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Reconocimientos

Este libro es el resultado de un largo proceso de trabajo en una de las fronteras de los
estudios de gestion y las practicas de gestion: la participacion de los gobiernos locales en
temas de consolidacién de la paz. Se publica con ocasion de la I Conferencia Mundial
respecto a la Diplomacia de las Ciudades, que tendra lugar en junio de 2008 en La Haya.

Estamos en deuda con el Comité de Diplomacia de las Ciudades, Consolidacién de la paz y
Derechos Humanos de Ciudades y Gobiernos Locales Unidos y, en especial, con su primer
presidente, Wim Deetman, alcalde de La Haya desde 1996 hasta principios de 2008, un lider
que nos ha inspirado constantemente.

El grupo de asesoramiento de la conferencia incluye a Paul van Tongeren, de la Asociacién
global para la prevencion de conflictos armados; Dion van den Berg, de IKV Pax Christi;
Elisabeth Roussel, de la Asociaciéon de Municipios Holandeses; Paul Zoutendijk, de la ciudad
de La Haya; y Arthur Wiggers, de VNG International. Queremos darles las gracias por sus
utiles reflexiones.

Este libro se ha desarrollado parcialmente a partir de nuestro trabajo anterior con el
Congreso de Autoridades Locales y Regionales del Consejo de Europa. Queremos reconocer
la contribucién del Congreso y dar las gracias a su relator de diplomacia de las ciudades,
Onno van Veldhuizen, alcalde de Hoorn (Paises Bajos), por sus aportaciones clave al
principio del proceso y en el caso de estudio de Croacia.

Sin la ciudad de La Haya y el Ministerio de Asuntos Exteriores de los Paises Bajos no habria
libro y, de hecho, no habria una Conferencia Mundial respecto a la Diplomacia de las
Ciudades. Damos las gracias al Ministerio por su eficacia y a su Departamento de Calidad por
compartir sus aportaciones tan ttiles sobre los procesos de consolidacién de la paz.

El profesor Jan Melissen, del Instituto Holandés de Relaciones Internacionales Clingendael,
merece nuestros elogios por su desarrollo de una visién puramente analitica de la
diplomacia de ciudades. En un campo poblado de activistas, este punto de vista nos ha
resultado muy ttil.

Giles Stacey, de Englishworks en Hengelo, y Roger Thurman, de The English Text Company,
de La Haya, no s6lo han corregido el inglés de todos los capitulos, sino que también han
mejorado su estructura.

Nuestra gratitud final y mds profunda va dirigida a los autores, que han trabajado mucho
mas alld del cumplimiento de su deber. La lista de los autores aparece en la contraportada de
este libro. Damos también las gracias a sus instituciones, como el Centro Interdepartamental
de Derechos Humanos y Derechos de los pueblos de la Universidad de Padua (Italia), IKV Pax
Christi (Paises Bajos), el Programa de Estudios de conflictos de St. Paul University (Ottawa,
Canadd) y el Centro de Estudios de conflictos de la Universidad de Utrecht (Paises Bajos).
Esperamos que la creacion de este libro les haya parecido a todos ellos un alegre esfuerzo
colectivo. Sin embargo, como autores, asumimos toda la responsabilidad del contenido.

Nuestros compaiieros de VNG International, la agencia de cooperacién internacional de la
Asociaciéon de Municipios Holandeses, proporcionaron un entorno excelente para la
produccién de este libro. Por tiltimo, tenemos una deuda intelectual con Peter Knip, su
director, cuyas ideas visionarias sobre diplomacia de las ciudades aparecieron afios antes que
las del resto de nosotros.

Los editores
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Resumen

La diplomacia de las ciudades |

el papel de los gobiernos locales en la
prevencion de conflictos, la consolidacion
de la paz y la reconstruccion post
conflicto | Alexandra Sizoo y Arne Musch

Este capitulo de introduccion, en primer lugar, se ocupa de definir la
diplomacia de las ciudades o, mds bien, subraya las diversas
interpretaciones del término segin su uso actual. Después explica nuestro
uso del término en este libro. Tal y como sugiere el titulo de este capitulo, lo
interpretamos como todas aquellas actividades realizadas por los gobiernos
locales (es decir, subnacionales) para contribuir a la prevencién de
conflictos, la consolidacion de la paz y la reconstruccion post conflicto. En
particular, nos concentramos en la forma en que los gobiernos locales de
dreas o paises pacificos pueden ayudar a sus homélogos de regiones mds
problemadticas.

Ellibro estd compuesto por ocho capitulos, incluyendo esta introduccidn,
todos ellos escritos por expertos en sus propias dreas, cuyo objetivo general
es producir un volumen que proporcione una introduccion a las diversas
facetas de la diplomacia de las ciudades y explique las ideas actuales sobre
esta drea de estudio relativamente nueva.

Los capitulos cubren anilisis tedricos, para apuntalar las actividades y
proporcionar una justificacion legal a las autoridades locales para implicarse
en la consolidacién de la paz fuera de su propia region, y casos de estudio
para demostrar lo que puede lograrse en dreas tan diversas como Colombia,
Croacia y Oriente Medio.

Este capitulo de introduccién proporciona un breve resumen de los temas
comunes que se desarrollardn en los capitulos siguientes, ilustra las
diferentes maneras en las que los gobiernos locales pueden contribuir a las
actividades de consolidacion de la paz y los factores que deben tenerse en
cuenta antes de implicarse en esta drea. Aprendiendo de los diferentes casos
de estudios, el libro ilustra cémo las actividades mal consideradas o mal
realizadas pueden tener un impacto negativo sobre la paz. Es decir, que
pueden empeorar la situacion.

Esperamos que este libro, con sus andlisis tedricos y casos pricticos, inspire
amuchos gobiernos locales y a sus lideres para que realicen actividades de
diplomacia de ciudades y contribuyan a hacer de este mundo un lugar mds
pacifico.



Introduccién

Este libro El término diplomacia de las ciudades se ha aplicado a muchos tipos de
acciones internacionales realizadas por gobiernos locales. Sin embargo, ha llegado a
significar la implicacion de los gobiernos locales en la consolidacién de la paz.” La
diplomacia de las ciudades es un término relativamente nuevo y generalmente no se conocen
las formas en las que los gobiernos locales participan en situaciones conflictivas, ni las
razones por lo que lo hacen. Esto genera algunas preguntas. ;La diplomacia es algo que s6lo
realizan los estados? ;Qué empuja a los gobiernos locales a querer participar en la
consolidacion de la paz? ;Cudl es su justificacion para hacerlo? ;Tienen suficiente capacidad
para hacerlo? sEstamos hablando de la implicacién de gobiernos locales en temas
domésticos o en dreas conflictivas lejanas?

Los objetivos de este libro son analizar la situacién actual de la diplomacia de las ciudades e
inspirar a los gobiernos locales y organizaciones internacionales. Se ocupa de las preguntas
planteadas anteriormente y otras cuestiones. Identifica los logros y contribuciones en la
prevencion de conflictos, la consolidacion de la paz y la reconstruccién post conflicto por
parte de gobiernos locales dentro y fuera de las dreas conflictivas. Al mismo tiempo,
también sefiala sus puntos débiles y obstdculos.

Este capitulo proporciona una vision general del debate sobre la diplomacia de las ciudades y
perfila un marco conceptual. Presenta tanto sus propios argumentos como los puntos
importantes establecidos a lo largo del libro. Haremos referencia a los capitulos siguientes
cuando corresponda. El Capitulo 2, de Antonio Papista, trata sobre las bases legales de la
diplomacia de las ciudades y habla de su justificacion. El Capitulo 3, de Martijn Klem y Georg
Frerks, se ocupa de varios conceptos relevantes del actual pensamiento cientifico sobre
conflictos y analiza el papel de los gobiernos locales desde la perspectiva del contrato social.
El Capitulo 4, de Dion van den Berg, se concentra en las dimensiones politicas. Presenta
casos de los gobiernos locales que adoptaron una postura en amplios temas internacionales
o en conflictos especificos durante las décadas de 1980 y 1990. En el Capitulo 5, contribucién
de Kenneth Bush, es central el impacto local de la diplomacia de las ciudades. Nos advierte de
que las intervenciones pueden contribuir a la paz, pero también pueden intensificar el
conflicto. El resto de capitulos son casos de estudio individuales. El Capitulo 6, de Andrés
Paz Ramos y Marianne Moor, presenta un caso de Colombia en el que los gobiernos locales
extranjeros han contribuido, junto con organizaciones de la sociedad civil, a los procesos
locales de paz ya existentes. El Capitulo 7, de Martijn Klem, trata de una region de Croacia.
Klem analiza cémo algunos gobiernos locales de la zona fomentaron la cohesién social, asi
como las contribuciones de determinados gobiernos locales extranjeros. Por tltimo, el
Capitulo 8, de Van Hemert, trata del didlogo entre los municipios israelies y palestinos, y
cémo fomentaron esta asociacion varias asociaciones de gobiernos locales extranjeros.

