los cuales
la provision de amnistias fue clave para alcanzar un acuerdo de paz definitivo. En
estos casos anteriores se argumentd que era preferible lograr la paz para impedir
que continuaran los actos de violencia que daban lugar a graves violaciones a los
derechos humanos (Hannum 2006; ICT] 2009a; Peskin 2009; Elagab 2009;
Wanis-St. John 2013; Darby 2010).

1.2. Diferentes mecanismos de justicia transicional

La justicia transicional tiene varios componentes y se puede llevar a cabo de dife-
rentes maneras dependiendo del contexto. Uno de sus objetivos principales en
situaciones de posacuerdo es prevenir que los hechos de violencia y violaciones a
los derechos humanos ocurridos durante el conflicto armado vuelvan a ocurrir.
Las medidas cominmente adoptadas incluyen:

e establecer una comisién de la verdad;

* otorgar reparaciones a las victimas;

* llevar a cabo acciones penales en contra de responsables de violaciones a los
derechos humanos;

* reformar el sistema judicial, la Policia y las Fuerzas Armadas para que res-
peten plenamente los derechos humanos;?

e conmemorar a las victimas.

1 Elndmero de Estados partes del Estatuto de Roma se puede encontrar en https://treat
ies.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=TREAT Y&mtdsg_no=XVIII-10&chapter=
18&clang=_en (dltima consulta: 7 de julio de 2021).

2 Las reformas a la Policia y a las Fuerzas Armadas son parte de los procesos de SSR,
pero pueden ser consideradas como medidas de justicia transicional cuando buscan
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Analizaremos las comisiones de la verdad en la subseccién siguiente. En cuanto
a las reparaciones, son de distintos tipos, tienen diversos objetivos y se dan en
funcién del perfil de las victimas. En particular, se puede diferenciar entre medi-
das de restitucién, compensacién, rehabilitacién y satisfaccién y garantias de
no repeticién. Una medida de restitucion puede ser la devolucién de propieda-
des usurpadas, mientras que una medida de compensacién es la indemnizacién
financiera. Entre las medidas de rehabilitacién se encuentran las becas o capaci-
taciones o medidas de rehabilitacién en salud fisica, y una medida de satisfaccién
puede ser disculpas publicas por parte de los perpetradores o del Estado por no
haber protegido a las victimas (ICT] 2009¢). En cuanto a perfiles, a un nifo
huérfano, por ejemplo, se le puede dar una beca de estudio y medidas adapta-
das a su condicién. Una mujer victima de violencia sexual puede recibir apoyo
médico y psicolégico, una compensacién monetaria y una ayuda para realizar
un emprendimiento.

Por otra parte, se puede dar una reparacién individual o colectiva. Por ejem-
plo, en un caso de genocidio contra una comunidad indigena, se podria dar una
reparacion colectiva, que incluya medidas materiales como la construccién de
una escuela o un puesto de salud y medidas simbélicas como disculpas publicas
ylo el renombramiento de un espacio publico significativo para dignificar a las
victimas. En la prictica, las compensaciones monetarias son las mds comunes y
suelen ser limitadas. Pueden ayudar a suplir ciertas necesidades materiales de las
victimas o sus familiares y otorgarles algo de satisfaccién, pero no pueden por
si solas resarcir todos los dafios. Lo ideal es proveer una reparacién integral que
tome en cuenta tanto los dafios materiales como no materiales (ICT] 2009¢; Rios
Oyola 2020).

También se distinguen las reparaciones judiciales de las administrativas.
Mientras las primeras se otorgan en el marco de una sentencia judicial, las segun-
das son adoptadas por un Estado para resarcir los danos sufridos por las victi-
mas. Los principales objetivos de un programa administrativo de reparaciones
son proveer algtin tipo de justicia a las victimas, restaurar su dignidad y afirmar
su condicién como titulares de derechos. La implementacién de reparaciones
administrativas se puede efectuar de forma relativamente rdpida y no implica
costos tan altos como los procesos judiciales. Sin embargo, presenta desafios para
identificar a las victimas (ICT] 2009¢). En Nepal, por ejemplo, conforme al

transformar estas instituciones para que respeten los derechos humanos (ICT]
2009b).
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Acuerdo de Paz Integral, se establecié un programa nacional de reparaciones. Los
familiares de personas desaparecidas o fallecidas durante el conflicto armado, asi
como las victimas que sufrieron heridas, discapacidad o perdieron sus propieda-
des por el conflicto armado recibieron una indemnizacién cuyo monto dependia
de su categoria. Las solicitudes de indemnizacién presentadas fueron verificadas
por mecanismos locales donde estaban representados todos los partidos politicos
y miembros de la sociedad civil. Sin embargo, se produjeron controversias por
la dificultad de comprobar varios casos y la probable inclusién de “falsas victi-
mas” afines a los representantes de partidos politicos que participaban en estos
mecanismos.

En cuanto a las acciones penales, se pueden llevar a cabo de diferentes mane-
ras en funcién del contexto local. Asi, en algunos paises que emergieron de un
conflicto armado, la falta de capacidad para enjuiciar a los responsables de gra-
ves violaciones a los derechos humanos conllevé el establecimiento de tribuna-
les penales internacionales, como en la antigua Yugoslavia y Ruanda, o mixtos,
como en Camboya o Sierra Leona. Estos mecanismos han permitido paliar las
deficiencias del sistema judicial nacional y castigar a los principales responsa-
bles, aunque los primeros han sido criticados por ser costosos y distantes de la
poblacién (Sriram 2010; Forsythe y McMahon 2008; Dougherty 2004; Wanis-
St. John 2013). Cuando existen mayores capacidades o como complemento a los
tribunales internacionales o mixtos, se han llevado a cabo juicios en tribunales
nacionales. Esto ha sido el caso en Colombia donde se creé la jurisdiccion espe-
cial para la paz para juzgar a los responsables de graves violaciones al derecho
internacional humanitario en el marco del conflicto armado (Acuerdo Final para
la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una Ppaz Estable y Duradera
2016). De forma interesante, en Ruanda, a la par del tribunal penal internacio-
nal, se adapt6é un mecanismo de justicia consuetudinaria, las gacaca, para juzgar
crimenes menos graves de forma mds dgil y cercana a la poblacién (Rettig 2008;
Mac Ginty 2010; Wanis-St. John 2013; Pugh 2019).

En cuanto al cuarto tipo de medidas, muchos acuerdos de paz abarcan refor-
mas al sistema judicial, a la Policia y a las Fuerzas Armadas, puesto que su accio-
nar contribuyd a la perpetracién de graves violaciones a los derechos humanos y/
o la impunidad. Estas medidas incluyen la formacién de jueces o miembros de las
fuerzas de seguridad estatales, el cambio de doctrina de seguridad y purgas de las
fuerzas de seguridad estatales (Sriram 2010). Los acuerdos de paz de Guatemala
contemplaron varias medidas en este sentido, como reformas del sistema judicial
para garantizar el acceso de todos los guatemaltecos a la justicia en su propio
idioma y asegurar el nombramiento de jueces mediante concursos publicos, una
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reestructuracion de la Policfa para que actuara bajo el mando de autoridades civi-
les y con pleno respeto a los derechos humanos, asi como la limitacién de las
funciones del Ejército a la defensa de la soberania nacional y proteccién de la
integridad territorial (Acuerdo sobre Fortalecimiento del Poder Civil y Funcién
del Ejército en una Sociedad Democriética 1996).

Finalmente, la conmemoracién busca concientizar a la sociedad sobre los
abusos del pasado y dignificar a las victimas. Se da de distintas formas. Se puede
establecer un dia nacional de las victimas, como el 9 de abril en Colombia o el
25 de febrero en Guatemala. Se puede erigir un monumento, como el monu-
mento a las victimas de los grupos paramilitares en Puerto Boyacd, Colombia’.
Se puede crear un museo especifico para recordar a las victimas del conflicto
armado, como el de la Casa Memoria en Medellin, Colombia?, el museo comu-
nitario Rabinal Achi en Guatemala’® o el Lugar de la Memoria, la Tolerancia y la
Inclusién Social en Lima, Perd®. También se pueden renombrar espacios publi-
cos, como el aeropuerto de San Salvador, rebautizado “Oscar Arnulfo Romero
y Galddmez” en 2010, y la segunda avenida norte de San Salvador, llamada
“avenida Monsefior Romero” desde 2002 en honor al obispo asesinado en 1980
(Jones 2018).

Sean cuales sean las medidas escogidas en un pals, la justicia transicional suele
enfrentarse a algunos desafios comunes. Primero, el Gobierno puede estar poco
dispuesto a reconocer la responsabilidad del Estado en la perpetracién de graves
violaciones al derecho internacional humanitario y a los derechos humanos o ser
incapaz de hacerlo sin poner en riesgo su propia estabilidad, cuando los respon-
sables de graves abusos atin mantienen un poder significativo. Mds generalmente,
cuando un grupo emerge del conflicto armado en una posicion de poder, puede
fomentar la aplicacién de medidas de justicia transicional que solamente procu-
ren reconocer a las victimas entre sus seguidores y castigar a sus opositores, lo

3 Véase algunas fotografias del monumento en https://www.unidadvictimas.gov.co/
es/reparacion/inauguran-monumento-victimas-de-autodefensas-en-puerto-boyaca/
45536 (tltima consulta: 5 de febrero de 2021).

4 Véase el sitio web del museo en https://www.museocasadelamemoria.gov.co/ (Giltima
consulta: 5 de febrero de 2021).

5 Véase el sitio web del museo en http://www.museo.rabinal.info/historia.html
(Gltima consulta: 5 de febrero de 2021).

6 Véase el sitio web del museo en https://lum.cultura.pe/ (4ltima consulta: 5 de febrero
de 2021).
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cual puede provocar resentimientos y ser fuente de conflicto a futuro’. Segundo,
las medidas de justicia transicional deben adaptarse al contexto. Por ejemplo, en
situaciones de posacuerdo, muchas veces el sistema judicial es ineficiente y/o poli-
tizado, por lo que no permite un tratamiento apropiado de las graves violaciones a
los derechos humanos. Ademds, la poblacién necesita apropiarse de estos procesos
para que cumplan sus propésitos (ICT] 2009b; Pugh 2019).

Tercero, las categorias de perpetradores y victimas no son necesariamente
excluyentes, lo que plantea dilemas cuando alguien es victima y a la vez perpe-
trador (cf. Wanis-St. John 2013; Heilman 2018). Cuarto, a veces los Estados se
enfocan en un Gnico componente de la justicia transicional, dejando de lado los
demds. Esto es problemitico, ya que estos componentes son complementarios.
Por ejemplo, el ofrecimiento de compensaciones monetarias sin esclarecer lo ocu-
rrido o juzgar a los culpables podria ser percibido como “un intento de comprar el
silencio o la aquiescencia de las victimas” (ICT] 2009b: 1). Igualmente, si solo se
castiga a los culpables sin un proceso de esclarecimiento de la verdad que permita
concientizar a la poblacién sobre lo que sucedié y por qué y sin reformas judiciales
o del sector de la seguridad, serd dificil sentar las bases de la no repeticién (Sriram
2010; ICT]J 2009a, 2009b). Varios estudios sugieren que una combinacién de
medidas de justicia retributiva (es decir que intentan castigar a los responsables)
y de justicia restaurativa (es decir que buscan la participacién de los distintos
actores involucrados en la reparacion de los danos sufridos por las victimas) ofrece
mayores posibilidades de promover la paz, el respeto a los derechos humanos y la
democracia (Pugh 2019; Lambourne 2014). Quinto, para que la justicia transi-
cional sea transformativa, debe abordar las raices de la violencia y propiciar cam-
bios estructurales y culturales, promoviendo una amplia participacién puablica
en los procesos, lo cual es un reto en contextos de posacuerdo, caracterizados
muchas veces por la polarizacién y la persistencia de la violencia tanto directa
como estructural (Friedman 2018; Lambourne 2014, 2009).

7 El caso del Perti es interesante porque, si bien el Estado gand la guerra contra los
grupos insurgentes, la comisién de la verdad de este pais buscé reconocer las res-
ponsabilidades de todas las partes en conflicto por los graves abusos a los derechos
humanos cometidos en el marco del conflicto armado. No obstante, muchos mili-
tares y dirigentes politicos se rehusaron a participar en el proceso de la comisién y
criticaron duramente el informe de la comisién, acusindole de favorecer a los insur-
gentes (Friedman 2018; Heilman 2018).
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1.3. Las comisiones de la verdad

Segtin Eric Brahm (2009), las comisiones de la verdad son instituciones tempora-
les (ad hoc), autdnomas y oficiales (es decir, establecidas por el Estado pero inde-
pendientes de sus distintas ramas) que investigan patrones de hechos victimizantes
ocurridos durante un periodo de abusos masivos a los derechos humanos (conflicto
armado o dictadura), producen un informe al respecto y hacen recomendaciones
para reparar estos hechos y prevenir su recurrencia®. Distintos paises han tenido
comisiones de la verdad, sobre todo desde los anos 1990 (Rios Oyola 2020; Hayner
2011; Ben-Josef Hirsch, MacKenzie y Sesay 2012). Es el caso de Guatemala, donde
la Comisién para el Esclarecimiento Histérico (CEH) fue creada en virtud de uno
de los acuerdos de paz, el Acuerdo sobre el Establecimiento de la Comisién para
el Esclarecimiento Histérico de las Violaciones a los Derechos Humanos y los
Hechos de Violencia que han Causado Sufrimientos a la Poblacién Guatemalteca,
firmado en Oslo en 1994, que entré en vigor a finales de 1996. También lo es de
Colombia cuya Comisién para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia
y la No Repeticién (CEV) surgi6 a raiz del acuerdo de paz entre el Gobierno y
las FARC firmado en 2016. La comisién de la verdad de El Salvador igualmente
encontré su origen en los acuerdos de paz entre el Gobierno y el Frente Farabundo
Marti para la Liberacién Nacional (FMLN). En cambio, en Pert fue el Gobierno
que aprobd el decreto que constituyé la comisién de la verdad que investigé los
abusos ocurridos en el marco del conflicto armado entre 1980 y 2000.
Los objetivos de las comisiones de la verdad incluyen:

* entender el contexto general que hizo posible que los abusos ocurriesen,

* establecer patrones de hechos victimizantes,

* ofrecer recomendaciones para prevenir que recurran abusos similares,
resarcir a las victimas y promover la reconciliacién.

El esclarecimiento de la verdad suele ser la funcién principal de una comisién de
la verdad y tiene varios propésitos. Primero, ayuda a dignificar a las victimas al
reconocer su sufrimiento y los actos injustos cometidos contra ellas. Segundo,
contribuye a armonizar diferentes versiones de la historia, ayudando a diversos
sectores de la sociedad a entender la magnitud de los hechos ocurridos y tomar
conciencia del papel que jugaron ciertos actores e instituciones, para que no vuel-
van a repetirse estos acontecimientos a futuro. Tercero, al analizar los patrones de

8 Esta definicidn es consistente con la del programa Matriz de los Acuerdos de Paz (cf.
Joshi, Quinn y Regan 2015).
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hechos victimizantes, permite formular recomendaciones para abordar las con-
diciones estructurales que propiciaron estos hechos (Hayner 2011; Brahm 2009;
Rios Oyola 2020; Ben-Josef Hirsch, MacKenzie y Sesay 2012).

La CEH asi focalizé su trabajo en el esclarecimiento de las graves violaciones
a los derechos humanos cometidas durante el conflicto armado guatemalteco y
la formulacién de recomendaciones para evitar su repeticién. Empezé su labor en
1997 y la culminé en 1999 con la publicacién de un informe que analizaba los
principales patrones de violencia en el marco del conflicto armado y planteaba reco-
mendaciones. De forma importante, en sus conclusiones, el informe reconocié que
“la violencia politica fue una expresion directa de la violencia estructural” y men-
cioné la exclusién politica, las desigualdades socioecondmicas y las desigualdades
étnicas entre las principales estructuras que hicieron posible las violaciones masivas
a los derechos humanos (Comision para el Esclarecimiento Histdrico 1999b: 23).
Asimismo, recomendé medidas para preservar la memoria de las victimas, reparar-
las, fomentar una convivencia pacifica y el respeto de los derechos humanos, refor-
mar el sistema judicial y el sector de la seguridad, y fortalecer el sistema democrtico
(Comision para el Esclarecimiento Histérico 1999b). No obstante, el Gobierno se
rehusé a acatarlas, lo que ilustra uno de los mayores desafios para las comisiones de
la verdad y la justicia transicional en general (Stanley y Holiday 2002).

La CEH era integrada por tres comisionados —un internacional nombrado
por la ONU, Christian Tomuschat de Alemania, y dos guatemaltecos, Alfredo
Balsells y Otilia Lux— asistidos por un equipo de investigadores nacionales e
internacionales. La débil posicién de la guerrilla hizo que, a diferencia de la comi-
sién de la verdad de El Salvador, la CEH no pudiera nombrar a los responsa-
bles de violaciones a los derechos humanos y que sus conclusiones no pudieran
tener implicaciones legales, lo que significaba que la informacién obtenida por la
CEH no podia ser utilizada en procesos judiciales posteriores. Ademds, su man-
dato era muy corto, pero se beneficié del trabajo del proyecto de Recuperacién
de la Memoria Histérica (REMHI) de la Oficina de Derechos Humanos del
Arzobispado de Guatemala, que compartié sus archivos, sin el cual no pudiera
haber completado una labor de tal amplitud en un plazo de tan solo 18 meses
(Wilson 1997; Hayner 2011).