Los capitulos se ocupan de temas propuestos por nuestros profesionales a nuestro equipo de
editores y autores en varias ocasiones. Hay muchos asuntos en la fase actual de desarrollo de
diplomacia de las ciudades y en este libro no pueden tratarse todas las necesidades de
investigacion. Al final de esta leccion se explica la eleccién de nuestras perspectivas. Entre
otras cosas, se explica por qué este libro tiende a presentar situaciones en las que los
gobiernos locales intentan ayudar en conflictos determinados de otros lugares.

Alo largo del libro hemos intentado proporcionar acceso a una base de conocimientos

1 Musch & Van Veldhuizen (2008)
2 http:/[www.cities-localgovernments.org



diversos. Los capitulos de un tinico caso se ocupan de partes del mundo muy distintas y, en
el resto de capitulos, hay muchos casos y ejemplos mds breves, para asi ofrecer una amplia
diversidad. Sin embargo, resulta imposible cubrir todas las formas en las que los gobiernos
locales participan en la consolidacion de la paz, por lo que nos hemos concentrado en
determinadas actividades que consideramos tipicas.

La Seccién 1 de este capitulo explica el propésito y el enfoque del libro y ofrece algunos
conceptos y definiciones. La Seccion 2 se ocupa de lo que la diplomacia de las ciudades
puede ser, empezando con amplios esbozos y pasando a categorias especificas de actividades
con las que los gobiernos locales ayudan a otros gobiernos locales de dreas conflictivas. Gran
parte del resto de capitulos de este libro tratan de esta situacién: gobiernos locales de dreas
conflictivas que reciben ayuda externa. A lo largo de todo el libro se identifican asuntos
relacionados con este punto. En la Seccidn 3 de este capitulo sintetizamos los mds
importantes. Por tiltimo, la Seccién 4 reflexiona sobre las lecciones aprendidas y sobre el
futuro.

Gobiernos locales que trabajan en la consolidacion de la paz: un asunto
internacional El tema de la implicacion de los gobiernos locales en la consolidacion de la
paz es actualmente objeto de un gran debate. Los gobiernos locales llevan a cabo actividades
internacionales y reciben un reconocimiento cada vez mayor por esta funcién. Las
demandas concretas y, en ocasiones, desesperadas, de los gobiernos locales en dreas
conflictivas se multiplican. Se forjan asociaciones entre actores internacionales y gobiernos
locales, dentro y fuera de las dreas de conflicto, en un intento de crear entornos politicos e
institucionales en los que la reconstruccion sea duradera.

Puede que el término diplomacia de las ciudades sea nuevo, pero el fenémeno tiene una
historia mds larga. Los gobiernos locales parecen sentir una responsabilidad por contribuir
al didlogo y ala paz y crear un entorno seguro para sus ciudadanos. Cuentan con un historial
de compromiso internacional y también tienen experiencia en tratar conflictos domésticos.
Representan la capa del gobierno que con frecuencia sufre directamente las consecuencias
de los conflictos, es decir, en las calles de la ciudad. Los gobiernos locales han obtenido
experiencia en proyectos y programas que cuentan con cooperacion internacional. Tienen
relaciones a largo plazo con municipios asociados fuera de sus propios paises y trabajan
conjuntamente en plataformas y asociaciones internacionales. Los actores internacionales,
como las organizaciones de la ONU, las administraciones transitorias, las fuerzas de
consolidacion y las ONG, reconocen cada vez mds este hecho e invitan a los gobiernos
locales y a sus asociaciones nacionales a unirse a sus esfuerzos de consolidacion de la paz.

La organizacién mundial de gobiernos locales, Ciudades y Gobiernos Locales Unidos, es
una organizacion que fomenta la diplomacia de las ciudades.” Su comité de Diplomacia de
las Ciudades, Consolidacion de la paz y Derechos Humanos contribuye al desarrollo de la
diplomacia de las ciudades dentro de su agenda politica general de fomento de gobiernos
locales democriticos auténomos. Otra organizacion del mismo tipo es el Congreso de
Autoridades Locales y Regionales del Consejo de Europa. Recientemente recomend al
Comité de Ministros del Consejo de Europa que incluyera la diplomacia de las ciudades en
sus actividades prioritarias.? Los gobiernos locales trabajan a través de este tipo de
organizaciones porque esperan que la atencion internacional sea una fuerza positiva en

3 CPL/BUR(14)1 REC, 13 de febrero de 2008, Diplomacia de las ciudades, Onno Van Veldhuizen, Paises
Bajos (L,ILDG), Borrador de recomendacion, Oficina de la Cdmara de Autoridades Locales, adoptado el
13 de marzo de 2008.

OLDITINOD LSOd NOIDDNYLSNODIY V1 A ZVd VT 3d NOIDVAITOSNOD V1
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dreas conflictivas, porque valoran el conocimiento y la experiencia de sus homologos
cuando las democracias locales se enfrentan a la violencia,* y porque necesitan plataformas
en las que puedan cubrirse la demanda y la oferta de diplomacia de las ciudades.’

Hay otras plataformas internacionales utilizan el concepto de diplomacia de las ciudades o
fomentan la potencial contribucién de los gobiernos locales a la paz en general. Entre éstas
se incluyen Alcaldes por la Paz, Glocal Forum, la Asociacién de Ciudades Mensajeras de la
Paz, Sister Cities International, la Alianza Municipal para la Paz en Oriente Medio y la
Coordinacién de Autoridades Locales Italianas por la Paz y los Derechos Humanos.

La diplomacia de las ciudades definida por varias organizaciones El término
‘diplomacia de las ciudades’ registra una cantidad cada vez mayor de biisquedas en Internet.
Se trata de un concepto contenedor: utilizado de distintas formas por diversos actores y
definido de acuerdo con la necesidad y la prictica. Una breve historia de las definiciones
ilustra lo diferentes que pueden llegar a ser las perspectivas.

Alo largo de los afios, hay determinados aspectos de la diplomacia de las ciudades que se han
expresado en otros términos, como diplomacia de municipios y diplomacia de ciudad a
ciudad. Uno de los primeros en utilizar el término diplomacia de las ciudades en relacion
con la consolidacién de la paz fue Glocal Forum, una red de ciudades. Publicé su estudio
sobre ‘glocalizacion’ en 2003.” El término ‘glocalizacién’ indica la relacién entre, por un
lado, la globalizacién de la tecnologia, la informacién y la economia, y, por otro lado, las
realidades locales. El foro recomienda un sistema ascendente de gestién de la globalizacion y
una mayor igualdad, con los gobiernos locales como actores clave, descentralizacién y
cooperacion de ciudad a ciudad entre los principales procesos. La diplomacia de las ciudades
es una prioridad y la consolidaci6n de la paz es uno de los puntos que puede constituir la
diplomacia de las ciudades.

El Comité de Diplomacia de las Ciudades, Consolidacién de la paz y Derechos Humanos de
Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (UCLG), establecido en 2005, defini6 el concepto
como ‘la herramienta de los gobiernos locales y sus asociaciones para fomentar la cohesidn social, la
prevencion de conflictos, la resolucion de conflictos y la reconstruccion post conflicto, con el objetivo de
crear un entorno estable en el que los ciudadanos puedan vivir en paz, democracia y prosperidad’.

En 2007, el Instituto Holandés de Relaciones Internacionales ‘Clingendael’ publicé un
articulo de investigacion sobre la diplomacia de las ciudades. Este articulo la define como
‘las instituciones y los procesos mediante los cuales las ciudades establecen relaciones con actores de la
escena politica con el objetivo de representarse mutuamente a si mismos y sus intereses’.? En el articulo
hay seis puntos en los que puede constituirse la diplomacia de las ciudades: seguridad,
desarrollo, economia, cultura, redes y representacion. La consolidacién de la paz forma
parte de la dimension de seguridad.

4  Discurso del ex-alcalde Deetman, Mdlaga, el 13 de marzo de 2008, en la sesién de primavera del Consejo
de Europa.

5 Musch & Van Veldhuizen (2008)

6  El Center for Innovative Diplomacy (Centro para la Diplomacia Innovadora), fundado en 1982 por
Michael Shuman, fomentd, entre otras cosas, la paz global a través de la participacion directa de ciudades
y ciudadanos en asuntos internacionales. Estos términos, por lo tanto, ya se usaban en ese momento.

7  Glocal Forum (2003)

8  Sizoo (2007) — Ponencia sobre el concepto del UCLG de diplomacia de ciudades.

9  Pluijm (2007) p. 11



El Congreso de Autoridades Locales y Regionales del Consejo de Europa adoptd la definicién
del UCLG, bastante especifica, en una recomendacién de 2008, y afiadi6 que la diplomacia
de las ciudades puede considerarse un desarrollo natural del papel de las ciudades como
miembros de la comunidad internacional, que comparten valores democriticos, el estado de
derecho y los derechos humanos.’ El informe en el que se basa la recomendacién contiene
otra definicion, mds limitada: ‘a efectos de este informe, diplomacia de las ciudades se define como la
actividad mediante la cual una autoridad municipal en un drea conflictiva recibe apoyo de una o mds

autoridades municipales que no se encuentran dentro del drea’.”

De este modo, en un periodo relativamente corto, han aparecido varias definiciones con

distintas implicaciones. Esto se debe, probablemente, a que la idea de gobiernos locales

implicados en la consolidacién de la paz ha echado raices en distintos lugares, de forma

bastante independiente. Hasta el momento destacan dos dreas de diferencias:

¢ Definiciones sin valor que enfatizan el proceso frente a definiciones que incluyen los
propositos de la diplomacia de las ciudades (derechos humanos, resolucién de conflictos,
cohesion social, etc.).

¢ Definiciones de amplio alcance (llamamientos mundiales y | o defensa de intereses locales
en la comunidad internacional) frente a definiciones limitadas que se concentran en la
consolidacion de la paz.

En un campo que se estd desarrollando, dichas diferencias resultan productivas: generan un
progreso conceptual. Ahora tenemos que presentar y justificar las perspectivas adoptadas en
este capitulo y en el resto del libro. Esto constituye la siguiente subseccion.

Necesidades de investigacion y eleccion de perspectivas Al igual que el informe del
Consejo de Europa, este libro no tiene la intencién de adjudicar definiciones intermedias ni
legitimizar ninguna inclusién o exclusion de actividades.™ Sin embargo, la diplomacia de las
ciudades puede significar muchas cosas y este libro no puede tratarlas todas, por lo que
deben imponerse algunas limitaciones. Por lo tanto, basamos nuestros argumentos en varias
perspectivas posibles y en una opinién respecto a lo que se necesita en este momento.

En primer lugar, hablemos sobre las necesidades. Nuestro equipo internacional de autores y
editores ha identificado estas necesidades a través de su trabajo con gobiernos locales y sus
asociaciones en todo el mundo, mientras se preparaban para la I Conferencia Mundial sobre
Diplomacia de las Ciudades en La Haya (2008) y asistian a las conferencias de preparacién en
Perugia (2006) y Barcelona (2007). En este proceso hemos identificado las siguientes
necesidades:

* Los gobiernos locales en las dreas conflictivas necesitan una forma de presentar su caso a
nivel internacional que maximice las oportunidades de recibir ayuda. También necesitan
saber qué partes de sus agendas municipales se cubren mejor con la ayuda externa de sus
homologos. Por tiltimo, necesitan saber cudles son sus opciones en caso de que la ayuda
no sea inminente.

¢ Los gobiernos locales™ que quieran ir a las dreas conflictivas para ayudar necesitan saber
qué precisan para ser efectivas junto a otras organizaciones en el drea de conflicto, como
las ONG o la ONU. Ademds, los gobiernos locales exteriores sienten una gran necesidad
de justificar s6lidamente su compromiso.

10 Recomendacion 234 (2008), articulo primero.

11 Musch & Van Veldhuizen (2008) p. 2

12 Musch & Van Veldhuizen (2008) p. 2

13 Todos los gobiernos locales que intervengan se denominardn gobiernos locales ‘exteriores’ a partir de

este momento, pero pueden provenir del mismo pais e incluso de la misma drea de conflicto.
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* Los gobiernos locales exteriores que no quieren ir a un drea de conflicto pero si quieren
implicarse tienen necesidades distintas. Necesitan saber qué iniciativas globales de paz
hay disponibles, como presionar a las plataformas y organizaciones internacionales y
cémo fomentar una cultura de paz en sus propias ciudades.

* Las organizaciones internacionales, los gobiernos nacionales y las agencias de paz y
desarrollo, asi como las organizaciones ‘domésticas’ de sociedad civil en dreas
conflictivas, necesitan saber cémo trabajar con los gobiernos locales ‘exteriores’ en las
dreas de conflicto para conseguir resultados sostenibles. También les puede resultar
valioso saber como implicar a los gobiernos locales en la presion y la supervision.

En este libro damos prioridad a los asuntos de gobiernos locales en dreas conflictivas y a los
asuntos a los que se enfrentan los gobiernos locales exteriores cuando van a las dreas
conflictivas, sobre los asuntos de conflictos globales y la presion a través de plataformas
internacionales. Sin embargo, las actividades globales | internacionales son extremadamente
valiosas y forman parte de la diplomacia de las ciudades. Sin un entorno internacional
favorable, la implicacion de los gobiernos locales en la consolidacién de la paz se hace
mucho mds dificil. Aunque no ignoramos totalmente los asuntos globales | internacionales,
dedicamos la mayor parte de este libro a la expresion local de la diplomacia de las ciudades
en las dreas conflictivas.

Esto nos conduce a la siguiente perspectiva.

La utilizacion de la palabra ‘ciudades’ indica que nos concentramos en la participacién en la
consolidacion de la paz de los gobiernos locales o, mds exactamente, los gobiernos
subnacionales. No consideramos gobiernos locales a los representantes locales del gobierno
central. Ademds, el gobierno local no es lo mismo que las comunidades locales.’* En este
libro usamos la definicion de Martijn Klem y Georg Frerks, que indica que los gobiernos
locales son: ‘la capa legitima y responsable del gobierno — tanto de los politicos electos como
de la administracion — que representa a la comunidad local y proporciona servicios ptiblicos
a su comunidad local’.

Es importante entender que este libro utiliza el término ‘gobiernos locales’ para cubrir una
amplia diversidad de situaciones. Los sistemas y organismos constituyentes (consejo,
ejecutivo, etc.) varian de un lugar a otro. Las relaciones con los ciudadanos son distintas en
todos los sitios, asi como las lealtades a los gobiernos nacionales y a otros actores con poder.
Las decisiones de participar en la diplomacia de las ciudades, tanto en el interior como en el
extranjero, corresponden a determinados entornos politicos locales.

El uso de la palabra ‘diplomacia’ sugiere relaciones internacionales o una gestion cuidadosa y
astuta de cualquier asunto que implique intereses divergentes. La Seccién 2 comienza desde
la perspectiva de la diplomacia subestatal para ubicar la diplomacia de las ciudades en
relacién con formas mds tradicionales. Cuando los gobiernos locales fomentan la cohesion
social, tema que también se trata en la proxima seccidn, estdn construyendo puentes, pero
no participan necesariamente en relaciones internacionales. Aunque este libro tiende a
tratar las relaciones internacionales, muchos gobiernos locales consideran que el fomento de
la cohesidn social forma parte de la diplomacia de las ciudades, al igual que nosotros.

;Cudl es nuestra perspectiva sobre el conflicto y la consolidacion de la paz? Martijn Klem, en
este libro, dice que la consolidacion de la paz consiste en todas las actividades cuyo objetivo

14 Martijn Klem y Georg Frerks elaboran dichas distinciones en su capitulo de este libro.



sea mantener a raya el uso de la violencia y crear condiciones que hacen de la resolucién
pacifica de conflictos una opcién mds atractiva. Esta definicion distingue entre la ausencia de
violencia, denominada ‘paz negativa’, y la construccién de condiciones e instituciones para
la resolucion pacifica de conflictos de interés, denominada ‘paz positiva’.

Kenneth Bush, en una publicacién en la que se basa su capitulo de este libro, sefiala que esto
implica una ‘deconstruccion de las estructuras de la violencia’."® Esto nos conduce a una
zona gris en nuestra perspectiva de diplomacia de las ciudades: ;Qué nivel de violencia debe
tener un conflicto para poder hablar de consolidacién de la paz y diplomacia de las ciudades?
;Cuentan los estallidos ocasionales de los barrios pobres en paises que, por lo normal, son
pacificos? ;Cuentan los conflictos potencialmente violentos, haciendo de las advertencias
tempranas parte de la diplomacia de las ciudades? Ciertamente hay gobiernos locales con
buenos contactos en dreas de conflictos potenciales que pueden hacer sonar la alarma, y lo
hacen, a nivel internacional, en un intento de llevar el conflicto a la orden del dia antes de que
se vuelva violento. ;Qué pasa con la deconstruccién de las estructuras de violencia a escala
global, que es lo que, por ejemplo, intenta hacer Alcaldes por la Paz?