Las comisiones de la verdad recogen informacién de diversas fuentes para
investigar sobre los abusos cometidos y realizar su informe, pero ponen hincapié
en escuchar a las victimas narrar los hechos, el contexto en el que sucedieron y su
impacto. Asi, por ejemplo, la CEH documenté miles de testimonios de victimas
y analiz6 documentos, como reportes de organizaciones de la sociedad civil sobre
violaciones a los derechos humanos, incluyendo el informe del proyecto REMHI,
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y archivos desclasificados. Entrevistd a ex jefes de Estado, altos mandos de las
fuerzas de seguridad estatales y de la guerrilla y asistié a exhumaciones (Comisién
para el Esclarecimiento Histérico 1999a).

En Colombia, mientras tanto, la CEV estd presidida por el sacerdote jesuita
Francisco de Roux y estd compuesta por 11 comisionados, incluyendo un extran-
jero, Carlos Beristain, a cargo de supervisar el trabajo de la Comisién en mds de
20 paises fuera de Colombia, donde se encuentran victimas del conflicto armado
que tuvieron que exiliarse. Las partes firmantes del acuerdo de paz dieron a la
CEV el mandato de: (1) esclarecer los hechos victimizantes ocurridos en el marco
del conflicto armado, (2) promover el reconocimiento de las victimas y de las
responsabilidades de distintos actores por los hechos victimizantes, (3) propi-
ciar la convivencia pacifica en los territorios y (4) fomentar la no repeticién de
los hechos ocurridos. Para ello, le otorgaron seis meses de preparacién desde la
fecha en la que se posesionaron los comisionados (mayo de 2018) y tres afios
mds para completar su trabajo y publicar su informe final (Acuerdo Final para
la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera
2016: art. 5.1.1.1.2). A la fecha de escribir, la CEV ya habia documentado miles
de testimonios y avanzado en otros aspectos de su mandato’.

La CEV tiene un enfoque mds integral que la CEH: al igual que las comisiones
de la verdad de Perd, Suddfrica, Timor-Leste o Sierra Leona, busca promover la
convivencia pacifica y propiciar un didlogo social en torno a los hechos victimizan-
tes cometidos en el marco del conflicto armado. Esta promocién de la convivencia
pacifica tiene como objetivo mejorar las relaciones entre grupos divididos y sentar
las bases para la reconciliacién. En cuando al didlogo social, la CEV, al igual que las
comisiones de la verdad de Perti, Sudéfrica, Timor-Leste y Sierra Leona, ha orga-
nizado audiencias publicas para coadyuvar el reconocimiento de ciertas practicas
en el marco del conflicto armado y de sus impactos, como la violencia sexual o la
desaparicion forzada. Estas audiencias, denominadas “encuentros por la verdad” en
el caso de la CEV, han permitido generar una conciencia colectiva alrededor de lo
que pasé durante el conflicto armado y fomentar un debate publico al respecto’®.

9 Véase el sitio web de la comision en https://comisiondelaverdad.co/ (4ltimo acceso: 7
de julio de 2021).

10 Se puede encontrar mds informacién sobre los encuentros por la verdad en https:/
comisiondelaverdad.co/en-los-territorios/objetivos/reconocimiento (tltimo acceso: 7
de julio de 2021). En el caso de la Comisién de la Verdad y Reconciliacién del Perd,
esta realizé 27 audiencias publicas difundidas en la televisién y la radio (Heilman
2018; Friedman 2018).


https://comisiondelaverdad.co/
https://comisiondelaverdad.co/en-los-territorios/objetivos/reconocimiento
https://comisiondelaverdad.co/en-los-territorios/objetivos/reconocimiento
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De forma importante, a pesar de que varias comisiones de la verdad tuvieron
la prerrogativa de nombrar a los responsables de violaciones a los derechos huma-
nos en sus informes finales, no todas lo hicieron. En efecto, existe una tensién
entre, por un lado, quienes creen que el nombramiento de los perpetradores viola-
ria el principio de debido proceso que requiere que las personas acusadas puedan
defenderse antes de ser declaradas culpables y, por otro lado, quienes argumentan
que nombrar a los responsables es una parte esencial del esclarecimiento de la
verdad y cobra particular relevancia cuando el sistema judicial no funciona ade-
cuadamente y es dificil esperar que se enjuicien a los culpables (Hayner 2011).

Finalmente, en la década de los 90 predominaba la visién de que las comisio-
nes de la verdad constitufan una suerte de compromiso que sustitufa a la justicia
penal y permitia una rendicién de cuentas en casos en que el contexto no garan-
tizara la judicializacién de los perpetradores. Por ejemplo, en Sudéfrica se argu-
ment6 que los resultados logrados por la Comisién de la Verdad y Reconciliacién
no pudieron haber sido alcanzados por procesos penales, que habrian requerido
muchos recursos y tiempo y podrian haber sido politizados. Asi el arzobispo
sudafricano y presidente de la comisién Desmond Tutu planteé que una comisién
de la verdad era un camino intermedio entre “Nuremberg y la amnesia nacional”;
es decir entre el castigo a los perpetradores y un simple borrén y cuenta nueva
(Tutu citado en Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016: 290). En cambio, en la
actualidad se considera que las comisiones de la verdad complementan las accio-
nes penales. En primer lugar, al enfocarse en los patrones de violencia cometidos
en el marco del conflicto armado, las comisiones de la verdad ofrecen una expli-
cacién de las condiciones que hicieron posible los abusos y propician un debate
al respecto, lo que permite sentar las bases para la no repeticién. Mientras tanto,
los juicios penales se centran en castigar a los actores responsables por su partici-
pacién en hechos victimizantes especificos. En segundo lugar, las comisiones de
la verdad pueden impulsar avances en la justicia penal al recomendar juicios y
proveer evidencias para sustentar los casos. Por ejemplo, la comisién de la verdad
de Pert tenia una unidad de investigaciones especiales encargada de preparar
casos para someterlos a la fiscalia y al sistema judicial (Hayner 2011; Yerovi 2015;
Heilman 2018)". En tercer lugar, las comisiones de la verdad buscan construir
una verdad incluyente, reconocer la dignidad de quienes sufrieron hechos victi-
mizantes y visibilizar pricticas ocultadas durante el conflicto armado mediante
un proceso amplio de didlogo y toma de testimonios. Los casos de Sierra Leona,

11 La Comisién de la Verdad y la Reconciliacién del Pert asi direccioné 45 casos al
Ministerio Puablico y dos al poder judicial (Heilman 2018).
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en el que se establecieron una comisién de la verdad y reconciliacién (2000) y
una corte especial (2002), y de Colombia, en el que el acuerdo de paz de 2016
contemplé el funcionamiento simulténeo de una comisién de la verdad y una
jurisdiccién especial para la paz, son ejemplos de esta complementariedad entre
comisiones de la verdad y acciones penales.

2. Desarme, desmovilizacion y reintegracion de
excombatientes

Un segundo eje de construccién de paz posacuerdo son los procesos de DDR.
Esta seccién empieza con una discusion de cada componente: el desarme, la des-
movilizacién y la reintegracién de excombatientes. No obstante, se debe tener en
consideracién que estos tres componentes no son siempre secuenciales y pueden
desarrollarse simultdneamente. Luego, examina los principales desafios a los que
se han enfrentado estos procesos y los factores de éxito a la luz de la literatura
académica y ejemplos concretos. Segiin Molloy (2017), dicho éxito debe medirse
en las percepciones y la confianza en el proceso que tienen los excombatientes y
la poblacién en general.

2.1. Desarme

Como su nombre lo indica, el desarme consiste en la dejacién de armas de parte
de ciertos actores beligerantes, como los integrantes de grupos insurgentes, gru-
pos paramilitares y milicias. No obstante, también se puede incluir a la poblacién
civil en los procesos de desarme. Asi, segtin las Naciones Unidas, el desarme es
“la recoleccién, documentacidn, control y eliminacién de pequefias armas, muni-
cién, explosivos y armas ligeras y pesadas de los combatientes y en ocasiones tam-
bién de la poblacién civil” (United Nations 2006: 2). El desarme cumple con dos
objetivos: (1) prevenir la reanudacién del conflicto armado al quitar los medios
utilizados para la lucha armada y (2) generar un ambiente de confianza entre las
antiguas partes beligerantes (Spear 2002).

El desarme tiene distintas modalidades. Primero, puede ser colaborativo o
coercitivo. Tradicionalmente, ha sido colaborativo; es decir, producto de una
decisién de parte de quienes entregan sus armas. Por ejemplo, distintos grupos
insurgentes en Guatemala, Nicaragua, El Salvador o Colombia se comprometie-
ron a deponer sus armas luego de suscribir acuerdos de paz. No obstante, reciente-
mente se han producido casos de desarme forzoso, por ejemplo de grupos armados
recalcitrantes en Republica Democritica del Congo (cf. capitulo 4). Segundo, las
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armas recogidas pueden ser destruidas (esto ocurre, en particular, si se trata de
explosivos) o reutilizadas por las fuerzas de seguridad estatales (Spear 2002).

La verificacién imparcial y transparente del proceso es un aspecto clave del
éxito de los procesos de desarme. Sirve de medida de confianza entre las partes
y puede disuadir intentos de engano. Sin embargo, puesto que en muchos casos
es complejo estimar la cantidad de armas que posee un grupo armado, es dificil
saber si todos sus integrantes depusieron sus armas (Spear 2002; Ozerdem 2013).
Esto hace que en la prictica es comin que no se entregue el 100 % de las armas y
en algunos casos se han descubierto escondites de material bélico después del fin
oficial del desarme. Esto ocurrié, por ejemplo, después del fin oficial del desarme
de la guerrilla del FMLN en El Salvador en 1993, cuando se hallé un escondite
de armas del ex grupo insurgente en Nicaragua. El descubrimiento puso en riesgo
el proceso de paz, ya que se planted la posibilidad de negar la participacién del
FMLN en el préximo proceso electoral. Afortunadamente, la intervencién opor-
tuna de la Operacién de Naciones Unidas en El Salvador (ONUSAL) ayudé a
distender la situacién y a seguir con el proceso de paz (Giustozzi 2012; Spear
2002). Varios autores opinan que este tipo de situacion no es tan grave, ya que lo
principal es “desarmar” las mentes de los excombatientes, es decir hacer que ellos
mismos cambien su opinién respecto al uso de las armas y ya no las consideren
necesarias. Esta es la mejor forma de evitar que retomen las armas y lograr un
desarme duradero (p. ¢j. Denissen 2010).

Adicionalmente, los procesos de desarme nunca pueden ser una garantia
completa de que dejen de circular armas en una sociedad porque muchas armas
son asequibles a través de fronteras porosas o pueden ser caseras (Ozerdem 2013;
Krause citado en Ramsbotham, Woodhouse y Miall 2016). El ficil acceso a
armas puede poner en peligro los procesos de desarme. Por ello, autores como
Spear (2002) afirman que se deberia implementar un control riguroso de armas,
incluyendo embargos y controles fronterizos. Tal control permite evitar que los
excombatientes accedan nuevamente a armas y ayuda a reforzar la seguridad
publica al dificultar el recurso a armas para fines criminales.

Ademis de la participacion de actores externos, como las Naciones Unidas,
en la verificacién del proceso de desarme, es importante contar con el involu-
cramiento de las propias partes en un mecanismo de supervisién del proceso
de DDR vy de arreglo de las controversias que puedan surgir durante el mismo.
A menudo, el desarme es un proceso supervisado por militares (tanto nacionales
como internacionales), aunque a veces incluye a civiles (Spear 2002).

A modo de ejemplo, el desarme de las FARC en Colombia a raiz del acuerdo
de paz de 2016 arrancé oficialmente en marzo de 2017 y culminé en septiembre
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de 2017, bajo la supervisién de una misién especial politica de Naciones Unidas,
la Misién de las Naciones Unidas en Colombia. Los guerrilleros entregaron sus
armas a observadores de la misién, acompanados de integrantes de las FARC, de
la Unidad de Policia Especial para la Paz y de las Fuerzas Armadas colombianas.
El armamento depositado fue almacenado en contenedores de la ONU, aparte
de 700 armas portadas por los guerrilleros a cargo de la proteccién de los sitios
de acantonamiento, las llamadas “zonas veredales transitorias de normalizacién”.
Luego, el personal de la ONU destruyé el material inestable y la municién e
inhabilit6 el resto de las armas. La misién también participé en la eliminacién de
las armas guardadas en centenares de caletas de las FARC (Consejo de Seguridad
de Naciones Unidas 2017a, 2017b).

2.2. Desmovilizacion

La desmovilizacion se refiere al proceso formal de abandono del estatus de com-
batiente por diferentes categorias de actores: guerrillas, paramilitares o miembros
de las fuerzas de seguridad estatales. Se puede dar de forma colectiva, en especial
araiz de un acuerdo de paz. Esto fue el caso de las FARC en Colombia, las cuales
se desmovilizaron en virtud del acuerdo que firmaron con el Gobierno en 2016.
O se puede producir de forma individual, esto es, cuando un miembro de un
grupo armado se desvincula de dicho grupo y abandona el estatus de comba-
tiente. Esto suele ocurrir con algunos integrantes de grupos beligerantes antes de
la firma de un acuerdo de paz y se da por diversos motivos. Ademds, dentro de la
modalidad colectiva, la desmovilizacién puede conducir a la desaparicién de un
grupo armado (p. ¢j. la Contra en Nicaragua o el FMLN en El Salvador) o sim-
plemente a una reduccién de sus efectivos (p. ¢j. desmovilizacién de un cierto
nimero de militares y policias a raiz de los acuerdos de paz en Nicaragua y El
Salvador) (Spear 2002; Ozerdem 2013). Durante este proceso, los excombatientes
frecuentemente se registran y reciben una identificacién.

Es fundamental proveer seguridad adecuada a los desmovilizados. De lo con-
trario, es dificil que las personas se desmovilicen (Spear 2002; Nussio 2011a;
Wallensteen 2019). La experiencia de la Unién Patriética en Colombia (1985—
1993), cuyos miembros inclufan a exintegrantes de las FARC que fueron asesina-
dos de forma sistemdtica, demuestra que sin seguridad adecuada estos procesos
fracasan y pueden tener consecuencias nefastas para el futuro, al reducir la con-
fianza de los excombatientes en estos procesos (Cepeda 2006; BBC 2013). En los
casos de desmovilizacién colectiva, una consideracién importante es la ubicacién
y la seguridad de los lugares de acantonamiento. Con frecuencia los grupos que se
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desmovilizan escogen sitios donde tienen el respaldo de la poblacién civil aledafia
o que son dificiles de acceso (Spear 2002).

La verificacién imparcial y transparente del proceso es un aspecto clave del
éxito de esta etapa también. Sirve de proteccién y medida de confianza y puede
disuadir intentos de engafo. Sin embargo, tal como es arduo estimar el nimero
de armas de los grupos beligerantes, es dificil evaluar la cantidad de personas
que deben desmovilizarse (Spear 2002; Ozerdem 2013). Primero, ciertos grupos
tienen interés en exagerar sus efectivos para demostrar su fuerza. Segundo, en
muchos conflictos armados la frontera entre combatientes y civiles es tenue y
por ello es complejo conocer el nimero de combatientes. En particular, varios
grupos insurgentes cuentan con el respaldo de milicianos, es decir de civiles que
de vez en cuando toman las armas para apoyar a estos grupos. Por ejemplo, en
Nepal se estimaba en un mdximo de 15 000 efectivos los integrantes de la gue-
rrilla maoista. Sin embargo, esta decia que tenia a mds de 30 000 combatientes.
Al momento de acantonarse, se registraron mds de 30 000 personas, muchas sin
armas. Muchos eran milicianos o jovenes interesados en la oportunidad de obte-
ner dinero o conseguir un posible trabajo en las fuerzas de seguridad estatales a
futuro. Por eso, fue importante contar con una verificacién independiente, en este
caso por parte de la ONU, para reducir las posibilidades de trampa y descartar
a una porcién significativa de menores de edad y personas reclutadas después de
la fecha de corte (Subedi 2014; Joshi y Quinn 2012; Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas 2008). Igualmente, en Colombia, antes de la desmovilizacién
de los paramilitares, se hablaba de 15 000 personas concernidas, pero se presen-
taron mds de 30 000, incluyendo civiles interesados en recibir los beneficios de
la reintegracién y colaboradores del grupo (Nussio 2011b). Situaciones similares
ocurrieron en Liberia y Angola, donde criterios flexibles para ingresar a los pro-
cesos de DDR hicieron que mds personas de las previstas se enrolaran, muchas
de las cuales no habian formado parte de grupos armados, con enormes desafios
para atender a tantas personas en la fase de reintegracién por falta de recursos
(Molloy 2017; Jennings 2007, 2008). De forma interesante, Jennings (2007)
plantea que la inclusién de mds personas en un proceso de DDR puede contri-
buir a un mayor desarme de la poblacién con un efecto positivo en la situacién
de seguridad al menos a corto plazo, pero dificulta la reintegracion econémica de
los excombatientes porque muchas veces los recursos suelen ser insuficientes para
apoyar a tantas personas.