Ni siquiera las zonas en guerra suelen seguir caminos rectos desde el aviso hasta el conflicto
o desde la resolucidn a la reconstruccién. Son normales los largos periodos de inestabilidad,
en los que la lucha se detiene ocasionalmente, pero vuelve a aparecer cuando los tratos
politicos se desploman. Las dreas conflictivas tampoco son homogéneas: no todas las
instituciones locales han desaparecido de todos los lugares, y puede que haya dreas en las
que el conflicto remite mientras sigue activo alrededor.' De hecho, resulta bastante dificil
definir qué constituye un conflicto violento.

Nuestra posicion es que todas estas situaciones, incluyendo las globales y las potenciales, se
ajustan a la definicién de consolidacion de la paz de Martijn Klem y, por lo tanto, forman
parte de la diplomacia de las ciudades. El término tiene un alcance muy amplio. Sin embargo,
este libro tiende a prestar mds atencion a situaciones de conflictos violentos locales. La
Figura 1 representa nuestra perspectiva sobre la diplomacia de las ciudades.

Figura 1. Nuestra
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Aspectos de la diplomacia de las ciudades. ;Qué puede llegar a ser?

Diplomacia subestatal: relacion entre la diplomacia de las ciudades y la diplomacia
estatal Puede que los gobiernos locales sean relativamente nuevos en la diplomacia, pero las
relaciones internacionales, claramente, no son algo exclusivo de los gobiernos nacionales.
Muy al contrario, vivimos en un mundo en el que los limites de las dreas internacionales,
nacionales y domésticas se confunden.” Los asuntos relacionados con la Guerra y la paz
forman parte de estas dreas interconectadas. Dion van den Berg, en este libro, analiza la
forma en que las campafias diplométicas desarrolladas en la década de 1980 formaron parte
de un proceso mds amplio de democratizacién de la politica exterior y de seguridad que tuvo
lugar en la mayoria de los paises occidentales. En este libro se denomina diplomacia
subestatal al fendmeno de los actores, aparte de los estados, que participan en las relaciones
internacionales. Antonio Papisca, en este libro, llama desterritorializacion a la fuerza
impulsora de esta tendencia, dentro del contexto de la globalizacién actual: gobiernos
locales y otros actores no estatales que no tienen en cuenta las fronteras y apelan y trabajan
con plataformas y organizaciones internacionales, a las que consideran responsables. La
situacion inversa también se cumple: las organizaciones y plataformas internacionales
trabajan cada vez mds con los gobiernos locales y otros actores no estatales.

Dicho esto, hay un concepto mundial de identidad y autonomia de los gobiernos locales en
sus relaciones con los gobiernos centrales. La gran cantidad de debates sobre la
descentralizacion reflejan esto. Mds especificamente, en relacion con la diplomacia de las
ciudades, la cuestion es si las iniciativas de un gobierno local deben alinearse con la politica
exterior de su gobierno central. Veremos que, en la préctica, esto varia.

En primer lugar nos ocuparemos de la relacion entre las organizaciones internacionales y los
gobiernos locales. Las primeras ven claramente las ventajas de trabajar con estos dltimos y
sus asociaciones, como lo evidencian sus proyectos y programas.'® Implican a los gobiernos
locales exteriores para que les ayuden en los programas internacionales de fomento de las
capacidades mediante actividades de igual a igual y la cooperacion descentralizada. A veces,
las organizaciones internacionales expresan explicitamente su interés por trabajar con
gobiernos locales y sus asociaciones nacionales. Ejemplos de ello son el informe Cardoso
(junio de 2004), que identifica los gobiernos locales como una representacion de la ONU con
un papel cada vez mayor en la gestion global,” y la Asamblea General de la ONU, en su 60°
sesion (septiembre de 2005), que declare que las autoridades locales juegan un papel
importante en la consecucién de los objetivos de desarrollo del milenio, al igual que otras
conferencias anteriores de la ONU habian expresado en el Programa 21 local, el Programa
Haibitat y otros programas. Un ejemplo de una participacion formal completa es el Comité
de las Regiones de la Union Europea, uno de los organismos de esta organizacién
supranacional. Antonio Papisca habla ampliamente sobre estos desarrollos en su capitulo.

Existe un punto de vista cada vez mayor que considera que las organizaciones
internacionales deben trabajar con los actores locales en la gestion de conflictos.”® Esto

17 Pluijm (2007)

18  Antonio Papisca menciona muchos programas de la ONU que trabajan con gobiernos locales y muchos
programas de la UE, donantes bilaterales y ONG internacionales también hacen lo mismo. La Unién
Europea es especialmente activa en la contratacién de asociaciones de municipios para llevar a cabo
programas de descentralizacién y servicios municipales.

19  Grupo de personas eminentes sobre las Relaciones de la ONU y la sociedad civil (2004).



significa, por ejemplo, que el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo debe
apoyar los esfuerzos de consolidacién de la paz de los gobiernos locales. Chris van Hemert
describe un caso de ese tipo en este libro. Las organizaciones internacionales participan con
los gobiernos locales en dreas conflictivas y apelan a los gobiernos locales exteriores para
que acudan en su ayuda. Rogier van der Pluijm, en una publicacién del Instituto Holandés de
Relaciones Internacionales ‘Clingendael’, ha identificado algunas razones por las que las
ciudades tienden a desempeifiar un papel diplomadtico: suelen conocer bien los problemas
locales, son reacias a verlos como problemas de seguridad y, a menudo, se las considera mds
neutrales que a los estados.”

También sucede el caso inverso, que los gobiernos locales se comprometan con las
organizaciones internacionales. Por ejemplo, Ciudades y Gobiernos Locales Unidos ha
firmado memorandos de entendimiento con ONU-Hdbitat y con la Alianza de
Civilizaciones.

Volviendo al tema de las relaciones de los gobiernos locales con los gobiernos nacionales,
vemos que algunos gobiernos nacionales implican periédicamente a los gobiernos locales y
sus asociaciones a la hora de implementar su politica exterior, sobre todo en los programas
de fomento de capacidades y de reforma en los paises en vias de desarrollo.>> Una cuestién
que se plantea es el grado de libertad que tienen los gobiernos locales para actuar de esta
forma. El punto de vista mds consistente hasta el momento se encuentra en el tratado que se
llama Carta Europea de Autonomia Local. Su Articulo 10.3 afirma que las ‘entidades locales
pueden, en las condiciones eventualmente previstas por la ley, cooperar con las entidades de
otros estados’. Ademads, la Recomendacién 234 del Congreso de Autoridades Locales y
Regionales del Consejo de Europa invita a los representantes de los gobiernos nacionales a
apoyar la diplomacia de las ciudades ‘dentro del marco general de sus politicas exteriores’.

Esto tiene dos interpretaciones posibles. La primera es que los gobiernos nacionales deben
incluir en su politica el apoyo a la diplomacia de las ciudades. La segunda es que los
gobiernos nacionales pueden usar las leyes (carta) y sus politicas (recomendacion) para
establecer limites en la diplomacia de las ciudades. En la practica, esto varia. Algunos paises
dejan que los gobiernos locales desarrollen su propia politica internacional y se permite a los
gobiernos locales usar sus propios presupuestos y adoptar posiciones politicas en relacion
con los asuntos internacionales que pueden no estar en linea con la posicién nacional (por
ejemplo, Francia, Italia y Espafia). Otros paises s6lo quieren que sus gobiernos locales
participen en la cooperacion internacional si ello implica financiacién desde el nivel central
y, por lo tanto, se hace con condiciones (por ejemplo, Suecia). Algunos paises adoptan una
posicion intermedia: se permite a los gobiernos locales participar en la politica
internacional, pero sus gobiernos centrales prefieren lo hagan de acuerdo con la politica
nacional (por ejemplo, Canadd y los Paises Bajos). El capitulo de Dion van den Berg sobre las
campaiias de diplomacia de las ciudades explica en mds detalle la relacion entre los
gobiernos nacionales y los gobiernos locales en lo que respecta a la politica internacional.

En las publicaciones del Instituto Holandés de Relaciones Internacionales ‘Clingendael’ se

20 Véase Cravero & Kumar (2005) para consultar un ejemplo. Este tipo de bibliografia es una parte
especifica de un movimiento mds amplio de implicacién de gobiernos locales que empez6 en la
conferencia de la ONU en Rio de Janeiro, donde se lanzé el
Programa 21 local en 1992 que, posteriormente, dio como resultado la creacién de ONU-Habitat.

21 Pluijm (2007) p. 20

22 Esel caso, por ejemplo, de Canadd, Francia, Paises Bajos y Suecia.
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analiza la diplomacia de las ciudades de forma relativamente indiferente a la divisién de
responsabilidades o debates sobre quién debe prevalecer. Describe la relacion entre los
gobiernos locales y centrales como una ‘cooperacion competitiva’ en la que puede haber
casos en los que la ciudad y los actores estatales trabajan para conseguir resultados
mutuamente exclusivos en sus politicas, y casos en los que la ciudad y los actores estatales
trabajan para conseguir resultados idénticos o complementarios en sus politicas.”

Nuestra posicion al respecto es que existe valor tanto en el andlisis de las practicas como en
el establecimiento de normas. En otras palabras, necesitamos tanto a los investigadores
como a los activistas para avanzar en el campo de la diplomacia de las ciudades. Tanto los
gobiernos centrales como los locales deben actuar de acuerdo con sus responsabilidades y
experiencia. Hay ideas globales sobre derechos humanos y el fomento de la confianza a un
nivel bdsico que se aplican a los programas de los dos niveles de gobierno cuando tratan
asuntos de guerra y paz.”# Bajo estas condiciones, consideramos que no estd fundado el
hecho de tener miedo a que la representacion de los intereses estatales sea incompatible con
la representacion de los intereses de los gobiernos locales.

Diplomacia de las ciudades y temas globales El término diplomacia, segin su
significado tradicional, implica la representacion de los intereses a nivel internacional. De
esto forman parte los debates sobre los intereses globales. Los gobiernos locales se unen en
organizaciones y plataformas para dirigirse a la comunidad internacional respecto a su
percepcion del desarrollo internacional.

Alcaldes por la Paz es una de estas organizaciones. Se cre6 después de la propuesta del
alcalde de Hiroshima en 1982 de crear un Nuevo programa para ‘fomentar la solidaridad de
las ciudades hacia la abolicion total de las armas nucleares’.”® En la actualidad, los alcaldes
miembros de la organizacion presionan a la comunidad internacional con campafias como
Cities Are Not Targets (Las ciudades no son objetivos).?® En las décadas de 1980 y 1990 hubo
numerosos municipios europeos que participaron en campaiias de paz, a menudo en
asociacion con movimientos pacifistas. El capitulo de Dion van den Berg explica en detalle
ejemplos como el de las autoridades locales desnuclearizadas, el hermanamiento con
Nicaragua, las politicas municipales anti-apartheid y los contactos de hermanamiento
municipal entre el este y el oeste.””

La Alianza de Civilizaciones es una institucién de Naciones Unidas que se ocupa de apoyar
proyectos e iniciativas dirigidos a construir puentes entre diversas culturas y
comunidades.?® Los gobiernos locales ganan acceso a los grupos locales de distintas
culturas, pueden fomentar el didlogo y el trabajo por una cultura de paz que haga que la

23 Pluijm (2007) p. 13

24 Deetman (2008)

25 www.mayorsforpeace.org

26  http://www.mayorsforpeace.org/english/campaign/2020vision.htm. Mediante este programa, Alcaldes
por la Paz busca animar y ayudar a las ciudades y asociaciones municipales a exigir a los estados con
armas nucleares a asegurar que las ciudades no son, y no serdn, objetivos de un ataque nuclear.

27 Capitulo de Dion van den Berg

28 La Alianza de Civilizaciones (AdC) quiere mejorar el entendimiento y las relaciones de cooperacién entre
las naciones y los pueblos de diferentes culturas y religiones y, durante el proceso, ayudar a contrarrestar
las fuerzas que fomentan la polarizacién y el extremismo (declaracion de la mision de la Alianza de
Civilizaciones: http://[www.unaoc.org )



gente se identifique con los temas globales. A través de Ciudades y Gobiernos Locales
Unidos, los gobiernos locales contribuyen al debate afiadiendo una perspectiva local. *°

Consolidacion de la paz a nivel doméstico: los gobiernos locales fomentan la
cohesion social Los gobiernos locales pueden ocuparse de asuntos de interés global, pero
también con asuntos que sus propias comunidades locales consideren importantes. Se hace
referencia a este elemento de la diplomacia de las ciudades como el fomento de la cohesion
social en la ciudad 3° El argumento es que los alcaldes, asesores y funcionarios son
responsables de la creacion de sociedades libres y justas para sus ciudadanos. Esto implica
que, en ocasiones, los lideres locales tienen que superar problemas causados por divisiones
emergentes, desempefiando asi una funcidn estabilizadora entre distintos grupos étnicos,
religiosos o antagonistas en cualquier modo. Los problemas que hay que superar pueden ser
de cardcter principalmente local pero, casi siempre, son causados por conflictos que se
originan en otro lugar, o que desempefian una funcién en una escala mucho mds
internacional, pero que se reflejan y se sienten dentro de la comunidad local.

El capitulo de Martijn Klem sobre Croacia aporta ilustraciones y casos en los que la cohesion
social resulta importante. Describe los esfuerzos de las autoridades locales, después de la
guerra en la antigua Yugoslavia, para intervenir en las disputas étnicas de sus propias
comunidades y para estimular la participacion de los ciudadanos en los esfuerzos de
consolidacion de la paz. También identifica logros interesantes de la cooperacién entre los
alcaldes de distintos origenes étnicos. De los muchos lideres locales del drea conflictiva, s6lo
algunos tomaron medidas para consolidar la paz positiva en sus propias ciudades. Aunque
su niimero era pequefio, fueron capaces de ilustrar la funciéon potencialmente estabilizadora
que los gobiernos locales pueden desempefiar en la reconstruccion post conflicto.

En su capitulo, Andrés Paz Ramos y Marianne Moor presentan ejemplos de gobiernos
locales en el norte del Cauca, Colombia, que crearon sus propias medidas para proteger a sus
ciudadanos en los conflictos entre distintos grupos étnicos y en los problemas con
movimientos armados. Su caso de estudio se concentra en la dimensién internacional, pero
también se puede ver cdmo se manejaron las tensiones étnicas dentro de las comunidades.

El potencial de los gobiernos locales en este campo parece ser muy grande. Los gobiernos
locales pueden contar a los gobiernos centrales lo que sucede en el terreno y pueden
desarrollar sistemas de aviso temprano. Sin embargo, los gobiernos locales no deben
pretender ser los tinicos capaces de estimular el didlogo entre las etnias. Ademads, aunque
pueden desempefiar un papel positivo, también pueden tener un papel desestabilizador, por
ejemplo, cuando los gobiernos locales, en linea con las practicas del gobierno central,
oprimen a algunos de sus ciudadanos o a discriminarlos.

Bastante alejado de la cohesién social en las dreas de conflicto violento real o potencial se

29 Sefirmé un acuerdo de cooperacién entre UCLG y la Alianza de Civilizaciones el 15 de enero de 2008,
mediante la cual la Alianza reconocié la importancia de las ciudades en el fomento del didlogo entre
culturas: http:/[www.cities-localgovernments.org/uclg/index.asp?pag=newsD.asp&L=EN&ID=218.

30 El Comité de Diplomacia de ciudades, Construccion de paz y Derechos Humanos de Ciudades y
Gobiernos Locales Unidos declaré que [...] la definicién de diplomacia de ciudades [debe incluir] los
conflictos internos dentro de los municipios, por ejemplo, entre grupos étnicos, que no estén en guerra
[...]. Como resultado de esta propuesta, se afiadié el término cohesion social a la definicién de
diplomacia de ciudades.
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encuentra el asunto de la cohesion social en ciudades, pueblos y aldeas cuyas probabilidades
de ver un conlflicto de este tipo son minimas (aunque esto no significa que no pueda llegar a
suceder). En estos casos, los gobiernos locales pueden trabajar en la prevencion del conflicto,
creando una cultura de paz, solidaridad e identificacion con los temas internos de paz
global. Las actividades de esta drea incluyen campafias y festivales pacifistas, foros de la
juventud y educacién por la paz en las escuelas. El Dia internacional de la paz, el 21 de
septiembre, es un dia popular para realizar dichas actividades, que incluiriamos en la
diplomacia de las ciudades, aunque este libro no les preste demasiada atencién.