Al menos tres grupos tienen necesidades especificas en los procesos de des-
movilizacidn y reintegracién: los ninos, las mujeres y las personas discapacitadas
o ancianas. Las personas que pertenecen a estas categorias requieren una atencién
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especifica, por ejemplo asistencia médica para las personas lisiadas (Spear 2002;
Molloy 2017; Herrera y Gonzalez 2013). Igualmente, los nifios excombatientes
siguen un proceso disefiado para ellos, a veces con el apoyo del Fondo de Naciones
Unidas para la Infancia (UNICEF), con mds énfasis en el apoyo psicosocial y la
educacion, asi como garantias y acompafiamiento para retornar con su familia o
comunidad (Kilroy y Basini 2018; Herrera y Gonzélez 2013; Rodriguez 2018).

2.3. Reintegracion

La reintegracion se refiere a la reintegracién de excombatientes (guerrillas, para-
militares o miembros de las fuerzas de seguridad estatales) a la vida civil o en
fuerzas de seguridad estatales (Spear 2002). Tiene tres componentes: reintegra-
cién social, econémica y politica. “La reintegracion social se refiere a la capacidad
de los excombatientes para volver a formar parte del tejido social, participando de
las decisiones colectivas de las comunidades donde se establecen sin retomar las
acciones violentas e ilegales del pasado” (Mouly, Herndndez y Giménez 2019: 9).
En este sentido, las percepciones de las comunidades de acogida hacia los excom-
batientes son clave para la reintegracién social (Mouly, Hernindez y Giménez
2019; Molloy 2017; Ozerdem 2013; Kilroy y Basini 2018; Kaplan y Nussio 2018).
La reintegracién econdémica es el proceso mediante el cual los excombatientes
adquieren los medios econémicos para subsistir (p. ej. Ozerdem 2013; Herrera y
Gonziélez 2013). Mientras tanto, la reintegracién politica se refiere a la transicion
de un grupo armado a un movimiento o partido politico y la recuperacién de
los derechos politicos de los excombatientes, es decir de su derecho a elegir y ser
electos. Esta desempena un rol fundamental para que un grupo insurgente pro-
siga con sus reivindicaciones como partido o movimiento politico sin recurrir a
la violencia (Lyons 2002).

Cuando los exmiembros de grupos insurgentes se integran a las fuerzas de
seguridad estatales, como ocurrié en parte en Reptiblica Democritica del Congo
o en El Salvador, es menester que esta integracién sea plena (es decir que no se
mantengan unidades separadas) y dé lugar a unas nuevas fuerzas de seguridad
estatales que sean mds incluyentes y respeten los derechos humanos. Esto suele
requerir la separacion de las personas acusadas de graves abusos en el pasado y un
entrenamiento especifico (Spear 2002).

De forma importante, la reintegracion es un proceso mucho mds largo que el
desarme y la desmovilizacién. Asi, segtin el programa Matriz de los Acuerdos de
Paz (PAM) del Instituto Kroc de la Universidad de Notre Dame, los programas

de reintegracién establecidos en virtud de acuerdos de paz integrales tardan unos
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nueve afos en promedio para alcanzar un 80 % de cumplimiento (Lederach,
Joshi y Quinn 2016). Esto significa que durante este largo tiempo los excomba-
tientes dependen del apoyo del Estado y muchas veces de la cooperacién interna-
cional. Durante la reintegracién, ademds, es fundamental superar los dilemas de
seguridad y contar con un entorno suficientemente seguro (Mouly, Herndndez y
Giménez 2019; Kaplan y Nussio 2018), lo que puede requerir asistencia de parte
de actores externos como una misién de paz de Naciones Unidas. La inseguri-
dad no solamente es una amenaza para la integridad fisica de los excombatien-
tes. También fomenta la desconfianza y hace que los excombatientes prefieran la
anonimidad, lo que dificulta su reintegracion social, o, en el peor de los casos,
retomen las armas para protegerse (Mouly, Herndndez y Giménez 2019; Kaplan
y Nussio 2018).

Los programas nacionales de reintegracién suelen implementarse con el
apoyo de donantes y de organizaciones nacionales e internacionales. Por ejem-
plo, muchas operaciones de mantenimiento de la paz de la ONU actualmente
apoyan procesos de DDR y contribuyen a la seguridad de los desmovilizados y
las comunidades. En la actualidad, los programas de reintegracion suelen enfo-
carse sobre todo en la dimensién econémica (Ozerdem 2013) y pueden incluir
diversos componentes: capacitaciones, ayuda financiera (p. ¢j. estipendio o ayuda
para establecer un negocio), acceso a tierras, educacion (especialmente para nifos
combatientes), asistencia psicosocial, etc. Muchas veces, hasta volverse autosufi-
cientes, los excombatientes reciben un estipendio. Por ejemplo, en Liberia cada
desmovilizado percibi6é dos pagos iniciales de 150 ddlares y tuvo la oportunidad
de escoger entre tres afios de educacién formal o capacitaciones mds cortas en
diferentes dmbitos, como carpinteria, mecdnica, computacién, etc., 0 apoyo para
la agricultura, la ganaderfa o la pesca. Durante el tiempo de educacién o capaci-
tacién, los excombatientes recibieron inicialmente 30 délares mensuales y poste-
riormente 15 dé6lares mensuales, mientras que los que optaron por programas de
agricultura, ganaderia o pesca obtuvieron herramientas (Jennings 2008, 2007).

A veces se distingue la reinsercion de la reintegracién. En este caso, se consi-
dera la reinsercién como una fase intermedia entre desmovilizacién y reintegra-
cién, donde se orienta a los desmovilizados y se les da una ayuda inmediata para
solventar sus necesidades basicas de alimentacién y abrigo (p. ¢j. Ozerdem 2013;
Denissen 2010). En esta fase a menudo se elabora un perfil individual de cada
excombatiente para preparar la reintegracién, dada la importancia de que este
proceso se acople a los distintos perfiles (p. ej. Herrera y Gonzdlez 2013; Molloy
2017; Denissen 2010; Gilligan, Mvukiyehe y Samii 2013; Knight y Ozerdem
2004; Humphreys y Weinstein 2007).
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2.4. Retos de los procesos de DDR y factores que contribuyen a
su éxito

Los procesos de DDR se enfrentan a varios desafios ademds de los que se mencio-
naron anteriormente. Un primer reto es la tendencia a uniformizar estos procesos,
al seguir los mismos criterios sin tomar suficientemente en cuenta los distintos
contextos o al enfocarse en los excombatientes sin consideracién adecuada por
las caracteristicas de la sociedad en la que estos tienen que reintegrarse. Asi a
partir de los afios 90 el DDR se volvié un componente esencial de los procesos
de construccién de paz posacuerdo en paises afectados por un conflicto armado,
en especial en lugares donde se desplegé una operacién de mantenimiento de paz
de la ONU para apoyar la implementacién de la paz. Esto dio lugar al primer
intento de establecer criterios para estos procesos: los estdndares integrados de
DDR (IDDRS) de la ONU en 2006. No obstante, rdpidamente estos procesos
se extendieron a otros tipos de contexto, como Haiti donde se desarroll6 un pro-
ceso de DDR con el objetivo de desarmar a grupos criminales y milicias sin que
haya un acuerdo previo con estos grupos (Molloy 2017). Frente a la aplicacién
creciente del DDR en circunstancias diferentes a las de un “posacuerdo”, en 2019
se reformaron los estindares integrados de DDR para tomar en cuenta esta mayor
diversidad de situaciones.'?

En especial, en contextos en los que solo se ha alcanzado un acuerdo parcial,
es decir con un grupo armado mientras otros se mantienen activos, los programas
de DDR presentan retos. La inseguridad que prevalece en varias dreas obliga a
priorizar un enfoque de seguridad tradicional, en lugar de adoptar una perspec-
tiva mds amplia de seguridad humana, lo cual, segiin Molloy (2017), reduce las
posibilidades de éxito. De forma coincidente, en su estudio de la reintegracién
de excombatientes de las FARC en Colombia, Ménica Figueroa (2019) encontré
que en los lugares donde seguian operando distintos grupos armados, como el
Ejército de Liberacién Nacional (ELN), grupos neoparamilitares o disidentes de
las FARC, la reintegracién de exguerrilleros de las FARC se vio obstaculizada en
los dmbitos econémico, politico y social. Enzo Nussio (2011b, 2011a) y Marieke
Denissen (2010) identificaron problemas similares durante el proceso anterior de
DDR con grupos paramilitares en Colombia, debido a la ausencia de acuerdos
de paz con las dos principales guerrillas, lo que dificulté la aplicacién de una
perspectiva integral de la reintegracién. Aparecen retos ain mayores cuando se

12 Véase los estdndares integrados de DDR de la ONU en https://www.unddr.org/the-
iddrs/ (4ltima consulta: 7 de julio de 2021).
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implementan procesos coercitivos de DDR, como ha ocurrido con grupos arma-
dos recalcitrantes en Republica Democrdtica del Congo, porque los procesos de
DDR se basan en la voluntad de los concernidos y necesitan la confianza de los
distintos actores involucrados (Molloy 2017).

Un segundo reto es el marco temporal de estos procesos que suele responder
a intereses politicos sin necesariamente tomar en cuenta su factibilidad. Como se
senald arriba, los procesos de reintegracién son de largo alcance y requieren recur-
sos. A menudo, es necesario extender los plazos para cumplir con los objetivos.
Por ejemplo, en Liberia, solo uno de los tres sitios de acantonamiento estaba listo
al momento de la desmovilizacién y algunos excombatientes esperaron meses e
inclusive afios para acceder a programas de reintegracién (Jennings 2007, 2008).
En Nepal sucedié lo mismo y muchos excombatientes permanecieron en sitios de
acantonamiento por mds de cinco anos hasta que se acordaran las modalidades
de reintegracién (Joshi y Quinn 2012; Subedi 2014). En Colombia, igualmente,
hubo demoras en la adecuaciéon de las zonas veredales transitorias de normali-
zacién, lo que atrasé el proceso y obligé a alargarlo (Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas 2017a; Figueroa 2019). Este tipo de circunstancias puede oca-
sionar frustraciones en los excombatientes o en la poblacién en general, ya que
las expectativas que tienen no son satisfechas o no lo son en un plazo razona-
ble (Spear 2002; Jennings 2007, 2008; Denissen 2010). Estas situaciones ade-
mds pueden minar la confianza de los excombatientes en el Gobierno y quienes
implementan estos programas, con graves consecuencias para el éxito del proceso
(Kilroy y Basini 2018).

Un tercer reto lo constituyen los problemas de cadena de mando. A veces no
hay una cadena de mando clara en los grupos que pasan por un proceso de DDR,
por lo cual las bases no se sienten representadas en las decisiones que toman sus
lideres. En los grupos armados no estatales, en particular, ocurre con cierta fre-
cuencia que algunos sectores estén inconformes con las decisiones tomadas por
sus dirigentes, por lo que conforman grupos disidentes que se niegan a deponer
las armas. Ademds, algunos integrantes de estos grupos se pueden rearmar por
falta de oportunidades o inadecuadas condiciones de seguridad durante la fase
de reintegracién, como ocurrié en Colombia con exintegrantes de grupos para-
militares (Gutiérrez Sanin y Gonzélez 2012; Denissen 2010) o en Nicaragua con
exmiembros de la Contra y de las fuerzas de seguridad estatales (Rueda 2015).
Seguin Cardenas, Gleditsch y Guevara (2018), la probabilidad de rearme de inte-
grantes de grupos armados no estatales es mayor para quienes pertenecen a uni-
dades mds aisladas que las que responden a una cadena de mando centralizada.
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Asimismo, en algunos contextos los miembros de las Fuerzas Armadas no tienen
la voluntad de someterse a acuerdos alcanzados por su Gobierno (Spear 2002).

Un cuarto reto para la reintegracién es la dificultad para los excombatien-
tes de cambiar de modus vivendi cuando han vivido gran parte de su vida en la
lucha armada. Perder el estatus de combatiente y regresar a la vida civil puede ser
duro. Muchos excombatientes ademds sufren traumas. Sin atencidn psicosocial
adecuada, pueden tener dificultad para adaptarse a su nueva vida. Mientras mds
tiempo los excombatientes hayan pasado alzados en arma o en las filas de las
fuerzas de seguridad estatales, mds dificil suele ser su reintegracién en la sociedad.
Pueden haber perdido el vinculo con sus comunidades de origen e inclusive sus
familias y a veces ya no saben cémo desempenar otro oficio. Por eso, es reco-
mendable ayudar a los excombatientes a fortalecer o reestablecer redes sociales y
familiares y a encontrar un nuevo rol en la sociedad para facilitar su reintegracion
(Spear 2002; Herrera y Gonzélez 2013; Kilroy y Basini 2018; Molloy 2017).

Un quinto reto lo constituye la necesidad para los excombatientes de generar
ingresos propios de forma legal. Si no lo logran, podrian recurrir a métodos cri-
minales o volver a formar grupos insurgentes para ganarse la vida. Por ejemplo,
si los excombatientes no reciben tierras para dedicarse a la agricultura o si las
capacitaciones recibidas no les permiten encontrar un empleo, es mds probable
que retomen las armas o se involucren en actividades ilegales. De forma impor-
tante, para que los programas de reintegracién econémica funcionen, tienen que
adaptarse al perfil de cada excombatiente y tomar en cuenta las posibilidades de
que, al culminar estos programas, los excombatientes puedan ejercer el oficio que
han escogido y obtengan ingresos suficientes (p. ¢j. Jennings 2007; Molloy 2017;
Denissen 2010; Herrera y Gonzdlez 2013).

Un sexto reto, vinculado al anterior, es la necesidad de contar con los recur-
sos suficientes para llevar a cabo un proceso de DDR de forma exitosa durante
el tiempo requerido. Los excombatientes pueden representar una porcién signi-
ficativa de la poblacién activa, mis del 10 % en algunos casos segtin Ozerdem
(2013), lo que significa tanto una oportunidad para el desarrollo de un pais, como
un desafio para garantizar su insercién laboral. Al inicio, los excombatientes no
poseen los recursos para subsistir y requieren ayudas. También necesitan capa-
citarse y/o acceder a tierras para generar un sustento. Los Estados afectados por
conflictos armados a menudo no tienen la suficiente solvencia econémica para sos-
tener un proceso de DDR y requieren el apoyo de actores externos (Spear 2002).

Ademids de afrontar problemas econémicos, muchos Estados que han tenido
conflictos armados internos se caracterizan por tener poca presencia en dreas peri-
féricas, que son las dreas donde suelen operar los grupos armados no estatales. La
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reintegracién de excombatientes en estas dreas puede plantear una serie de retos,
por su marginacién, por ejemplo por el dificil acceso a carreteras para vender
productos y la falta de infraestructura. Adicionalmente, las oportunidades labo-
rales pueden ser escasas. Todos estos elementos inciden en las posibilidades de
reintegracion econémica de los excombatientes y es frecuente que muchos de ellos
enfrenten dificultades para conseguir un empleo estable (Ozerdem 2013; Molloy
2017; Denissen 2010; Jennings 2008). Asi, en El Salvador un estudio encontré
que veinte afios después de la firma de la paz, un 65 % de quienes participaron en
el programa oficial de reintegracién estaban en condiciones de pobreza extrema
(Presidencia de la Republica de El Salvador citado en Herrera y Gonzilez 2013).
Por ello, algunos autores afirman que los programas de DDR frecuentemente no
tienen mucha incidencia en las posibilidades de reintegracién econémica de los
excombatientes y/o lo que se deberia priorizar son estrategias de generacién de
empleos en general para que la economia del pais esté en mejores condiciones
para ofrecer oportunidades laborales a los excombatientes (p. ¢j. Humphreys y
Weinstein 2004; Jennings 2007).

Un séptimo reto tiene que ver con la reintegracién social. Los excombatien-
tes muchas veces son estigmatizados por la sociedad, en particular porque: (a)
han cometido violaciones a los derechos humanos durante el conflicto armado o
(b) reciben asistencia de la cooperacién internacional, mientras la gente comin
no tiene ningtin tipo de apoyo (p. ¢j. Ozerdem 2013; Denissen 2010; Kaplan y
Nussio 2018; Jennings 2008; Kilroy y Basini 2018). Por ello, es esencial tomar
en cuenta a la comunidad de acogida y, en especial, a las victimas en el proceso.
En este sentido, la adopcién de medidas de justicia transicional puede ser clave
para no dar la impresién que prevalezca la impunidad para los excombatientes
(Molloy 2017; Denissen 2010). Igualmente, es clave que los programas de reinte-
gracién sean disefados de manera que los excombatientes puedan aportar a sus
comunidades, por ejemplo mediante su participacién en trabajos comunitarios,
y sean percibidos en este sentido para facilitar su acogida en las comunidades
(Kilroy y Basini 2018; Herrera y Gonzdlez 2013). En efecto, si la sociedad rechaza
a los excombatientes, estos pueden volver a su situacién anterior o integrar nuevos
grupos armados. Un factor que contribuye a la reintegracién social, mds alld del
diseno de los programas institucionales, es el capital social de la comunidad de
acogida (Kilroy y Basini 2018; Mouly, Herndndez y Giménez 2019).