Intervencion de gobiernos locales exteriores Las subsecciones anteriores tratan de
los tipos de diplomacia de las ciudades que coinciden con una amplia perspectiva: campaiias
de asuntos globales sin ningtn vinculo con un drea conflictiva determinada, y el trabajo en
cohesidn social sin ninguna implicacion respecto a las relaciones internacionales. También
se puede tomar una vision limitada de la diplomacia de las ciudades, considerando que se
trata de gobiernos locales exteriores que ayudan a sus homdlogos en dreas de conflictos
violentos. Esta subseccion trata de este tipo de situaciones.

Vamos a clasificar las actividades de los gobiernos locales exteriores en tres tipos:
e Grupos de presién

* Proyectos

* Actividades de didlogo

La palabra grupo de presion denota aqui cualquier tipo de compromiso politico con un
conflicto especifico actual, potencial o pasado. Esto se aplica a un amplio rango de
actividades, como campafias para llamar la atencién del pablico sobre la situacion
apremiante de la gente del drea; ejercer presion para que el conflicto aparezca en el programa
de organizaciones internacionales o en un calendario judicial; expresiones de solidaridad y
apoyo moral; visitas a los oprimidos o encarcelados; supervision de derechos humanos y
supervision de elecciones.?" Este tipo de diplomacia de las ciudades es el mds variado y el que
mds aparece. Las actividades de presiéon ocurren incluso cuando el drea conflictiva es tan
violenta que una presencia fisica no es una opcién para los gobiernos locales exteriores. En
este tipo de situaciones, los gobiernos locales pueden contribuir a detener la violencia
trabajando con organizaciones y plataformas internacionales, movimientos pacifistas, etc.

La diplomacia de las ciudades en forma de grupos de presién puede ocuparse de ayudar a
funcionarios, como los alcaldes, que estén amenazados. Andrés Paz Ramos y Marianne
Moor describen un caso de este tipo en su capitulo. La atencién o la presencia de gobiernos
locales exteriores pueden tener un gran significado, especialmente si las partes del conflicto
quieren ser vistas jugando segtn las reglas.

La diplomacia de las ciudades en forma de grupos de presion se ocupa de las advertencias
tempranas y la prevencion de conflictos cuando esto ocurre antes de que el conflicto llegue a
militarizarse. Existe un gran potencial en este tipo de actividad: los gobiernos locales
exteriores con relaciones de hermanamiento pueden encontrarse entre las primeras
organizaciones fordneas en darse cuenta de que se estd originando un conflicto en una zona.

Los proyectos constituyen el segundo tipo de actividad realizada por gobiernos locales

31 Por ejemplo, la Red Europea de Autoridades Locales para la Paz en Oriente Medio organiza varias
actividades de presion, incluyendo la observacion de elecciones locales.



exteriores en dreas conflictivas. Su objetivo suele ser la mejora de un servicio municipal o de
un proceso de planificacion de un gobierno local asociado. Apoyar a lideres pacifistas del
gobierno local en un drea conflictiva, de forma que realmente puedan mejorar los servicios,
es una manera de fortalecer su posicién. Los temas de acceso y participacién de usuarios |
ciudadanos introducen una dimension politica que se trata en varios capitulos de este libro,
como en el caso de Croacia, estudiado por Martijn Klem.

Dion van den Berg, en su capitulo sobre campafias de diplomacia de las ciudades, identifica
una secuencia comdn de actividades de la diplomacia de las ciudades. A menudo comienzan
con actividades de presion y siguen con expresiones de solidaridad que, a su vez, llevan a los
proyectos. El fomento del didlogo domina a lo largo de todo el programa de actividades.

El término didlogo, aqui, incluye todas aquellas actividades cuyo objetivo es (re-) crear
confianza, (re-) establecer formas no violentas de resolucién de conflictos y, por supuesto,
fortalecer la cohesién social en el drea conflictiva. Algunas actividades son relativamente
directas. Por ejemplo, el informe sobre diplomacia de las ciudades del Congreso de
Autoridades Locales y Regionales del Consejo de Europa indica que ‘los eventos deportivos y
culturales son los favoritos de los gobiernos locales exteriores (y para muchos otros actores
participantes). Esto es comprensible, ya que son relativamente ficiles de organizar, a
menudo muy populares y el acceso a los mismos puede organizarse desde el exterior. Un
equipo de jovenes futbolistas con diversos origenes étnicos es uno de los pilares principales
en los que se apoya la consolidacion de la paz de los gobiernos locales. Otro es un concierto
de artistas con un atractivo general por encima de los bandos. Los partidos de fiitbol o los
conciertos muy pocas veces se ocupan de las raices del conflicto. Su objetivo es contribuir a
cambiar el ambiente y a hacer que antiguos enemigos vuelvan a ser humanos. Una seleccion
descuidada de los participantes y equipos puede dar como resultado un impacto conflictivo
en lugar de un impacto para la paz.” 3
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De este modo, de forma relativamente directa, se practican muchas actividades de didlogo
para ‘cambiar de ambiente’. Por el contrario, no abundan tanto las actividades para el didlogo
que se ocupan de los puntos esenciales de los desacuerdos politicos (sin embargo, el capitulo
de Chris van Hemert describe un caso de este tipo). También se trata del tipo mds
complicado, que exige que el gobierno local exterior tenga un gran conocimiento del drea
conflictiva y de la gente que vive en ella.

Por tiltimo, la mediacién, como subcategoria de las actividades para el didlogo, como hablar
con grupos armados o negociar para liberar a alguien en cautividad, es una accién muy
especifica, que exige una cierta autoridad aceptada por las dos partes del conflicto y, tal vez,
hasta vaya mds alld. La mediacién parece ser una actividad de la diplomacia de las ciudades
con mds probabilidades de ser aplicada por los gobiernos locales en el drea conflictiva en si
que por los gobiernos locales exteriores. Por ejemplo, en el fomento de cohesion social en el
caso colombiano. No obstante, los gobiernos locales exteriores pueden resultar atiles a la
hora de crear condiciones que favorezcan y faciliten las iniciativas de mediaci6n de otros.

Esta seccion finaliza con la Figura 2, que proporciona una vision general de algunas
actividades que se ajustan a la perspectiva limitada de gobiernos locales exteriores que
intentan ayudar en una situacion determinada. Se ordenan segtn las categorias utilizadas en
esta subseccion y, aproximadamente, segiin el nivel de intervencién (internacional y local).
Hay que tener en cuenta que, aunque los diferentes tipos fomentan las distinciones
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analiticas, en la prictica las actividades pueden combinar varias caracteristicas. Por ejemplo,
los proyectos técnicos de suministro de servicios exigirdn acciones de tipo didlogo en cuanto
surjan aspectos de acceso a dichos servicios, algo que ocurre con frecuencia.

Figura 2. Tipos de actividades de la diplomacia de las ciudades
en relacion con un conflicto determinado
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Lo que los gobiernos locales
exteriores pueden hacer en

un contexto

Lo que los gobiernos
locales exteriores pueden
hacer en el drea del

conflicto
Actividades de Ejercer presion en cuanto al respeto de los derechos humanos, los acuerdos
presion de paz y el estado de derecho, supervision de los derechos humanos,

supervision de elecciones.

Ejercer presion para lograr la aten- Crear legitimidad con las ciudades
cién internacional respecto a las asociadas existentes en el drea del
situaciones dificiles de gobiernos lo- conflicto mediante actividades y
cales en el 4rea de conflicto, unirse a reuniones frecuentes, expresiones de
sistemas de advertencia temprana. solidaridad, etc.

Actividades Enviar a expertos municipales a

de proyectos unidades de asuntos civiles de las

fuerzas de paz, administraciones
transitorias y organizaciones de
ayuda humanitaria.

Apoyar a departamentos de servicios
municipales directamente o en
proyectos de reconstruccion.
Facilitar las iniciativas de didlogo
local y darles apoyo moral.

Actividades de Conectar a las ciudades asociadas Organizar eventos culturales y
didlogo mediante foros para realizar deportivos.
intercambios.

Unirse a equipos y foros de mediacién y reconciliacion.