Un octavo reto estd relacionado con la reintegracion politica. Muchos inte-
grantes de grupos armados no estatales luchan con una causa politica y pueden
retomar las armas, si estiman que no es posible conseguir sus objetivos politicos
por medios noviolentos. Por ello, muchos grupos insurgentes que se desmovilizan
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se transforman en partidos politicos y varios de sus exintegrantes, sobre todo diri-
gentes, llegan a desempenar liderazgos en partidos politicos o en la sociedad civil
(Hensell y Gerdes 2017). No obstante, segtin Ozerdem (2013), este componente
de la reintegracion no ha recibido la atencién debida y a menudo no es parte de
los programas de DDR, sino que es parte de los compromisos que se adquieren
durante las negociaciones de paz.

Un noveno reto vinculado al séptimo es la importancia de involucrar a las
comunidades de acogida en todas las etapas de la reintegracién para asegurar
su éxito. Asi es necesario involucrar a la comunidad y a los gobiernos locales en
la planificacién del proceso, descentralizarlo y buscar soluciones locales (Molloy
2017; Denissen 2010; Herrera y Gonzélez 2013). Ozerdem considera que, de los
tres componentes de la reintegracién, el que menos atencién ha recibido es la
reintegracion social, a pesar de su importancia para el éxito del proceso en su
conjunto. Muchos programas de DDR asi se enfocan mds en los excombatientes
que en el contexto en el que estos se deben reintegrar, en especial en las comu-
nidades receptoras. Asi, mientras muchos autores estiman que los programas de
DDR con enfoque comunitario tienen mayores posibilidades de éxito, en la préc-
tica las comunidades tienden a participar poco (p. ¢j. Molloy 2017; Ozerdem
2013; Pouligny 2009). Esto representa una pérdida de oportunidad para que los
excombatientes y miembros de la comunidad estrechen lazos y no ayuda a redu-
cir la desconfianza que puede sentir la poblacién local hacia los excombatientes.
Una reintegracién social efectiva también puede permitir mejorar las relaciones
entre miembros de grupos que eran enemigos durante la guerra, contribuyendo
a reducir las posibilidades de futuros enfrentamientos. Por ello, Ozerdem (2013)
plantea que los tres componentes de la reintegracién deberfan ir de la mano y que
las capacitaciones o proyectos productivos para los excombatientes deberfan ser
aprovechados para fomentar su reintegracion social.

Finalmente, muchos conflictos armados se desarrollan en lugares con poca pre-
sencia estatal. Esta débil presencia del Estado puede dificultar la reintegracion de
excombatientes de grupos armados no estatales a la vida civil. Asi, cuando estos
desempenaban varias funciones del Estado antes de su desmovilizacién y luego el
Estado es incapaz de asumir estas funciones, como por ejemplo garantizar la seguri-
dad de la poblacién civil, es mds probable que estos excombatientes se rearmen para
suplir estas carencias o, en su defecto, otro grupo armado no estatal tome el relevo
(Spear 2002; Denissen 2010).
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3. Retorno y rehabilitacion de desplazados y refugiados

Esta tlltima seccién se enfoca en un tercer eje de construccion de paz posacuerdo: el
retorno y la rehabilitacién de las poblaciones desarraigadas, es decir de las perso-
nas que fueron obligadas a desplazarse internamente o a otro pais por la situacién
de conflicto armado en su pais. Empieza con algunas definiciones antes de cen-
trarse en las caracteristicas y los desafios de estos procesos.

3.1. Definiciones

Las poblaciones desarraigadas por los conflictos armados se dividen en dos cate-
gorias: los refugiados y desplazados internos. De acuerdo a la Convencién sobre
el Estatuto de los Refugiados de 1951, un refugiado es una persona que “debido
a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza, religién, nacionalidad,
pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas se encuentre fuera
del pais de su nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera aco-
gerse a la proteccion de tal pais” (Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados
1951). Sin embargo, las personas que abandonan su pais de origen en el marco de
un conflicto armado lo hacen cada vez mds por la violencia generalizada, es decir
no porque son perseguidos individualmente sino por los riesgos colectivos que
corren en el marco de la guerra (Salehyan 2014; Gilbert 2009). Por ello, algunos
Estados han adoptado una definicién mds amplia del término tomando en cuenta
también motivos colectivos de desplazamiento, como la violencia armada. Este ha
sido el caso de los paises que suscribieron la convencién de la Unién Africana de
1969 sobre el tema'? y varias naciones latinoamericanas que acogieron las reco-
mendaciones de la Declaracién de Cartagena sobre los Refugiados, adoptada en
1984 por el Coloquio sobre la Proteccién Internacional de los Refugiados en
América Central, México y Panamd. La Declaracién de Cartagena reconoce la
necesidad de expandir el concepto de “refugiado”, tomando en consideracién
la definicién de la convencién de la Unién Africana de 1969 y la doctrina de la
Comisién Interamericana de los Derechos Humanos. Asi, ademds de las personas
reconocidas como refugiadas en virtud de la convencién de 1951 y su protocolo

13 Esta convencién adopta una definicién amplia de los refugiados y es vinculante
para sus 46 Estados parte (Convencién de la Organizacién de la Unién Africana
que Gobierna los Problemas de los Refugiados en Africa 1969). Véase la lista de los
Estados parte en: https://au.int/es/treaties/oau-convention-governing-specific-aspe
cts-refugee-problems-africa (Gltima consulta: 7 de julio de 2021).
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de 1967, recomienda incluir a “las personas que han huido de sus paises porque
su vida, seguridad o libertad han sido amenazadas por la violencia generalizada,
la agresién extranjera, los conflictos internos, la violacién masiva de los dere-
chos humanos u otras circunstancias que hayan perturbado gravemente el orden
publico” (Declaracién de Cartagena sobre Refugiados 1984).

Mientras tanto, un desplazado interno es una persona que huyé por las mis-
mas razones que un refugiado, pero, a su diferencia, no cruzé ninguna frontera
internacional. Se quedd en el mismo pais y, por lo tanto, permanece bajo la pro-
teccién del propio Estado. Segtin los Principios Rectores de los Desplazamientos
Internos adoptados por la Comisién de Derechos Humanos de la ONU en 1998,
“se entiende por desplazados internos las personas o grupos de personas que se han
visto forzadas u obligadas a escapar o huir de su hogar o de su lugar de residencia
habitual, en particular como resultado o para evitar los efectos de un conflicto
armado, de situaciones de violencia generalizada, de violaciones de los derechos
humanos o de catédstrofes naturales o provocadas por el ser humano, y que no han
cruzado una frontera estatal internacionalmente reconocida” (Principios Rectores
de los Desplazamientos Internos 1998).

3.2. El retorno de las poblaciones desarraigadas

El regreso de los refugiados y desplazados a su sitio de origen depende de las
garantias apropiadas de seguridad en el lugar de origen en cuatro dmbitos: (i)
seguridad fisica, (ii) seguridad social y psicoldgica, (iii) seguridad legal y (iv) segu-
ridad material (cf. Adelman 2002). La seguridad fisica se refiere al hecho de que
estas personas no corran riesgos a su integridad fisica. Por ejemplo, si algtin terra-
teniente en Nepal tiene miedo de volver a su lugar de origen por la presencia de
miembros del partido maoista conformado en gran parte por exintegrantes de la
guerrilla del mismo nombre, que podrian tomar represalias contra ellos, no tienen
garantias de seguridad fisica. Igualmente, cuando siguen las hostilidades armadas
en varias localidades, como en Colombia después de la firma del acuerdo de paz
de 2016 puesto que varios grupos armados siguen activos, es dificil que las perso-
nas desarraigadas quieran retornar a estas zonas.

En cuanto a seguridad social y psicoldgica, los desplazados en un pais como
Colombia pueden temer de regresar a su lugar de origen y encontrarse con perso-
nas responsables de graves violaciones a los derechos humanos en contra de ellos
mismos o sus familiares. Si es asi, no tienen las condiciones de seguridad social y
psicolégica suficientes para volver. La seguridad legal para los refugiados se refiere
al reconocimiento de su ciudadania y el acceso a la proteccion del Estado del lugar
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de origen. Si estas condiciones no estdn satisfechas, es dificil que puedan volver.
Por ejemplo, algunas personas que escapan de un conflicto armado no gozan de
la nacionalidad de su pais de origen o la pierden y se vuelven apétridas. El caso
de la minoria rohingya en Myanmar ilustra los retos significativos del retorno en
estas circunstancias (p. ¢j. Kipgen 2019). En cuanto a las personas desplazadas
internamente, la seguridad legal puede referirse al reconocimiento de un estatus
especial como persona desplazada internamente (o retornada) que les permita
acceder a ciertos servicios. La seguridad material estd relacionada con el acceso a
una vivienda, a la alimentacién y a un empleo que permita vivir en condiciones
dignas.

La rehabilitacién es el proceso de apoyo a los refugiados y desplazados para que
puedan retomar una vida normal. Puede tener varios componentes, incluyendo
ayuda financiera, entrega de material (por ejemplo, materiales de construccién
o utensilios de cocina), educacién o capacitacién, asistencia médica o psicoso-
cial. Los programas de rehabilitacién suelen ser apoyados por los Gobiernos y
organismos como la Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR).

El retorno de las poblaciones desarraigadas no siempre acaece después de la
firma de acuerdos de paz. Puede ocurrir antes, si las condiciones de seguridad
mencionadas anteriormente estdn satisfactorias. Eso sucedi6, por ejemplo, con
la primera ola de retornos de refugiados guatemaltecos desde México. También
puede acontecer después o no del todo. Asi, en el caso de Guatemala, algunos
refugiados esperaron hasta después de la firma de los acuerdos de paz antes de
encontrar las condiciones adecuadas para regresar a su pais y la dltima ola de
retornos fue en 1999. Por ello, Howard Adelman (2002) plantea que el retorno
de los refugiados no se supedita a la firma de la paz. Tiene su propia légica y
depende de la evolucién de las condiciones de seguridad en el pais de origen. Esto
también se puede extrapolar a los desplazados internos, ya que su regreso depende
de las condiciones de seguridad en su localidad de origen.

Para Adelman y Wallensteen, la cuestién del retorno de la poblacién desa-
rraigada también depende de la naturaleza del conflicto armado. Asi, en muchos
conflictos armados identitarios, el refugio o desplazamiento es un tema central
de la disputa, mientras que en otros conflictos es esencialmente un efecto de la
violencia armada. En casos como Palestina, Chipre o el Sahara Occidental, el
asunto tiene mucha importancia, ya que el desplazamiento forzado ocurrié por
motivos identitarios; es decir que ciertas comunidades tuvieron que huir debido
a su identidad en el marco del conflicto armado. En estos casos, la cuestién de
qué grupo identitario tiene derecho a quedarse en un territorio dado es objeto de
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controversia y alimenta el conflicto armado, por lo que es frecuente que alguna
de las partes exija el respeto del “derecho al retorno” en negociaciones de paz. No
obstante, la falta de condiciones de seguridad mencionadas anteriormente, por
ejemplo cuando se produjo un fenémeno de homogeneizacién étnica, hace que
con frecuencia este retorno sea dificilmente viable. Por ello, un factor crucial es
quién resulta favorecido al final del conflicto armado: si los gobernantes son quie-
nes han fomentado la expulsién de ciertos grupos étnicos, es improbable que estos
puedan regresar en condiciones satisfactorias. En cambio, en situaciones como El
Salvador por ejemplo, el desplazamiento forzado fue mds una consecuencia que
un asunto medular del conflicto armado, por lo que no tiene una connotacién
tan contenciosa. En cualquier caso, el tratamiento del retorno de la poblacién
desarraigada en una negociacién de paz depende del tipo de paz que las partes en
conflicto quieren alcanzar (Adelman 2002; Wallensteen 2019). Aun cuando un
acuerdo de paz estipule el retorno de las personas que huyeron como consecuencia
del conflicto armado, las garantias de cumplimiento no estdn dadas. Asi, segtin el
PAM, la implementacién de disposiciones sobre repatriacién de refugiados suele
seguir en curso atin 10 anos después de la firma de un acuerdo de paz integral
(Lederach, Joshi y Quinn 2016).

Adelman reconoce que se pueden producir dilemas en cuanto a la imple-
mentacién de la paz y el retorno de los refugiados. Por ejemplo, en ciertos casos
los refugiados retornan en virtud de los acuerdos de paz, pero su regreso genera
mids conflicto violento. Mientras tanto, en otros se prioriza el fin de los enfrenta-
mientos violentos al detrimento de la posibilidad de regreso de los refugiados —lo
que describe como una situacién de “paz a corto plazo e injusticia a largo plazo”
(Adelman 2002: 290).

Otro factor clave concierne las condiciones en el lugar de acogida de las
poblaciones desarraigadas. A veces estas rehacen su vida en la sociedad receptora
y no quieren volver a su sitio de origen. Otras veces, el pais de acogida incentiva el
retorno de las personas refugiadas a su pais, negdndoles la continuidad del estatus
de refugiado, porque se ha firmado la paz. Las organizaciones humanitarias tam-
bién pueden dejar de apoyar a la poblacién refugiada porque un acuerdo de paz
ha sido alcanzado en su pais de origen o porque tienen que priorizar otras situa-
ciones consideradas mds criticas, debido a sus limitados recursos. En estos casos,
el término “repatriacién voluntaria” puede esconder incentivos para el retorno
de las personas refugiadas. Dicho esto, al fin y al cabo, los principales tomadores
de decisién no son los Gobiernos o los organismos de apoyo a las poblaciones
desarraigadas: son los mismos refugiados (Adelman 2002) —y podemos decir lo
mismo de los desplazados internos.
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Accidn noviolenta

Este capitulo se enfoca en la accién noviolenta y, mds especificamente, en los
estudios sobre resistencia noviolenta. Segin Ramsbotham, Woodhouse y Miall
(2016), este campo de conocimiento, que tiene mucha conexién con la prictica,
ha contribuido significativamente al auge de los estudios de paz y conflictos.
Como vimos en el capitulo 3, los conflictos sociopoliticos se pueden desarrollar
tanto de forma violenta como noviolenta. En los capitulos 4 a 8 nos centramos en
la transformacién pacifica de conflictos sociopoliticos que se tornaron violentos
o podrian haberlo hecho. En este capitulo analizamos la accién noviolenta como
una forma de lucha en muchas situaciones de conflicto asimétrico donde grupos
agraviados deciden abstenerse de usar métodos violentos y optan, en su lugar, por
métodos noviolentos para confrontar una situacién de percibida injusticia.

Los ejemplos de campanas noviolentas abundan en el mundo, como la marcha
de la sal liderada por Gandhi en India contra el poder colonial britdnico (1930)
o la revolucién del poder popular (people power) contra el dictador Ferdinand
Marcos en Filipinas (1983-1986),' y aumentaron en frecuencia a partir del siglo

1 Las fechas de las campanas de resistencia noviolenta mencionadas en este capitulo
son aproximadas y se basan, cuando es posible, en las mencionadas en la tabla 1 de

Schock (2005: 4).
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XX (Schock 2013; Chenoweth y Stephan 2011). El afio 2019, en particular, se
caracterizé por una ola considerable de movimientos de resistencia noviolenta
en distintas partes del mundo, que atrajeron la atencién de los medios de comu-
nicacién (Merriman 2020; Stephan 2020). Las razones de este crecimiento son
varias, incluyendo una mayor difusion de las estrategias y tdcticas de la resisten-
cia noviolenta, procesos de formacién y aprendizaje, y una mayor conciencia de
la efectividad de la resistencia noviolenta (Schock 2005, 2013; Merriman 2020;
Gleditsch y Rivera 2017). Ademds, aunque muchos estudios que se realizaron
sobre este tipo de luchas se centran en campanas contra poderes dictatoriales o
coloniales, la diversidad de procesos de resistencia civil en la actualidad revela la
importancia de prestar atencién a una variedad de campafas, por ejemplo contra
la corrupcidn, la explotacién de recursos naturales, los abusos por parte de actores
armados, etc. (Mouly y Herndndez 2020a; Schock 2013, 2015).

Este capitulo introduce los principales conceptos y teorias de los estudios
sobre resistencia noviolenta y discute cémo las estrategias y tdcticas usadas en este
tipo de lucha permiten ejercer distintas formas de poder y asi modificar las rela-
ciones entre grupos agraviados y sus oponentes. También examina los principales
factores de éxito en estos procesos, como la resistencia noviolenta y la transforma-
cién pacifica de los conflictos se complementan, asi como los principales legados
de esta modalidad de procesar los conflictos.

1. Conceptos basicos

Uno de los precursores de los estudios sobre resistencia noviolenta es Mahatma
Gandhi, quien introdujo el concepto de satyagraha para referirse a la lucha por la
verdad con el objetivo de desafiar las estructuras injustas, como el colonialismo
britdnico en la India, sin emplear la violencia (cf. Atack 2020; Ramsbotham,
Woodhouse y Miall 2016; Lépez-Martinez 2016; Lépez 2004; King 2018;
Nepstad 2013). Cuando hablamos de “noviolencia”, tendemos a referirnos al
rechazo por principio de medios violentos para alcanzar cualquier objetivo.
A menudo pensamos en la noviolencia como una ética de vida. Esta es la “novio-
lencia por principios”. Sin embargo, la “noviolencia” se refiere también al uso estra-
tégico de medios noviolentos para alcanzar un propésito. Este es el caso cuando
grupos reivindicativos escogen métodos noviolentos para enfrentar a un opresor
porque opinan que el uso de la noviolencia da mejores resultados que el recurso
a la violencia. Esta es la “noviolencia pragmdtica”. Gandhi era un estratega. Usé
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la noviolencia tanto como ética de vida como de forma pragmdtica e introdujo el
concepto de “resistencia civil” (Chenoweth 2021).

La “resistencia civil” —o sus casi sinénimos “resistencia noviolenta”, “accién
noviolenta”, “resistencia no armada”, entre muchos mds— se refiere al uso de
medios noviolentos, no convencionales contra un(os) oponente(s) para lograr
cambios frente a una situacién percibida como injusta. Estos cambios pueden ser
de régimen, legislacién, politicas en torno a un tema o forma de administrar un
territorio. Un término cercano es el de accién colectiva contenciosa, usado en la
literatura sobre movimientos sociales y que se refiere a las acciones de ciudadanos
que no tienen acceso a instituciones representativas y desafian a las autoridades
(Dudouet 2013)*. Otro es el de accién directa, utilizado por varios activistas,
como los integrantes del Movimiento de los Trabajadores sin Techo (MTST) en
Brasil, y en especial por anarquistas (p. ej. Ramirez-Orozco 2020).

Algunos autores (p. ¢j. Ackerman y Kruegler 1994; Chenoweth y Stephan
2011) hablan de “conflicto noviolento” para referirse a la pugna entre grupos
reivindicativos noviolentos y sus oponentes. Sin embargo, como argumenté con
Esperanza Herndndez en Resistencia civil y conflicto violento en Latinoamérica,
este término no es apropiado porque en muchos casos los activistas noviolentos
son reprimidos violentamente, con lo cual no se puede decir que el conflicto
se estd llevando a cabo de forma noviolenta (Mouly y Herndndez 2020a). En
efecto, como lo explica Mitchell (2016: 230), “las reglas de la noviolencia [. . .]
son limitaciones concebidas por una de las partes, unilateralmente y solo afectan
la conducta de esa parte del conflicto”. En estos casos se produce un conflicto en
el que se recurre a la violencia directa; es decir, un “conflicto violento” segtin las
definiciones que planteamos en el capitulo 2 y son comunes en el campo de los
estudios de paz y conflictos (Mouly y Herndndez 2020b). Por otro lado, el hecho
de que se use la violencia directa contra actores noviolentos dificulta el logro de
los objetivos de estos tltimos, segiin Erica Chenoweth y Maria Stephan, quienes
hallan que la represién violenta disminuye la efectividad de los movimientos de

2 La literatura sobre movimientos sociales y revoluciones y la literatura sobre resisten-
cia noviolenta comparten mucho en comun. Sin embargo, la primera tiende a enfo-
carse en la estructura, mientras que la segunda enfatiza la agencia y las estrategias y
tiene una connotacién mds instrumental-normativa, propia de los estudios de paz y
conflictos. Para una mayor discusién sobre las diferencias entre estos dos campos de
estudio y como se complementan, véase Schock (2005, 2013), en particular la tabla
1 en la p. 280 de Schock (2013), Nepstad (2013) y Zunes, Merriman y Stephan
(2019).
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resistencia en 35 % (Chenoweth y Stephan 2011: 68). Por ello, me abstendré de
utilizar el término “conflicto noviolento” y solo me referiré a “luchas noviolentas”
0 “procesos de resistencia civil” para describir situaciones de conflicto sociopoli-
tico en las que una de las partes emplea la accién noviolenta mientras sus oponen-
tes no descartan la opcién de responder violentamente.

En 1973 el académico Gene Sharp desarrollé una teoria sobre la “accién
noviolenta” en un libro llamado 7he Politics of Nonviolent Action. Segun él, la
accién noviolenta es una manera para la gente de ejercer poder sin utilizar la
violencia (p. ¢j. Sharp 1973a, 2003). Explicaré esta cuestion del poder en mayor
profundidad en la seccién siguiente. Ahora solo abordaré las principales carac-
teristicas de la accién noviolenta o resistencia civil. La primera caracteristica
es que es usada por ciudadanos que buscan un cambio social para superar los
desafios que representan oponentes que son mds poderosos en el sentido tradi-
cional del poder. En estas circunstancias, la gente dificilmente puede recurrir
a las instituciones o los medios legales para alcanzar sus objetivos porque estas
instituciones, incluyendo las judiciales y electorales, o las leyes pueden estar ses-
gadas hacia sus oponentes. Por eso, una segunda caracteristica es que hace uso de
métodos no convencionales (es decir, extrainstitucionales). Esto no significa que
las personas que estdn involucradas en campanas de resistencia civil renieguen
los métodos convencionales, como las negociaciones, los procesos judiciales o los
procesos electorales®. En la practica, muchos movimientos noviolentos combinan
la resistencia civil con métodos convencionales, como, por ejemplo, la campafia
de resistencia noviolenta contra el régimen de Pinochet en Chile (1983-1989),
que culminé con la realizacién de un referéndum. Hablaremos de la complemen-
tariedad entre estos métodos en la seccién 4. La tercera caracteristica es que la
resistencia civil implica no recurrir a la violencia fisica ni amenazar con recurrir
a la misma* (Chenoweth 2021; Schock 2005, 2013; Chenoweth y Cunningham

3 Chenoweth y Stephan (2011: 4) definen el término “campafia” como “una serie de
tdcticas observables y sostenidas en bisqueda de un objetivo politico”.

4 Como Schock (2005) observa, muchos procesos de resistencia civil no son exentos
de violencia en absoluto. Pueden existir flancos radicales que usan medios violentos,
como lanzar cocteles Molotov, y a veces los movimientos noviolentos son infiltrados
por agentes provocadores. No obstante, en la mayoria de los casos, es posible dis-
tinguir un movimiento noviolento de uno violento porque no considera la violencia
como el principal medio para alcanzar sus objetivos. También es importante recor-
dar que, como se senald en el capitulo 3, en un mismo contexto pueden coincidir

luchas violentas y noviolentas y es posible pasar de una forma de lucha a la otra.
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2013; Chenoweth y Stephan 2011; Atack 2020; Mouly y Herndndez 2020b).
La cuarta caracteristica es que se trata de un esfuerzo sostenido. Una protesta
no es suficiente para hablar de resistencia civil. Se requiere un proceso en el que
diversos actores sociales buscan cambios a través de varios métodos noviolentos
(Chenoweth 2021).

La resistencia civil comprende actos de comisién, es decir hacer cosas que uno
no deberia hacer (p. ¢j. bloquear una carretera), actos de omisién, es decir rehu-
sarse a hacer cosas que uno deberia hacer (p. ¢j. no ir a votar o no pagar impues-
tos), y una combinacién de ambos (p. ¢j. boicotear escuelas estatales y establecer
escuelas paralelas) (Sharp 1973b; Schock 2005; Zunes, Merriman y Stephan
2019). Para resumir, la resistencia civil es el uso estratégico y de forma organizada
de métodos noviolentos no convencionales de disrupcién y de construccién por
personas comunes para confrontar una situacién de percibida injusticia’.

Los movimientos de resistencia civil pueden tener objetivos diferentes, rela-
cionados con la reduccién de diferentes formas de violencia directa, estructural
y cultural (Schock 2013, 2015; Dudouet 2013)°. Asi, Dudouet define la resisten-
cia civil como “un esfuerzo colectivo activo y sostenido para resistir la violencia
en todas sus formas” (Dudouet 2013: 403). La literatura sobre resistencia civil
distingue las campanas de resistencia civil con objetivos maximalistas, como
las que luchan contra una dictadura o un poder colonial, de las campanas con
objetivos minimalistas, como las que buscan poner fin a la violencia armada o

5 Esta definicién se basa en la definicién propuesta por Hardy Merriman en una pre-
sentacion conjunta para la sesién “Introduccién a la resistencia civil: Términos clave
y conceptos” del programa regional para el estudio y la prictica de la accién novio-
lenta estratégica en las Américas, Quito, abril de 2019 y marzo de 2020.

6 Iain Atack (2020) asocia la resistencia civil por principios con la busqueda de una paz
positiva y la resistencia noviolenta pragmadtica con la bisqueda de una paz negativa.
No obstante, varios casos de campafias de resistencia civil pragmdtica contradicen
esta aseveracion, puesto que intentan combatir diversas formas de violencia estruc-
tural y/o cultural. Es el caso del movimiento mexicano contra la violencia de género
que aspira a cambiar las estructuras patriarcales de la sociedad y la cultura machista,
sin estar comprometido con la noviolencia por principio (p. ej. Herndndez 2021).
También es el caso del movimiento sin tierra en Brasil que ha usado la noviolencia
pragmdtica para luchar contra las estructuras desiguales de acceso a la tierra (Schock
2015, 2012). Y es el caso de varias comunidades de paz que han usado la resistencia
civil de forma pragmdtica contra la violencia armada en Colombia al mismo tiempo
que han buscado poner fin a la violencia estructural que subyace a los problemas que
las acarrean (Mouly 2021).
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la explotacion de recursos petroleros en un territorio. Los objetivos maximalis-
tas incluyen el cambio de régimen o la liberacién nacional. Mientras tanto, los
objetivos minimalistas son muy variados. Incluyen la no explotacién de recursos
naturales, el fin de la corrupcién, la reduccién de la violencia de género, la no
discriminacién, el cese del reclutamiento forzado, entre muchos mas (Chenoweth
y Stephan 2011; Hallward, Masullo y Mouly 2017; Mouly y Herndndez 2020a).
Seguin Schock (2005), muchas campanas recientes tienen objetivos minimalistas
y es probable que la naturaleza de estos objetivos haga que cominmente usen
métodos noviolentos, a diferencia de las luchas armadas que suelen tener objetivos
maximalistas, como el control del Gobierno o de un territorio.

Otro concepto que vale la pena introducir es el de “acto contraproducente”
(backfire). Este se refiere al fenémeno de rebote cuando un movimiento de resisten-
cia civil se enfrenta a una respuesta violenta excesiva o acciones como la detencién
o enjuiciamiento de sus integrantes. Este rebote puede implicar un debilitamiento
de los oponentes y/o un fortalecimiento del movimiento, por ejemplo al conse-
guir mds aliados. De forma importante, el acto contraproducente puede ocurrir a
corto plazo y/o largo plazo y debe ser visto tanto como un evento como un pro-
ceso (p. ¢j. Martin 2015, 2007; Hess y Martin 2006). Un fenémeno relacionado
es el llamado “jiu jitsu”, cuyo nombre se inspira de las artes marciales y describe
la accién mediante la cual un movimiento de resistencia civil logra que la violen-
cia excesiva en su contra “result[e] contraproducente y debilit[e] al opresor frente
al movimiento” (Sharp 2005; Garrido, Mouly y Idler 2016; Sutton, Butcher y
Svensson 2014; Schock 2005, 2013; Nepstad 2013; Martin 2015). El jiu jitsu se
produce cuando “[e]l contraste entre los diversos tipos de accién [entre los acti-
vistas noviolentos y sus represores] desgasta el arsenal politico de los oponentes”
y hace que la represién en contra de un movimiento noviolento “se devuelva en
contra suya” y “debilite su poder” (Sharp 2005: 194). El jiu jitsu puede provocar
defecciones en el campo de los represores y su pérdida de apoyos de parte de la
sociedad o de actores externos (Sharp 2005; Garrido, Mouly y Idler 2016; Sutton,
Butcher y Svensson 2014; Nepstad 2013).

2. Poder y resistencia civil

Desde la perspectiva tradicional, se entiende el poder como “poder sobre”, es
decir la dominacién de unos actores sobre otros, por ejemplo de los gobernantes
sobre los gobernados. Quienes poseen mds capacidades materiales, como dinero
o armas, tienen poder. El poder entonces proviene del control de recursos o de
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la informacién y de la capacidad de sancionar a quienes desobedecen. Esta es
una visién monolitica del poder (Sharp 1973a; Chenoweth 2021; Schock 2005;
Martin 1989).

En cambio, en la teoria de la resistencia noviolenta, el poder se conceptualiza
de forma relacional y pluralista. Es decir, autores como Sharp plantean que en
una relacién entre gobernantes y gobernados, el poder politico de los primeros
proviene del consentimiento y la obediencia de los segundos. Entonces, si los
gobernados retiran masivamente su consentimiento y desobedecen las érdenes
de los gobernantes, el poder de estos colapsa. Lo mismo pasa con otros actores
que imponen sus reglas sobre la gente (por ejemplo, un grupo armado o una
empresa): su poder proviene de la obediencia de la gente a sus reglas y, por ende,
de la percepcién de la gente de cudn dependiente estd de estos actores. La cos-
tumbre, el miedo a desobedecer, la falta de informacién o recursos, el adoctrina-
miento o la falta de empoderamiento hacen que la gente obedezca y no actte en
contra de los opresores (Sharp 1973a, 2003; Lépez-Martinez 2016; Schock 2005;
Zunes, Merriman y Stephan 2019; Martin 1989). Desde esta perspectiva enton-
ces, si bien las estructuras y la cultura pueden dificultar la accién colectiva, las
personas pueden movilizarse y desafiar el orden imperante. Esta teorfa, por tanto,
se enfoca en el papel de los agentes, dejando de lado las estructuras y los marcos
explicativos (cf. capitulo 3) y haciendo que algunos autores (p. ¢j. Martin 1989;
Martin 2015; Schock 2013, 2005; véase también Zunes, Merriman y Stephan
2019) llamen a complementarla con teorias que presten mds atencion a estos fac-
tores, por ejemplo teorfas sobre accién colectiva y comunicacién.

Si aplicamos esta teoria a una situacién en la cual el grupo A tiene mayores
capacidades materiales que el grupo B y oprime a este tltimo, cuando el grupo
B retira su apoyo al grupo A y reduce su dependencia del mismo al desarrollar
alternativas al orden imperante mediante la resistencia noviolenta, contribuye a
reequilibrar la relacién de poder con A. Lo primero es lo que se llama la “nocoo-
peracién” y lo segundo el “programa constructivo”, una forma de depender menos
de un actor opresivo al desarrollar distintas formas de autonomia (instituciones
paralelas, pricticas de autosostenibilidad, etc.), como cuando la gente de la India
empezd a tejer su propia ropa bajo el liderazgo de Gandhi para no tener que com-
prar tela de afuera y asi reducir su dependencia de Inglaterra (Zunes, Merriman
y Stephan 2019; Mouly y Herndndez 2020a; Chenoweth 2021). Esta capacidad
de un movimiento noviolento de ejercer poder sobre sus oponentes es lo que
se llama el “apalancamiento” (leverage) y es clave para que un movimiento de
resistencia noviolenta consiga sus objetivos (Schock 2013; Zunes, Merriman y

Stephan 2019).
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Una de las premisas mds importantes de la teorfa de la resistencia civil es que
el poder estd esparcido entre la gente. Por consiguiente, el poder de los gober-
nantes (u otros actores que imponen sus reglas) no es absoluto. Los regimenes
politicos (asi como los grupos armados que aspiran a gobernar y otros actores
que imponen sus 6rdenes) dependen del apoyo de la gente. Cuando esta retira
su apoyo, debilita a estos actores, lo que puede obligarles a hacer concesiones e
inclusive llevar a su colapso. Algunos autores, como Schock (2013), extienden
esta dependencia a actores externos, como organismos intergubernamentales o
Estados extranjeros que respaldan a los gobernantes (o a otros actores que fungen
funciones similares). Para alcanzar sus propdsitos, los movimientos de resistencia
civil suelen aprovechar las relaciones de dependencia de sus oponentes para apa-
lancarse, reforzando su posicion frente a sus adversarios para tratar de influenciar
el comportamiento de estos tltimos. Por ejemplo, la dependencia de un Gobierno
de los impuestos pagados por los ciudadanos puede debilitar fuertemente el régi-
men, si una mayoria de ellos deja de pagar impuestos en un acto de desobediencia
civil (Sharp 2012). Igualmente, la dependencia de muchos grupos armados de
la poblacién civil como proteccion hace que estos grupos sean particularmente
sensibles a la presién de los civiles que se organizan colectivamente (Mouly,
Herndndez y Garrido 2019). En el caso sudafricano, Shock (2005) plantea que
durante el apartheid la economia del pais empez6 a necesitar cada vez mds mano
de obra negra, lo que le dio mayor capacidad de apalancamiento al movimiento
contra el apartheid. Cuando los oponentes dependen de actores externos, una
forma para un movimiento noviolento de apalancarse y ejercer presién sobre sus
oponentes es lograr que los actores externos que respaldan a sus adversarios reti-
ren su apoyo (Schock 2005).