Asuntos de la diplomacia de las ciudades

Hasta ahora, en este capitulo hemos propuesto definiciones y categorias y hemos observado
qué puede ser la diplomacia de las ciudades. Esta seccién se ocupa principalmente sobre los
temas a tratar si la diplomacia de las ciudades va a llevar su potencial a la prctica. Durante
los esfuerzos de investigacion y las interacciones de los autores y editores de este libro han
surgido regularmente determinadas necesidades y conclusiones. Esta seccién se ocupa de
algunas de las mds importantes. De nuevo, hay una predisposicion hacia actividades en dreas
conflictivas. Naturalmente, si los lectores desean obtener mds informacién y un rango mds
amplio de asuntos, deberdn consultar los capitulos a los que se hace referencia.



Legitimidad de los gobiernos locales para actuar internacionalmente Como se ha
mencionado en la subseccién sobre diplomacia subestatal, la legitimidad de los gobiernos
locales para actuar internacionalmente es algo que se disputa y se defiende. El capitulo de
Antonio Papisca se extiende sobre este tema y puede considerarse un amplio andlisis de la
posicion legal de los gobiernos locales en la comunidad internacional.

Antonio Papisca identifica dos fuentes de legitimidad para que los gobiernos locales actien
mads alld de las fronteras estatales. La primera proviene de su ‘responsabilidad de proteger’ 33
a todos los seres humanos, que tienen derechos fundamentales reconocidos
internacionalmente.3# Aunque esto puede considerarse inmediatamente como aplicable
dentro del propio municipio, los gobiernos locales también participan en la proteccion de
los derechos humanos en todo el mundo. La segunda fuente de legitimidad proviene de su
participacion, cada vez mayor, en un programa de gestion global para el desarrollo humano
y la seguridad personal. Segtin Papisca, el gobierno local, en representacion del interés del
ciudadano global, constituye una capa de gobierno importante a la hora de garantizar el
desarrollo, la seguridad y los derechos.

La responsabilidad de proteger es mds que un argumento tedrico. Este libro contiene un
ejemplo excelente que ilustra la practica. Andrés Paz y Marianne Moor describen el
establecimiento de guardias indigenas en el norte del Cauca, Colombia, por parte de
ayuntamientos indigenas como reaccion a la amenaza constante a su pueblo por grupos
armados. En este ejemplo, los lideres locales estaban reconociendo su ‘responsabilidad de
proteger’ los derechos humanos de sus ciudadanos.

La nocién de que los gobiernos locales tienen una responsabilidad de proteccién combina
bien con la idea de los gobiernos locales trabajando en la cohesién social. Una vez que los
gobiernos locales se han convertido legalmente en actores internacionales, no se les podra
dejar fuera del sistema internacional. Ademds, las responsabilidades de los gobiernos locales
en la proteccion de los derechos humanos les dan un grado de libertad en comparacién con
la politica exterior de su gobierno nacional.

Defensores y liderazgo local Un buen liderazgo es una de las condiciones previas
para obtener una buena gestién de conflictos. Todos los casos tratados en este libro
demuestran que es un ingrediente vital de la diplomacia de las ciudades. Sin embargo, los
casos se fijan mds en el entorno positivo. Probablemente es justo decir que resulta tanto
peligroso como raro para los lideres locales el plantarse frente a las estructuras éticas,
religiosas y de otro tipo que se encuentran en el origen de la violencia. Los lideres locales
suelen formar parte de estas estructuras, en cuyo caso la consolidacion de la paz se hace
muy dificil.

El liderazgo local es un concepto clave del caso de estudio de Martijn Klem sobre la parte
oriental de Croacia. Se identifica como una de las tres condiciones que deben cumplirse

33 Los pioneros de esta nocién han sido los miembros de la International Commission on Intervention and
State Sovereignty (Comision Internacional sobre Intervencion y Soberania Estatal), un organismo
independiente financiado por el gobierno de Canadd, que asesora al Secretario General de la ONU.

34 Los derechos fundamentales se establecen en instrumentos como la Declaraciéon Universal de los
Derechos Humanos que, segin Papisca, incluye el derecho a la paz positiva para el ciudadano global. Esto
ha inspirado a muchos gobiernos locales. En la ciudad de Nantes, por ejemplo, se encuentra la sede de la
secretaria de un Foro Mundial para los Derechos Humanos.
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localmente para que las actividades municipales de consolidacién de la paz despeguen 'y
lleguen a ser sostenibles. El caso de estudio de Chris van Hemert sobre la Alianza Municipal
para la Paz demuestra que el liderazgo y el compromiso fueron esenciales para que la
iniciativa tuviera éxito, y destaca los valientes liderazgos de las asociaciones de gobiernos
locales israelies y palestinos.

La acciones de la diplomacia de las ciudades necesitan el compromiso de los lideres
municipales y sus funcionarios. Las actividades descendentes impuestas tienen menos
probabilidades de funcionar. Los lideres locales deben sentir el compromiso. Esto se cumple
tanto en dreas conflictivas como en las actividades de los gobiernos locales exteriores.

La importancia de las asociaciones Aligual que sucede con los actores de la
cooperacion internacional en general, los gobiernos locales en la diplomacia de las ciudades
necesitan establecer asociaciones con otras organizaciones. Tienen que trabajar con
gobiernos centrales, organizaciones internacionales y, lo que es atin mds importante, entre
ellos mismos. Esta subseccion se concentrard en las asociaciones con organizaciones de la
sociedad civil.

El capitulo sobre la historia de la participacién de gobiernos locales en la consolidacion de la
paz, escrito por Van den Berg, proporciona informacién ttil. Demuestra que los
movimientos pacifistas locales fueron capaces de desafiar a los gobiernos locales para que
adoptaran una posicion politica y actuar en varios asuntos internacionales durante las
décadas de 1980 y 1990, como la proliferacién de armas nucleares y el régimen del apartheid
en Sudafrica. Los gobiernos locales entraron en la linea de frente desde sus posiciones pero,
para llegar hasta alli, recibieron el apoyo de organizaciones pacifistas de la sociedad civil.

Los casos de estudio de la parte oriental de Croacia y Colombia indican que la participacién
de organizaciones pacifistas no gubernamentales fue una condicién para que las acciones
municipales tuvieran impacto. Las organizaciones IKV y Pax Christi pueden considerarse
como los motores que impulsan las actividades en las que participan los gobiernos locales.
Estos casos indican que las organizaciones pacifistas, con sus enfoques, experiencia e
impulsos especificos, pueden crear sinergia con los gobiernos locales.

En otras situaciones, como explica el capitulo escrito por Chris van Hemert, los gobiernos
locales a veces prefieren actuar en solitario. La colaboracién de las asociaciones
gubernamentales locales exteriores de Israel y Palestina no implicé a las organizaciones
civicas en las dos primeras fases del proceso. Los lideres de las asociaciones implicadas
optaron por mantener un perfil discreto y sélo trabajaron con los gobiernos locales. Temian
que la implicacién de demasiados socios en la primera fase del proceso sélo serviria para
poner en peligro el didlogo en lo que era un proceso muy politico.

Fragilidad de la diplomacia de las ciudades La Seccién 1 de este capitulo establecia
nuestra perspectiva respecto a la diplomacia de las ciudades. En nuestra opinion, el concepto
tiene un alcance muy amplio y hay muchas actividades de los gobiernos locales en los
campos de la paz y la cohesion social que se ajustan al mismo. Sin embargo, creemos que las
mayores necesidades actuales en investigacion conciernen a aquellas situaciones en las que
los gobiernos locales exteriores ayudan a sus homologos en zonas de guerra actuales,
pasadas o potenciales, y los procesos en las zonas de guerra son fragiles. Martijn Klem y
Georg Frerks, en la principal contribucién tedrica de este libro, explican las razones de ello.
Los conflictos violentos se caracterizan por la ruptura de ‘contratos sociales’. Esto significa



que la gente tiene la impresion de que las instituciones, como los gobiernos centrales y
locales, se comportan de forma impredecible, por lo que ya no confian en que serdn capaces
de originar politicas equilibradas. Es entonces cuando la gente recurre a la violencia para
solucionar los conflictos de intereses. Klem y Frerks no ven mucho espacio para que los
gobiernos locales puedan detener la violencia (la ausencia de violencia seria lo que
denominamos ‘paz negativa’). Sin embargo, una vez que esto se logra de alguna manera, si
ven una importante funcién del gobierno local en el restablecimiento de estructuras para
llegar a una resolucion pacifica del conflicto (‘paz positiva’).?®

Los gobiernos locales de las dreas conflictivas necesitan la confianza de sus ciudadanos para
desempeiiar esta funcion. Pueden crear confianza mediante un buen trabajo, normalmente
mediante el suministro de servicios de forma orientada a la paz. También pueden crear
confianza mediante una buena gestion de los asuntos de representacion, quizds a través de
elecciones locales, con enfoques participativos o vinculdndose a formas tradicionales de
representacion. La obtencién de confianza es siempre un asunto complejo que conlleva
tiempo. Puede resultar mds fécil para los gobiernos locales de dreas étnicamente
homogéneas, pero probablemente serd mds dificil para aquellos gobiernos locales que
forman parte del conflicto general. La lista de influencias es larga y el progreso se invierte
facilmente. Por lo tanto, los procesos deben considerarse fragiles.