Sharp identifica seis fuentes clave de poder: (i) la autoridad; (ii) los recur-
sos humanos; (iii) las habilidades y el conocimiento; (iv) los factores intangibles
(factores ideoldgicos que incitan a las personas a obedecer y cooperar); (v) los
recursos materiales y (vi) las sanciones (en especial de parte de las fuerzas de
seguridad estatales en caso de desobediencia o incumplimiento) (Sharp 1973a,
2005; Nepstad 2013; Zunes, Merriman y Stephan 2019; Martin 1989). En su
comparacién de seis movimientos de resistencia civil, Nepstad (2011) encuentra
que el poder de sancionar es quizds el mds importante, ya que los tres movi-
mientos que tuvieron éxito provocaron defecciones de miembros de las fuerzas
de seguridad estatales, mientras esto no ocurri6 con los tres que no alcanzaron
sus objetivos. Igualmente, Stephan y Chenoweth encuentran que las defecciones
aumentan significativamente las posibilidades de éxito de un movimiento novio-
lento (Chenoweth y Stephan 2011; Stephan y Chenoweth 2011).
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Sharp (1973b, 2003, 2005) clasifica los métodos de resistencia civil en tres
tipos: (i) protesta y persuasion (o protesta simbdlica); (i) nocooperacién vy (iii)
intervencién noviolenta. A través de estos distintos métodos, los activistas novio-
lentos buscan movilizar a la gente y potenciar poder al menoscabar las fuentes
de poder de sus oponentes. Los primeros métodos buscan principalmente visi-
bilizar alguna(s) forma(s) de injusticia y movilizar a la gente en torno a esta(s)
injusticia(s). Los segundos pretenden retirar el apoyo a los oponentes al rehusarse
a cooperar con ellos. Los terceros buscan desafiar el orden establecido de dos
formas: (i) negativa o disruptiva (generando obstruccién y presién sobre los opo-
nentes) o (ii) positiva o creativa (desarrollando alternativas a este orden e incre-
mentando la autonomia del movimiento). Por tanto, cuando uno se mueve desde
los métodos de protesta y persuasién hasta los de intervencién, las acciones tien-
den a volverse mds contenciosas y el nivel de coercién incrementa. Dicho esto, la
frontera entre los tres tipos de métodos puede ser borrosa (Sharp 1973b, 2003;
Dudouet 2013; Ackerman y Kruegler 1994; Atack 2020; Schock 2005; Zunes,
Merriman y Stephan 2019). Asi estos tres tipos de métodos permiten reequilibrar
la relacién de poder entre grupos agraviados y sus oponentes de distintas mane-
ras. Los primeros lo hacen al incrementar el poder del movimiento de resistencia
civil mediante la concientizacién, el empoderamiento y la movilizacién de las
personas agraviadas, es decir, formas de “poder interior” (power within), “poder
para” (power to) y “poder con” (power with). Estos métodos son importantes para
socializar los marcos explicativos (framing), tan importantes para la movilizacién
(cf. capitulo 3). También buscan movilizar apoyo externo. Los segundos y los
terceros reducen el poder de los oponentes al retirarles el apoyo, infligirles costos
y desafiar el orden establecido (Mouly y Herndndez 2020a; Schock 2005; Zunes,
Merriman y Stephan 2019; Herndndez y Mouly 2019a; Dudouet 2017). El cua-
dro 9.1 a continuacién ofrece algunos ejemplos de métodos de resistencia civil
pertenecientes a las tres categorias. Para unos ejemplos de cémo diversos métodos
de resistencia civil socavan diferentes fuentes de poder, véase Mouly y Herndndez
(2020a: 274-275).

Existe una multitud de métodos de resistencia noviolenta que pueden variar
seguin el contexto, en funcién del significado que tienen en su entorno. Por ejem-
plo, el uso de ticticas como pintarse los labios puede adquirir una connotacién
particularmente confrontativa en un contexto como la campana “pico rojo” con-
tra el Gobierno de Daniel Ortega en Nicaragua (2018). Por ello, cualquier andlisis
de estrategias y tdcticas empleadas en una lucha noviolenta debe estar enmarcado
en el contexto en que esta se desarrolla. Ademds, las fuentes de poder y las bases
de apoyo de los gobernantes (u otros actores que imponen sus reglas) varian segin



268 | Estudios de paz y conflictos

Cuadro 9.1. Ejemplos de métodos de resistencia civil

Métodos de protesta simbélica

Marchas

Vigilias

Peticiones

Exhibicién de ciertos simbolos o colores

Satira

Sentadas

Métodos de nocooperacién

Nocooperacién econdmica: boicots a ciertos productos; no pago de impuestos;
huelgas

Nocooperacién politica: irrespeto al Gobierno; boicot de instituciones
gubernamentales; desobediencia de leyes ilegitimas

Nocooperacién social: quedarse en casa; no asistir a celebraciones; protesta de
emigracion

Métodos de intervencién

Bloqueo de carreteras

Ocupacién de instituciones

Ocupacién de propiedades

Huelgas de hambre

Establecimiento de autoridades paralelas

Fuente: 198 métodos de accién noviolenta de Gene Sharp (2003). Una lista en inglés de los
198 métodos identificados por Sharp estd disponible en https://www.aeinstein.org/nonvi
olentaction/198-methods-of-nonviolent-action/ (4ltima consulta: 28 de julio de 2020). Una
lista de estos métodos en espanol se encuentra en anexo en Sharp (2003).

el caso. La figura 9.1 muestra cémo la resistencia civil, inspirada en la teorfa del
poder de Gene Sharp, puede socavar los pilares de apoyo de un régimen autorita-
rio. Estos pilares pueden ser internos o externos a la sociedad en cuestién porque
ciertos gobernantes y/u otro tipo de opresores dependen del apoyo de actores
fordneos (Schock 2005).

Finalmente, es menester tomar en cuenta que los procesos de resistencia civil
son contiendas entre un movimiento noviolento y sus oponentes. Cada parte ejerce
distintas formas de poder que influyen en el desenlace, como se puede representar
de forma simplificada en la figura 9.2 mds abajo. Esta concepcién relacional y
difusa del poder nos permite entender mejor estos procesos y cémo los movi-
mientos de resistencia noviolenta pueden llegar a modificar el balance de poder.


https://www.aeinstein.org/nonviolentaction/198-methods-of-nonviolent-action/
https://www.aeinstein.org/nonviolentaction/198-methods-of-nonviolent-action/
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Figura 9.1. Ejemplo de cémo la resistencia civil puede socavar los pilares de apoyo de un

régimen autoritario

Fuente: elaboracién propia

En la siguiente seccién, se profundizard en esta interaccién y cémo repercute en
el resultado de un proceso de resistencia noviolenta.

De forma importante y a diferencia de la visién que predomina en los estudios
sobre resistencia civil, en este libro hago hincapié en que el reequilibrio del poder
no solo se consigue cuando un movimiento menoscaba las fuentes de poder de
sus oponentes, sino también cuando potencia poder de distintas maneras. Schock
(2005) plantea que el resultado de una campana de resistencia civil depende de
c6mo las interacciones entre el movimiento noviolento, los oponentes y los actores
externos inciden en el balance de poder entre el movimiento y sus oponentes. Por
ello, sostengo que una campana de resistencia noviolenta consigue sus objetivos
cuando logra inclinar el balance de poder a su favor y que esto depende de las
caracteristicas del movimiento y de sus oponentes, asi como de las estrategias y
tdcticas de cada uno para potenciar poder y socavar el poder de sus adversarios,
incluyendo mediante el apoyo de actores externos o su retiro. Asi, para obte-
ner una ventaja, cada parte debe incrementar su poder interna y externamente
(mediante el respaldo de actores externos), infligir costos a sus adversarios y redu-
cir los costos infligidos por sus adversarios.
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oponentes

Buscan generar
dependencia

Buscan mayor
autonomia

represion (coercion
violenta)

ﬁ

coercion noviolenta

movimiento de resistencia noviolenta

Figura 9.2. El poder del movimiento noviolento versus el poder de sus oponentes

Fuente: elaboracién propia, con base en una figura adaptada de una presentacién conjunta
con Hardy Merriman para la sesién “Introduccion a la resistencia civil: Términos clave

y conceptos” del programa regional para el estudio y la prictica de la accién noviolenta
estratégica en las Américas, Quito, abril de 2019 y marzo de 2020.

3. Factores de éxito

Al igual que muchos autores, en este libro defino el éxito de una campafia de
resistencia noviolenta como el alcance de sus objetivos. Dicho éxito se puede con-
seguir mediante cualquiera de los cuatro mecanismos siguientes: (i) conversion,
(ii) acomodacién, (iii) coercién noviolenta y (iv) desintegracion. Esto significa que
una campana contra un régimen autoritario tiene éxito cuando el régimen: (i)
hace concesiones porque se vuelve sensible a la causa defendida por el movimiento
de resistencia civil (conversién); (ii) se compromete a negociar o hacer algunas
reformas por la presién del movimiento (acomodacién); (iii) capitula (coercién
noviolenta) o (iv) colapsa al perder su poder (desintegracién). En campafias con
objetivos maximalistas, la acomodacién y la coercién noviolenta son los meca-
nismos de éxito mds comunes (Sharp 1973a, 2003; Schock 2005; Nepstad 2013;
Schock 2015). Estas categorias también se pueden aplicar a campanas de resisten-
cia noviolenta con objetivos minimalistas. Son exitosas cuando sus oponentes se
vuelven sensibles a su causa (conversién), negocian o hacen reformas (acomoda-
cién), desisten de sus propdsitos (coercién noviolenta) o colapsan (desintegracion).
La acomodacién es uno de los mecanismos de éxito mds comunes en este tipo de
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luchas y los movimientos frecuentemente combinan la resistencia civil con méto-
dos convencionales como la negociacién, como se verd en la seccién 4.

El resultado de una campana de resistencia civil depende de una serie de fac-
tores que evolucionan, incluyendo: (i) factores estructurales, (ii) las caracteristicas
del movimiento de resistencia civil y (iii) sus decisiones estratégicas, (iv) las carac-
teristicas de los oponentes y (v) sus decisiones estratégicas (Mouly, Garrido y Idler
2016; Sharp 2005). En este apartado, al igual que en muchos estudios sobre resis-
tencia civil, me centraré en las caracteristicas del movimiento de resistencia civil y
sus decisiones estratégicas, que son los factores que corresponden a los movimien-
tos noviolentos y que, segtin autores como Chenoweth y Stephan (2011), predicen
mejor el resultado de un proceso de resistencia civil. Dicho esto, coincido con
autores como Schock (2005) y Chenoweth y Stephan (2011) que tanto los fac-
tores estructurales, destacados en la literatura sobre movimientos sociales, como
las acciones de los activistas noviolentos inciden en dicho resultado e interacttian
entre ellos’. Asi, segtin Schock (2005), los movimientos de resistencia civil no solo
estdn influenciados por las oportunidades y restricciones del contexto, sino que
inﬂuyen en el contexto. Pero, antes de examinar estos factores, iniciaré con una
breve discusién acerca del por qué el uso de métodos noviolentos suele ser mds
efectivo que el recurso a la violencia.

En su estudio de mds de 300 campanas de resistencia violenta y noviolenta
con objetivos maximalistas entre 1900 y 2006, de las cuales obtuvieron datos
confiables para 80 campafias noviolentas y 179 campanas violentas, Chenoweth
y Stephan encontraron que el uso de métodos noviolentos duplicaba las posibi-
lidades de éxito de este tipo de campanas (53 % para las campanas de resisten-
cia noviolenta en relacién con 26 % para las campafas de resistencia violenta)
(Chenoweth y Stephan 2011; Stephan y Chenoweth 2011). Este resultado se puede
explicar por diversas razones. Una razén es que los grupos agraviados suelen tener
menos capacidades coercitivas que un Estado, un grupo armado o inclusive otro
tipo de oponente. Por ello, las luchas armadas los colocan en desventaja frente a
sus adversarios. En cambio, segin la teoria del poder de Sharp (1973a), las luchas
noviolentas los favorecen, puesto que, si logran concientizar y movilizar a un
nimero importante de personas, pueden alterar el balance de poder (p. ¢j. King

7 La literatura sobre movimientos sociales tiende a enfocarse en cémo los factores
estructurales contribuyen al surgimiento de un movimiento. No presta mucha aten-
cién a la trayectoria del movimiento en funcién de sus caracteristicas y acciones —
algo propio de la literatura sobre resistencia noviolenta (Schock 2005; Nepstad 2013;
Zunes, Merriman y Stephan 2019).
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2018; Schock 2005). Por tanto, la participacion es un primer factor fundamental
de éxito, que vamos a examinar enseguida. Otra razén es que un movimiento
noviolento tiene mayores posibilidades de hacer que la represién que se ejerza con-
tra sus miembros rebote y de obtener apoyos tanto a nivel interno como externo
(p- ¢j. Schock 2005). Por eso, la disciplina noviolenta es un segundo factor clave
que analizaremos posteriormente.

3.1 Caracteristicas del movimiento noviolento

Chenoweth y Stephan (2011: 31) hallan que la razén mds probable del mayor
éxito de las campafias noviolentas en comparacién con las campanas violentas
es el mayor nivel de participacién en las primeras, debido a que las barreras para
adherirse son mds bajas que en las segundas. En efecto, involucrarse en una lucha
armada suele implicar mayores riesgos, requerimientos (p. ¢j. gozar de buena salud
fisica, conseguir armas) y compromiso (en términos de tiempo y dedicacién) y
puede ocasionar dilemas morales. En cambio, existen multiples formas de invo-
lucrarse en una campana de resistencia noviolenta, desde formas poco contencio-
sas que presentan riesgos minimos hasta formas mds contenciosas que acarrean
mayores riesgos®. Pueden participar un amplio espectro de personas, incluyendo
ancianos, personas discapacitadas, madres de familia, trabajadores, etc. (Garrido
y Mouly 2013; Schock 2005; Chenoweth y Stephan 2011; Schock 2015).
Ademds, mientras mds personas sean parte de un movimiento noviolento,
mds fdcil serd que nuevas personas se unan. En un efecto en espiral, una creciente
participacién se traduce por barreras cada vez mds bajas para adherirse puesto
que quienes simpatizan con la causa del movimiento perciben que, mientras mds
personas se unen, mds posibilidad el movimiento tiene de ganar y menos riesgos
corren sus integrantes (Wanis-St. John y Rosen 2017: 14). Entonces, si el poder de
los oponentes depende del consentimiento de quienes se estdn incorporando cada
vez mds al movimiento de resistencia, este poder se va erosionando en la medida
que mds gente se movilice. Esto es especialmente el caso cuando la participacién
es amplia y atraviesa diversos sectores (Schock 2013; Chenoweth y Stephan 2011).

8 El nivel de riesgo que acarrea el uso de una téctica particular de resistencia novio-
lenta depende del contexto. Por ¢jemplo, en ciertos Estados las protestas publicas
estdn prohibidas, por lo que marchar conlleva mayor riesgo que en un Estado donde
las protestas publicas estdn permitidas y ocurren con frecuencia. También depende
del nivel de represién ejercida por los oponentes, aunque la represion en si no necesa-
riamente disuade a la gente de involucrarse en una lucha noviolenta (Schock 2005).
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En especial, si un movimiento logra involucrar a personas cercanas a sus oponen-
tes, esto ayuda a reducir la distancia social entre el movimiento y sus oponentes,
lo que disminuye las posibilidades de represion violenta contra el movimiento y
aumenta las posibilidades de alcanzar la conversién de los oponentes o su acomo-
dacién (Schock 2005).

Ademds, Chenoweth y Stephan (2011) sostienen que la participacién incide
en la resiliencia de un movimiento noviolento, asi como las posibilidades de inno-
vacidn tdctica y de defecciones en el campo opuesto. Por otro lado, Schock (2005)
sefala que una participacién cuantiosa hace que los oponentes tengan mds difi-
cultades para distinguir a los integrantes del movimiento y perseguirlos. Por ello,
el involucramiento masivo de la gente es clave para que un movimiento potencie
poder y desafie la autoridad de sus oponentes. Mientras mayor sea la adhesién a
un movimiento, mds probabilidad de éxito tendrd. Las cifras en este sentido son
reveladoras. Chenoweth encontré que entre 1900 y 2006 ninguna campana de
resistencia civil contra un régimen que habia alcanzado un umbral de participa-
cién del 3.5 % de la poblacién en una accién visible habia fracasado, aparte del
caso de Brunei (1962). No obstante, es menester reconocer que la participacién
por si sola es insuficiente para garantizar el éxito de una campafa de resistencia
civil, ya que otros factores inciden en el resultado de una campana (Chenoweth
2021; Chenoweth y Stephan 2011).

Un segundo factor central es la cohesion del movimiento de resistencia civil,
ya que la fragmentacién obstaculiza la accién colectiva. Asi, los integrantes del
movimiento deben tener una unidad de propésito. Por ejemplo, en la campana de
resistencia noviolenta de 1989 contra el régimen chino, los estudiantes y los tra-
bajadores se dividieron, lo que debilité el movimiento (Nepstad 2011). Lo mismo
pasé entre las diferentes organizaciones que formaban parte del movimiento de
resistencia civil en Birmania a finales de los afios 80 (Schock 2005). Similarmente,
la divisién entre lideres del movimiento de resistencia noviolenta contra la violen-
cia armada en la comunidad de Las Mercedes en Colombia menoscabé los logros
alcanzados inicialmente (Idler, Garrido y Mouly 2015; Mouly y Garrido 2019).
Inversamente, las divisiones en el campo opuesto ayudan a un movimiento de
resistencia civil a alcanzar sus objetivos, mientras que la cohesién entre los opo-
nentes reduce las posibilidades de éxito del movimiento. Los marcos explicativos
juegan un rol significativo en la movilizacién de personas de diversos sectores y
su confluencia en torno a objetivos comunes (Finnegan y Hackley 2008; Schock
2015; véase también capitulo 3). Por otro lado, mientras més especificos sean los
objetivos del movimiento noviolento, mds fdcil serd mantener la unidad de pro-
posito y alcanzar los objetivos planteados, segiin Ackerman y Kruegler (1994).
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Un tercer factor es la estructura del movimiento de resistencia civil. Asf,
Schock (2005) plantea que los movimientos mds horizontales en forma de redes
tienen varias ventajas. Primero, pueden enfrentar mejor la represién. En efecto,
no tienen un liderazgo centralizado, fécil de tomar como blanco. Ademds, los
oponentes a menudo no tienen suficientes recursos para ejercer acciones repre-
sivas simultdneas contra activistas en multiples ubicaciones. En cambio, pueden
infligir costos considerables a un movimiento centralizado al enfocar sus accio-
nes en sitios y/o personas clave. Por ejemplo, si detienen o matan a uno de los
principales lideres del movimiento, este puede debilitarse notablemente, lo que
no ocurre con un liderazgo descentralizado. Segundo, los movimientos en redes
son mds sostenibles y resilientes porque no dependen del accionar de un diri-
gente, sino de un esfuerzo colectivo (cf. Mouly, Garrido y Idler 2016). Tercero,
la estructura horizontal en redes de estos movimientos facilita una participacién
amplia y diversa, lo que los hace mds efectivos (Schock 2005). No obstante, aun
cuando un movimiento noviolento esté descentralizado, debe contar con sélidas
estructuras organizativas para socializar los objetivos y estrategias de la campana,
asegurar su cohesion interna y mantener la disciplina noviolenta (Herndndez y
Mouly 2019b). Una sélida estructura organizativa también incrementa la posibi-
lidad de jiu jitsu cuando los movimientos sufren actos represivos (Sutton, Butcher
y Svensson 2014).

3.2 Decisiones estratégicas del movimiento noviolento

Una de las principales decisiones estratégicas que deben tomar los movimientos
para incrementar sus posibilidades de éxito es el mantenimiento de la disciplina
noviolenta, ya que, como se menciond anteriormente, los grupos reivindicativos
tienen una desventaja comparativa si usan métodos violentos. Ademds, el uso de
métodos estrictamente noviolentos puede disuadir a los oponentes de reprimir
violentamente al movimiento de resistencia por miedo a las reacciones negativas
que podria conllevar y, aun cuando estos emplean la represion violenta, el man-
tenimiento de la disciplina noviolenta por parte del movimiento puede hacer que
la represién suscite tales reacciones negativas que los costos excedan los beneficios
(Hess y Martin 2006; Martin 2015, 2007). Por ello, las campafias de resistencia
noviolenta con objetivos maximalistas tienen seis veces mds probabilidades de
éxito que las violentas cuando enfrentan represién (Stephan y Chenoweth 2011;
Chenoweth y Stephan 2011). En efecto, las reacciones negativas provocadas por
la represién de un movimiento noviolento pueden debilitar a los oponentes y/
o fortalecer al movimiento de resistencia civil. Lo primero ocurre cuando los
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oponentes pierden apoyo interno o externo, llegando inclusive a sufrir defeccio-
nes, ser condenados y alejar a antiguos aliados. Lo segundo sucede cuando el
movimiento noviolento recibe apoyo interno o externo frente a una situacién
percibida como injusta (p. ¢j. King 2018; Schock 2005; Hess y Martin 2006;
Martin 2015, 2007).

Brian Martin (2007, 2015) explica que, para que un acto represivo se vuelva
contraproducente, es necesario: (i) “revelar”, es decir dar a conocer lo que sucedié;
(ii) “redimir”, es decir validar las victimas de la represién y contrarrestar los inten-
tos de deslegitimarlas; (iii) “replantear”, es decir, enfatizar la interpretacién de la
accién represiva como una injusticia; (iv) “redirigir”, es decir, movilizar apoyo y
evitar o desacreditar los canales usados por los oponentes; y (v) “resistir”, es decir,
enfrentar la intimidacién y los intentos de soborno. El mantenimiento de la dis-
ciplina noviolenta es clave para validar el accionar del movimiento de resistencia
civil y mostrar la represién como un acto injusto, minando asi la reputacién de
los oponentes, suscitando condenas en su contra y generando mds simpatias para
el movimiento de resistencia civil tanto de parte de actores locales como externos
(Martin 2007, 2015; Hess y Martin 2006; Schock 2013; King 2018; Sharp 2003).
Esta disciplina noviolenta no debe manifestarse tinicamente en las acciones, sino
también reflejarse en la estrategia comunicacional del movimiento y su discurso
(Chenoweth 2021). Cuando los oponentes pierden apoyo al perpetrar abusos con-
tra un movimiento que mantiene la disciplina noviolenta, ocurre un jiu jitsu.
Segtin la literatura, para que este fenémeno ocurra, dos factores son clave: la
estructura organizativa del movimiento y el acceso a medios para difundir los
excesos de los oponentes y los principios y objetivos del movimiento (Sutton,
Butcher y Svensson 2014; Martin 2015). Por ejemplo, la pertenencia de un movi-
miento a una red transnacional de cabildeo (rransnational advocacy network) per-
mite amplificar su voz y obtener apoyos externos cruciales para alterar el balance
de poder a su favor (Schock 2005; Zunes, Merriman y Stephan 2019).

La disciplina noviolenta frente a la represién violenta ademds aumenta las
posibilidades de defecciones en el campo opuesto. En las campanas de resistencia
civil con objetivos maximalistas, incrementa la probabilidad de defecciones por
parte de las fuerzas de seguridad estatales, un mecanismo que puede ser crucial
para el éxito de estas campafas (Stephan y Chenoweth 2011; Nepstad 2011). Por
otro lado, hace que los oponentes perciban al movimiento de resistencia civil como
menos amenazante, lo que puede facilitar procesos de acomodacién mediante
la negociacién o elecciones. Por eso, Stephan y Chenoweth (2011) hallan doce
veces mds probabilidades de que un régimen represivo haga concesiones ante un
movimiento noviolento con objetivos maximalistas que un movimiento violento.
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Reciprocamente, Nepstad (2011) sostiene que la falta de mantenimiento de la dis-
ciplina noviolenta en las campafias de resistencia civil en China (1989), Panamd
(1987-1989) y Kenia (1985-1992) fue perjudicial. Mientras tanto, las campafas
en Alemania del Este (1989), Chile (1983-1989) y Filipinas (1983-1986) logra-
ron mantener dicha disciplina y fueron exitosas.

Varias campanas de resistencia civil recientes se han caracterizado por la pre-
sencia de flancos violentos, ilustrando los desafios para mantener la disciplina
noviolenta. Iria Puyosa, por ejemplo, examina el papel pernicioso de dichos flan-
cos en la campafa de resistencia civil de 2017 en Venezuela. En este caso un
grupo de jévenes denominado “la Resistencia” que se convirtié en la vanguardia
de los manifestantes se radicalizé y empezd a confrontarse con las fuerzas de
seguridad estatales. Sus acciones atrajeron mds represién de parte de las fuerzas
de seguridad y, en dltima instancia, redujeron la participacion en el movimiento
antirrégimen porque acrecentaron los riesgos (Puyosa 2020). Chenoweth explica
que estos flancos pueden tener ciertos efectos positivos como incentivar a los opo-
nentes a negociar con los activistas mds moderados que no recurren a la violencia.
No obstante, globalmente, tienen efectos daninos. Pueden deslegitimar al movi-
miento noviolento, reducir el apoyo al mismo, hacer que la represién parezca
justificada y evitar que la represién se vuelva contraproducente. Ain mds grave,
incrementan el riesgo del surgimiento de un conflicto armado. Entre 1900 y 2019
las campafas con objetivos maximalistas que tenian flancos violentos tuvieron un
17 % menos de participacién en promedio y tan solo el 35 % de ellas alcanzaron
sus objetivos, en comparacién con el 65 % de las que mantuvieron la disciplina
noviolenta (Chenoweth 2021). Estos datos comprueban la importancia de dicha
disciplina para el éxito de una campana y explican por qué los oponentes frecuen-
temente usan a agentes provocadores para infiltrarse en los movimientos novio-
lentos e incitar la violencia.

También es esencial considerar lo que Schock (2013) y Martin (2015) llaman
la interaccién estratégica entre grupos reivindicativos y sus oponentes. En efecto,
como se puede ver en la figura 9.2, los procesos de resistencia civil son luchas de
poder en las que tanto la estrategia de un movimiento de resistencia civil como la
respuesta de sus oponentes influyen en las posibilidades de éxito del movimiento
(Nepstad 2011; Mouly, Herndndez y Garrido 2019). Si el movimiento es capaz
de adaptar su estrategia y tdcticas para inclinar el balance del poder a su favor y
contrarrestar las de sus oponentes, tiene mayores posibilidades de éxito. Por ello,
la planificacién estratégica y la innovacién tdctica son fundamentales para poten-
ciar poder y afrontar los desafios que plantee el campo opuesto (Nepstad 2011;
Schock 2005; Zunes, Merriman y Stephan 2019; Ackerman y Kruegler 1994;
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Sharp 2003; Herndndez y Mouly 2019b). Para inclinar el balance del poder a su
favor y apalancarse, el movimiento debe reducir su dependencia de los oponentes
y buscar mayor autonomia. Al mismo tiempo, debe explotar la dependencia de
sus oponentes para socavar sus fuentes de poder.

La innovacién tictica permite reorientar la lucha cuando una tictica no surte
los efectos deseados. Asi, en Bolivia, por ejemplo, el movimiento de resistencia
noviolenta contra la construccién de una carretera en el Territorio Indigena y
Parque Nacional Isiboro Sécure (TIPNIS) decidié optar por ticticas de disper-
sién para recobrar fuerza y fortalecer sus estructuras, luego de que su novena
marcha no tuviera el impacto esperado (Roncken 2020). La innovacién téctica
también permite enfrentar la represion. Asi, si los oponentes tratan de reprimir
a los integrantes del movimiento cuando ejercen algin tipo de acciones, estos
pueden cambiar de técticas para eludir la represion. En particular, pueden pasar
de tdcticas de concentracién (p. ¢j. marchas, sentadas) a tdcticas de dispersién
(p- ¢j. boicots), o de técticas de comisién (p. ej. marchas, flash mobs) a ticticas de
omisién (p. ¢j. no prender la luz en casa) para evadir los intentos por sofocar el
movimiento, ya que los oponentes a menudo no tienen suficientes recursos para
perseguir a los activistas en multiples sitios a la vez (Mouly y Herndndez 2020a;
Chenoweth 2021; Zunes, Merriman y Stephan 2019; Schock 2005). La innova-
cién tictica ademds permite reducir las posibilidades de surgimiento de flancos
violentos. En efecto, el uso exclusivo de tdcticas de concentracion favorece la apa-
ricién de dichos flancos al permitir el enfrentamiento directo entre activistas y
oponentes (Chenoweth 2021).

De forma mds general, el recurso excesivo a un solo método de resistencia
civil hace que una campana sea predecible y, tal como lo plantea Chenoweth
(2021: 110), “la predictibilidad significa vulnerabilidad”. En efecto, la predic-
tibilidad hace que sea mds fécil para los adversarios responder a las acciones del
movimiento de resistencia civil. Si consiguen neutralizarlas, adquieren una ven-
taja (Schock 2013; Garrido y Mouly 2013). El caso de la campafa de resistencia
civil de 2017 en Venezuela muestra inclusive cémo esto puede debilitar fuerte-
mente una campana (Puyosa 2020). Igualmente, Nepstad (2011) sostiene que
los casos de China (1989), Panam4 (1987-1989) y Kenia (1985-1992) fracasaron
en gran parte porque el régimen contrarresté efectivamente las estrategias de los
activistas noviolentos. No obstante, los movimientos de resistencia civil pueden
aprender de experiencias del pasado para afinar sus estrategias y asi tener mayores
posibilidades de éxito a futuro. Por ello, la resiliencia, es decir la capacidad de
un movimiento de mantener su movilizacién a pesar de los desafios generados
por sus oponentes, y el aprendizaje favorecen las posibilidades de éxito de un
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movimiento (Mouly y Herndndez 2020a; Schock 2005, 2013, 2012). También
es necesario tener en cuenta que el campo opuesto puede aprender y perfeccionar
sus estrategias con el tiempo.

La interaccién estratégica entre grupos reivindicativos y sus oponentes se
extiende mds alld de las tdcticas empleadas por el movimiento para alcanzar sus
metas y las usadas por sus oponentes para debilitar al movimiento e impedirle
conseguir sus objetivos. Se trata también de una contienda por el significado de
la lucha noviolenta y de las respuestas violentas a esta lucha, en la cual los marcos
explicativos promovidos por los distintos lados desempefian un papel clave. Los
opresores buscan propagar marcos explicativos que legitiman el szatu quo y pintan
a los grupos reivindicativos como una amenaza, mientras los movimientos de
resistencia noviolenta procuran desmontar los argumentos que justifican la injus-
ticia y visibilizar la opresién. Los movimientos que logran promocionar marcos
explicativos alternativos que resuenan con la opinién publica y generar empatia
amplian su base de apoyo, movilizan a mds personas y por ende incrementan sus
posibilidades de éxito (Wanis-St. John y Rosen 2017; Schock 2015; Finnegan y
Hackley 2008). En su andlisis de dos campanias de resistencia noviolenta contra la
extraccion minera en Perti, Michael Wilson (2020) muestra, por ejemplo, cémo
se produjo una disputa entre las narrativas de los grupos reivindicativos y las de
sus oponentes, en la cual los tltimos trataron de desprestigiar la lucha noviolenta
y criminalizar a los integrantes del movimiento de resistencia, mientras los pri-
meros desarrollaron estrategias para impugnar estos marcos criminalizadores y
validar su lucha en la opinién publica.

Desarrollar estrategias comunicacionales efectivas es especialmente relevante
en la dindmica del acto contraproducente. En efecto, por un lado, los represo-
res tratan de encubrir los abusos cometidos contra integrantes del movimiento
noviolento, desvaluar a los activistas (por ejemplo, al calificarlos de terroristas),
reinterpretar los hechos para justificarlos, usar canales oficiales para dar la impre-
sién de que se hace justicia, e intimidar o cooptar a las personas para que no
protesten por los hechos. Por otro lado, el movimiento noviolento busca revelar
los abusos para fomentar la indignacién del publico, contrarrestar los intentos de
desacreditar a los integrantes del movimiento, mostrar la accién represiva como
una injusticia, movilizar apoyo, deslegitimar los intentos de los oponentes por dar
la impresién de que se hace justicia, y no dejarse intimidar o sobornar. Para ganar
esta pugna, es crucial que los movimientos noviolentos desarrollen sélidas estra-
tegias comunicacionales que permitan: (i) informar a un amplio pablico acerca de
las causas por las que lucha y de los abusos cometidos contra sus integrantes, y (ii)
desmerecer el discurso de sus oponentes. Tales estrategias son fundamentales para
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conseguir respaldo y reducir el apoyo al campo opuesto (Hess y Martin 2006;
Martin 2015, 2007).

Los movimientos noviolentos también pueden usar trampas retéricas para
restar validez al discurso de sus oponentes y asi reducir la base de apoyo de estos
ultimos (cf. Kaplan 2017). Esta estrategia consiste en exponer las contradicciones
en el discurso de los oponentes. Por ejemplo, en Nicaragua, el movimiento contra
la construccién de un canal interocednico desvelé las inconsistencias entre los
fundamentos ideolégicos del Gobierno, en especial su aspiracién por defender la
soberania estatal frente a los intereses extranjeros y proteger a los mds pobres, y la
concesion de una megaobra a una multinacional china que despojaria a muchos
campesinos de la zona de sus tierras (McCall y Taylor 2020). Una estrategia
relacionada radica en enfatizar las discrepancias entre principios reconocidos
legalmente y su aplicacién —una estrategia usada por movimientos de resistencia
noviolenta por el acceso a la tierra en Brasil y la India y por el MTST en Brasil,
entre otros (Schock 2015).

4. Complementariedad entre resistencia civil y
transformacion pacifica de los conflictos

Los procesos de resistencia noviolenta pueden aportar a la transformacién pacifica
de los conflictos en situaciones de conflicto asimétrico porque permiten reequi-
librar el poder entre grupos reivindicativos y sus oponentes. En estas circunstan-
cias, si no se reequilibra el poder, es mds complicado negociar una salida pacifica
al conflicto porque los actores mds poderosos tienen pocos incentivos para hacer
concesiones y aceptar cambios. La resistencia noviolenta permite a los grupos rei-
vindicativos apalancarse para obligar a los actores mds poderosos a dialogar con
ellos y tomar en cuenta sus necesidades (Wanis-St. John y Rosen 2017; Finnegan
y Hackley 2008; Dudouet 2017; Herndndez y Mouly 2019a). En este sentido,
lideres como Gandhi o Martin Luther King consideraban la lucha noviolenta
como una forma de ejercer presién para negociar de forma efectiva con sus opo-
nentes. Asi, Martin Luther King afirmé:

Puede que ustedes se pregunten: “;Por qué la accién directa? ;Por qué las sentadas,
las manifestaciones y demds? ;No es mds recomendable la negociacién?” Tienen
ustedes toda la razén al pedir negociaciones. De hecho, ese es el principal objetivo
de la accién directa. La accién directa noviolenta trata de provocar tal crisis y de
inducir tal tensién que una comunidad que ha rehusado sistemdticamente nego-

ciar se vea obligada a enfrentarse al problema (King Jr. 1963).
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La resistencia noviolenta ademds permite llamar la atencién sobre algunos proble-
mas, lo que facilita su tratamiento (Bloch y Schirch 2018; Schock 2015; Dudouet
2017). No obstante, su papel no se queda ahi. Aun cuando los oponentes acepten
abordar los problemas en cuestién en una mesa de negociacién, la accién novio-
lenta sigue siendo importante y “es a menudo el multiplicador de fuerza que los
activistas usan para reducir la asimetria en la mesa” de manera de conseguir sus
objetivos (Wanis-St. John y Rosen 2017: 9). En efecto, lo que pasa “en las calles”
influye en el desarrollo de una mesa de didlogo (cf. Nilsson et al. 2020) y, por
ende, en la posibilidad de alcanzar un acuerdo que impulse cambios significati-
vos. De igual manera, luego de un acuerdo, la resistencia civil permite ejercer pre-
sién para que los oponentes cumplan con sus compromisos (Herndndez y Mouly
2019a).

Reciprocamente, la negociacion es util para la resistencia noviolenta en al
menos dos sentidos. Primero, la negociacién de un acuerdo permite consolidar
los alcances de los movimientos de resistencia noviolenta. Asi, cuando los gru-
pos reivindicativos han ejercido suficiente presién sobre sus oponentes, pueden
dialogar con ellos y lograr acuerdos que satisfagan a todos (Herndndez y Mouly
2019b; Wanis-St. John y Rosen 2017; Dudouet 2017). Segundo, el didlogo entre
los diferentes sectores que conforman un movimiento es fundamental para
que se pongan de acuerdo sobre objetivos comunes y una estrategia conjunta.
También permite a los grupos reivindicativos establecer alianzas con grupos que
tienen objetivos similares y asi fortalecerse (Wanis-St. John y Rosen 2017; Bloch
y Schirch 2018; Finnegan y Hackley 2008; Stephan 2020). Generalmente, las
herramientas de negociacién ayudan a mejorar las relaciones dentro del movi-
miento y reducir la distancia social entre las partes en conflicto, haciendo que
los procesos de resistencia civil sean mds eficaces e incluyentes (Dudouet 2017;
Wanis-St. John y Rosen 2017; Stephan 2020).

Estas mismas sinergias se observan entre la resistencia noviolenta y los pro-
cesos legales, en particular los arreglos judiciales, aunque han sido menos docu-
mentadas. Asi, los movimientos noviolentos pueden ejercer presion para que (i) se
lleven a cabo procesos judiciales, (ii) estos procesos culminen en un resultado
favorable y (iii) se implemente dicho resultado. El caso del movimiento novio-
lento yaqui contra la construccién de un acueducto en el norte de México ejem-
plifica estas sinergias. Gracias a la resistencia civil, el movimiento yaqui logré
varias sentencias judiciales que reconocian la falta de consulta previa a este pueblo
y el dano ambiental causado por los megaproyectos en su territorio. A su vez, estos
fallos permitieron al movimiento consolidar los alcances de su lucha noviolenta.
Posteriormente, el movimiento siguio presionando para que se cumplieran estos
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fallos mediante la resistencia civil (Herndndez y Mouly 2019a). El uso de la lucha
noviolenta en apoyo a los mecanismos legales para canalizar un conflicto sociopo-
litico es crucial cuando dichos mecanismos estdn influenciados por los intereses
de los actores mds poderosos y la aplicacién de la ley es sesgada. En estos contex-
tos, la accidn colectiva contenciosa permite ejercer presion para que se administre
la ley sin perjuicios (Schock 2015).

De manera general, existe una conciencia cada vez mayor de la complementa-
riedad entre resistencia civil y transformacién pacifica de los conflictos, aunque a
veces se usen distintos términos para referirse a esta tltima (p. ¢j. Dudouet 2017;
Bloch y Schirch 2018; Wanis-St. John y Rosen 2017; Finnegan y Hackley 2008).
Se observa que, si bien algunos procesos de transformacién pacifica de conflictos
y de resistencia noviolenta alcanzan sus metas por si solos, a menudo es una com-
binacién de ambos que permite lograrlo (Bloch y Schirch 2018). En particular,
cuando ambos procesos estdn bien secuenciados, se potencian (Dudouet 2017;
Bloch y Schirch 2018; Finnegan y Hackley 2008). Una secuencia comin es la
siguiente:

1. En un primer momento, la resistencia noviolenta permite visibilizar un
problema latente, generando mayor conciencia sobre la necesidad de abor-
dar dicho problema. En esa etapa la transformacién pacifica de los con-
flictos ayuda a los grupos agraviados a construir alianzas entre ellos y a
acordar objetivos y estrategias comunes.

2. En un segundo momento, la resistencia noviolenta permite a los grupos
reivindicativos ejercer poder y asi reducir las brechas con sus oponentes.
Gracias a este reequilibrio del poder, los actores mds poderosos aceptan
negociar con los grupos reivindicativos en torno al problema.

3. En un tercer momento, cuando las partes estdn negociando, la resistencia
noviolenta sirve para mantener la presion sobre los actores mds poderosos
y asegurar que permanezcan en el didlogo hasta lograr acuerdos.

4. En un cuarto momento, cuando las partes alcancen un acuerdo, la resis-
tencia noviolenta ayuda a ejercer presiéon para que los acuerdos pactados
se cumplan.

5. Legados de los procesos de resistencia civil

Los estudios sobre resistencia civil no solo han buscado entender cémo esta
modalidad permite a un movimiento alcanzar sus objetivos. También se han
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interesado por los legados de la resistencia noviolenta a largo plazo. Asi muchos
estudiosos del tema sostienen que la seleccién de medios violentos o noviolentos
de resistencia incide en la naturaleza de un futuro orden. En particular, plantean
que la resistencia civil ofrece mejores perspectivas futuras que una insurreccién
armada, ya que reduce la posibilidad de surgimiento de una guerra y promueve la
democracia, entre otros legados (Chenoweth 2021; Hallward, Masullo y Mouly
2017; Mouly y Herndndez 2020a; Stephan 2020; Schock 2013).

En cuanto al primer legado, en su estudio de campafias de resistencia con
objetivos maximalistas, Chenoweth y Stephan encontraron una probabilidad
mids reducida de surgimiento de guerra civil en paises que habian tenido campa-
fias noviolentas en comparacién con los que habian tenido levantamientos vio-
lentos (Chenoweth y Stephan 2011; Stephan y Chenoweth 2011). Randle (citado
en Schock 2013: 285) ofrece una explicacién de esta menor probabilidad de con-
flicto armado, al sehalar que la resistencia noviolenta “reduce sentimientos de
humillacién, odio y deseo de venganza”. En el caso particular de Nepal, Subedi
y Bhattarai (2017) afirman que el proceso de resistencia civil senté las bases para
un futuro en el que ya no fuera necesario empunar un arma para hacer politica y
transformar el Estado. También se considera que los procesos de resistencia civil
pueden contribuir a la construccién de paz en contextos de conflicto armado. Asi,
la experiencia de resistencia noviolenta de algunas comunidades frente a la violen-
cia armada en Colombia ha sido clave en sus esfuerzos por construir paz, en par-
ticular por superar su marginacion socioecondmica, fomentar una cultura de paz
y reintegrar a excombatientes y a poblaciones retornadas (Mouly 2021; Mouly,
Herndndez y Giménez 2019; Masullo 2018; Herndndez y Roa 2020; Hallward,
Masullo y Mouly 2017).

En efecto, la resistencia civil es una forma de ¢jercer poder en una situacién
de conflicto asimétrico y es usada cominmente por ciudadanos para remediar
su exclusién politica o socioeconémica y, mds generalmente, su falta de voz en
asuntos que les afectan. Cuando estos la emplean, pueden reequilibrar las rela-
ciones de poder desiguales a su favor y asi disminuir la violencia estructural. Esto
permite reducir las posibilidades de conflicto armado, ya que, como se mencioné
en el capitulo 3, las desigualdades pueden ser politizadas y fomentar agravios que
pueden desencadenar una lucha armada. De igual forma, la resistencia civil per-
mite abordar diversas formas de violencia cultural, como la discriminacién étnica
(por ejemplo, en el caso de la campana por los derechos civiles en Estados Unidos,
liderada, entre otros, por Martin Luther King), reduciendo la posibilidad de que
surja un conflicto armado a futuro. Asi, la resistencia civil permite canalizar los
conflictos sociopoliticos de forma noviolenta y prevenir conflictos violentos, al
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contribuir a la reduccién de distintas formas de violencia directa, estructural y
cultural (Hallward, Masullo y Mouly 2017; Mouly 2020; Dudouet 2017). Es
particularmente til en periodos de posacuerdo para presionar por la implemen-
tacién de las reformas pactadas en los acuerdos de paz, encauzar las desavenencias
y evitar la reanudacion de enfrentamientos armados (Dudouet 2017).

En cuanto al segundo legado, los procesos de resistencia civil, al ser mds
participativos, tienden a promover regimenes mds incluyentes y democriticos, a
diferencia de los procesos de resistencia violenta que suelen ser mds jerdrquicos
y centralizar el poder (Schock 2013; Sharp 2005; Zunes, Merriman y Stephan
2019). Asi, se halla una mayor probabilidad de democracia en paises que tuvieron
campanas noviolentas que en los que experimentaron insurrecciones violentas, y
esto aplica aun cuando estas campafas no hayan tenido éxito (Chenoweth 2021;
Chenoweth y Stephan 2011; Stephan y Chenoweth 2011; Rivera y Gleditsch
2013). Inclusive cuando se trata de campafas de resistencia noviolenta con obje-
tivos minimalistas, como los esfuerzos de la poblacién civil organizada contra
la violencia armada en San José de Apartadd, Samaniego o la Asociacién de
Trabajadores Campesinos del Carare (ATCC) en Colombia 0 el MTST en Brasil,
las pricticas de toma de decisién colectiva asociadas a estos procesos pueden
ayudar a fomentar una cultura democritica (Mouly y Herndndez 2020a; Mouly
2021). El desarrollo de instituciones paralelas, en especial, aumenta el potencial
democratizador de una campana de resistencia civil (Chenoweth 2021).

Igualmente, Markus Bayer, Felix Bethke y Daniel Lambach (2016) encuen-
tran que, cuando un régimen hace transicién hacia la democracia a raiz de una
campana de resistencia noviolenta, tiene mds probabilidad de ser democridtico a
largo plazo y explican este resultado por los efectos de la cultura organizacional
de los movimientos noviolentos. Afirman que dicha cultura favorece los com-
promisos y la cooperacién. Ademds, deja una experiencia adquirida, que permite
que la sociedad civil esté mds preparada para movilizarse contra cualquier intento
de deriva autoritaria. Esta capacidad de movilizacién frente a abusos hace mds
probable que se consolide un régimen democrdtico, con una mayor participa-
cién ciudadana y mds respeto de los derechos civiles y politicos (Bayer, Bethke
y Lambach 2016; Dudouet 2017). No obstante, el resultado no es garantizado,
como lo demuestra el desenlace de las campafas noviolentas durante la Primavera
Arabe en varios paises. En algunos casos esta capacidad de movilizacién se des-
integra luego del colapso del régimen anterior o se convierte en “radicalismo de
calles”, lo que dificulta la institucionalizacién de un nuevo régimen democrdtico
(King 2018; Pinckney 2018). Como advierte Chenoweth (2021), la resistencia
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civil favorece los procesos de democratizacién, pero no los garantiza; estos proce-
sos toman tiempo y a veces sufren retrocesos.

Ademds de su potencial para evitar futuras guerras y fomentar la democracia,
las luchas noviolentas tienen una serie de beneficios para quienes se incorporan
a ellas. En especial, varios autores mencionan cémo la resistencia civil empodera
a quienes participan en ella (p. ¢j. Schock 2013; Mouly y Herndndez 2020a;
Koefoed 2017; Wanis-St. John y Rosen 2017; Dudouet 2017; Schock 2015, 2012).
Koefoed (2017), por ejemplo, sefiala que el empoderamiento de las personas que
se involucran en estos procesos “reduce su dependencia de las estructuras opresi-
vas, permitiéndoles ser agentes de sus propios procesos de cambio social y politico
y construir una alternativa deseable al orden dominante” (Hallward, Masullo y
Mouly 2017: 6). Podemos observar este empoderamiento en el desarrollo de pro-
gramas constructivos por parte de varios movimientos de resistencia civil, como
el movimiento contra el apartheid en Sudifrica, que desarrollé sus propias estruc-
turas administrativas (Schock 2005), el movimiento de resistencia noviolenta
kurdo, que establecid sus propias escuelas (Koefoed 2017), o el movimiento lenca
en contra de un proyecto hidroeléctrico sobre su rio sagrado en Honduras que
implementé escuelas de formacién y medios de comunicacién propios (Maher
2020; Mouly y Herndndez 2020a).

Finalmente, en su estudio de seis campanas de resistencia civil contra regime-
nes autoritarios, Schock (2005: xxiv) encontré que, aun en casos de fracaso, estas
campanas pueden contribuir al “desarrollo de culturas de resistencia noviolenta”.
Igualmente, en un libro editado con Esperanza Herndndez Delgado, observamos
que varios procesos de resistencia civil contribuian a lo que llamamos “una cul-
tura de activismo noviolento”, es decir “una conciencia general de que el uso de
medios noviolentos es mds eficaz y conveniente que recurrir a la violencia para
lograr un cambio social” (Mouly y Herndndez 2020a: 285-286). Aunque estos
eran la mayoria entre los casos documentados, también hubo instancias en las
que, debido a la represion violenta de parte de los oponentes, algunas personas
que participaron en campanas de resistencia civil llegaron a perder confianza de
que podian impulsar cambios por medios noviolentos y se inclinaron por méto-
dos violentos (Mouly y Herndndez 2020a). Por consiguiente, faltaria investigar
las condiciones bajo las cuales se produce este legado.
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Epilogo

El mundo cambié entre el momento en el que empecé a escribir este libro (en la
segunda mitad del afno 2019) y el momento en el que lo terminé (a mediados de
2021). La pandemia de covid-19 nos agarré a muchos y muchas de sorpresa y nos
obligé a repensar muchos aspectos de nuestras vidas, de nuestras sociedades y del
mundo en general. En particular, puso en relieve las grandes brechas socioeco-
némicas entre naciones y dentro de los paises. En Colombia, por ejemplo, segtin
varios analistas, la ola sin precedente de protestas contra el Gobierno que inicié
en 2021 se debe a la situacién de desigualdades socioecondmicas tan marcadas,
exacerbada por la pandemia. En este contexto, varias de las discusiones abordadas
en este libro, incluyendo las relacionadas al origen de los conflictos sociopoliti-
cos (capitulo 3) y sobre accién noviolenta (capitulo 9), adquieren importancia
y ofrecen insumos para pensar en como podemos prevenir conflictos violentos
y fomentar cambios sociales que permitan construir sociedades mds incluyentes y
equitativas de forma noviolenta.

Dicho esto, en una préxima edicién de este libro serfa interesante tratar en
mayor profundidad temas como la transformacién pacifica de los conflictos en
procesos de resistencia civil, que estdn adquiriendo mucha relevancia en el con-
texto actual. Asimismo, serfa Gtil abordar la relacién entre conflictos sociopoli-
ticos y medioambiente, asi como las cuestiones de refugio o migracién forzada
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derivadas de distintos tipos de conflictos, que se han mantenido vigentes y llaman
cada vez mds nuestra atencion. La gobernanza rebelde y la ciudadania de som-
bra en conflictos armados internos o la relacién entre conflictos sociopoliticos
y crimen organizado son otras temdticas que podrian ser objeto de un capitulo
a futuro para dar una perspectiva mds holistica y actual de los estudios de paz
y conflictos. En efecto, situaciones como las de Colombia, México y el tridn-
gulo norte en Centroamérica, que combinan conflictos sociopoliticos con crimen
organizado, necesitan ser abordadas de forma integral, por lo que es menester ten-
der mds puentes entre los estudios de paz y conflictos y los estudios de seguridad.
En esta obra apenas se alude a algunos intentos de acercamiento e intercambio
entre ambos campos disciplinarios (capitulo 2).

Tratar de ofrecer una visién panordmica de los estudios de paz y conflictos
de forma sucinta es sin duda una tarea ardua, debido a la vastedad del campo.
Por ello, decidir qué incluir y qué dejar de lado y en qué profundidad abordar
cada tema no fue ficil. No obstante, espero que los lectores y lectoras hayan
podido encontrar en este libro una base inicial relativamente amplia desde la cual
pueden explorar los temas de su interés y ahondar en cuestiones mds especificas
posteriormente. Asimismo, anhelo haberles motivado para seguir trabajando en
pro de la transformacién pacifica de los conflictos, la prevencién y reduccién
de la violencia, y la construccién de paz para contribuir asi a un mundo mejor,
en el que todos y todas podamos estar. Finalmente, deseo que esta obra sea tan
solo una primera edicién y se vaya enriqueciendo de nuevos debates y nutriendo
de una literatura floreciente con el transcurrir de los afos, dando paso a futuras

ediciones.
Julio de 2021
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