Lo que los gobiernos locales exteriores pueden y no pueden hacer en estas circunstancias es
algo muy importante.

En los capitulos siguientes de este libro se describen varias formas con las que la diplomacia
de las ciudades puede ayudar a volver a crear confianza a nivel local. La asistencia técnica de
expertos municipales puede impulsar la legitimidad de las actuaciones, los grupos de
presién pueden ayudar a mantener a los gobiernos locales del drea conflictiva en el buen
camino y apoyar a las fuerzas de paz. Silos gobiernos locales exteriores son considerados
partes neutrales, podrdn transmitir parte de su propia legitimidad a los procesos de paz, y asi
sucesivamente.

Sin embargo, el éxito no llega de forma automitica. A los gobiernos locales exteriores se les
recuerda constantemente la fragilidad de los procesos de la diplomacia de las ciudades de
varias formas. En primer lugar, normalmente sélo se les llama para realizar acciones
complementarias de los esfuerzos de otros. En segundo lugar, tal y como Dion van den Berg
exhorta en su capitulo sobre campafias de diplomacia de las ciudades, los gobiernos locales
exteriores deben permanecer comprometidos a nivel politico, aunque presenten sus
actividades como proyectos técnicos. Perder el toque politico pone el peligro todo el
resultado. En tercer lugar, Kenneth Bush, en este libro y en otras publicaciones, amonesta a
los gobiernos locales por no analizar atentamente siempre el impacto sobre la paz y el
impacto sobre el conflicto que causan sus actividades.

El caso de estudio de la Alianza Municipal por la Paz en Oriente Medio, escrito por Chris van
Hemert, ilustra el resultado que la fragilidad inherente a la diplomacia de las ciudades puede
tener en la practica. Se trata de una revision detallada de los obstidculos y los factores
favorables en un proceso de didlogo entre municipios israelies y palestinos, mediados por

35 Sin embargo, en la subseccion sobre intervenciones hemos identificado algunas formas en las que se
puede contribuir a la paz negativa. El capitulo de Dion van den Berg da mds detalles al respecto. Analiza
los grupos de presién con un impacto politico que, indirectamente, ayudan a crear condiciones para
detener la violencia.

OLDITAINOD LSOd NOIDDNYLSNODIY V1 A ZVd VT 3d NOIDVAITOSNOD V1

SIavanid Sv14d VIDVANOT1dId

23

‘SOLDITINOD 3d NQIDNIATU VT NI STTVDIOT SONUII0D SOT A TddVd 14



24

homologos exteriores. Siempre hay dificultades presentes a nivel practico, con bloqueos de
caminos y restricciones de viaje, al nivel de la politica de las asociaciones de gobiernos
locales y al nivel del conflicto general, en el que nadie, y ciertamente no los alcaldes, pueden
ser vistos cediendo demasiado. Hay factores favorables como la voluntad constante de los
lideres locales para establecer puentes sobre las diferencias. Van Hemert describe un proceso
de diplomacia de las ciudades que dio como resultado la consecucion del didlogo, pero con
tantos giros y maniobras que los resultados concretos todavia estdn por verse cinco afios
después. El capitulo es un vivido recordatorio de la paciencia y la energia diplomadtica que los
gobiernos locales exteriores y sus asociaciones necesitan aportar.

El punto de vista que queremos comunicar en este capitulo es que los procesos de
diplomacia de las ciudades son frdgiles y que los avances pueden invertirse ficilmente. Los
gobiernos locales exteriores deben tener en cuenta las perspectivas de toda la comunidad de
ciudadanos, deben trabajar el aspecto de la confianza, deben estar disponibles a largo plazo,
deben trabajar con otros y deben permanecer comprometidos politicamente aunque
intenten minimizar la visibilidad de la dimensi6n politica de su implicacién con sus
proyectos. Y, lo que es mds importante, los gobiernos locales exteriores no pueden permitir
que sus actividades aumenten el impacto del conflicto, ya que esto destruiria su legitimidad
para intervenir. Este es el tema de la siguiente subseccion.

Impacto en la paz o impacto en el conflicto: la diplomacia de las ciudades no
funciona siempre La siguiente es una linea interesante de razonamiento: ‘Los pobres estdn
enfadados por su situacion, lo que puede llevarles a unirse a movimientos armados que
pretenden que la lucha mejorard la situacion. Tenemos que suministrar servicios a los
pobres, de manera que tengan menos cosas de las que quejarse.” Segtin este punto de vista,
los servicios municipales son una inversién en la paz.

Kenneth Bush, en su capitulo de este libro y en otras publicaciones, afirma que la realidad no
es ni mucho menos tan sencilla. El éxito de una iniciativa puede avivar el conflicto y los
fracasos pueden dar como resultado un impacto positivo en la paz. El informe de diplomacia
de las ciudades del Congreso de Autoridades Locales y Regionales del Consejo de Europa
también es bastante claro al respecto: los contextos y procesos de las dreas con conflictos
son tan complicados que los municipios exteriores pueden malinterpretarlos.3® Un ejemplo
de proyecto de desarrollo que aviva el conflicto seria un proyecto que diera acceso a nuevos
hogares financiados mediante donaciones a personas que no hubieran perdido sus casas,
contrariando asi a las personas que viven en tiendas.

¢;Por qué suceden estas cosas? En primer lugar, puede que, al disefiar los proyectos, se preste
poca atencion a la justicia, la imparcialidad y la transparencia.’” Como dirfan Martijn Klem y
Georg Frerks: puede que se preste poca atencion a aquellas cosas que hacen que la gente
respete los ‘contratos sociales’. En segundo lugar, puede que, mientras se ejecutan los
proyectos, se debiliten las lineas de comunicacién con los grupos de la zona de conflicto y
sus lideres.3® Esto conduce a una falta de conocimiento sobre lo que sucede en el drea del
conflicto y sobre los impactos del proyecto.

36 Musch & Van Veldhuizen (2008), Seccién 2 del informe
37 Bush (2004) p.10 y siguientes
38 Esalgo normal prestar mucha atencion a su participacién al comienzo de un proyecto, pero esto parece

debilitarse frecuentemente conforme transcurre el tiempo.



Alo largo de este libro se dice continuamente que la diplomacia de las ciudades conlleva
tiempo. Durante ese tiempo, cualquier gobierno local exterior con actividades en un drea de
conflicto debe conocer la gente y el contexto. Esto resulta dificil: los lideres politicos y
militares pueden cambiar, gente desplazada puede llegar e irse, etc. Kenneth Bush argumenta
que las dreas conflictivas son tan dindmicas que los disefios de los proyectos no deberian ser
mads que simples esbozos. La flexibilidad y un compromiso dedicado a largo plazo por parte
de los gobiernos locales exteriores son mucho mds importantes.3? Los gobiernos locales
exteriores pueden unirse a otros grupos en el terreno para mejorar sus flujos de
informacion.

Estas advertencias estdn justificadas pero, al mismo tiempo, no deben quitar mérito al valor
esencial de la diplomacia de las ciudades. Los gobiernos locales exteriores conocen los
aspectos institucionales del suministro de servicios municipales. En casa se ocupan de los
procesos técnicos de la planificacion de acceso a los servicios, asi como de los procesos
politicos de distribucién del acceso a los servicios de forma diaria. Para evitar problemas
deben combinar sus conocimientos técnicos con un conocimiento politico detallado. Con
estos antecedentes pueden afiadir mucho valor a la consolidacién dela pazyala
reconstruccion post conflicto.

Nadie debe engafarse pensando que se trata de un trabajo fécil. En los proyectos de
diplomacia de las ciudades, un conocimiento detallado de los servicios a proporcionar debe
ir acompafiado de un conocimiento detallado del drea del conflicto. Los usuarios que
parecen mds o menos iguales en términos de un servicio municipal, como el suministro de
agua potable, pueden ser muy diferentes en seguridad y vulnerabilidad.#® Los gobiernos
locales exteriores no pueden permitirse el no ser conscientes de estos aspectos.

En conclusion, ;qué nos dice este libro?

Los gobiernos locales, sus asociaciones y sus plataformas participan en los asuntos
relacionados con conflictos de muchas maneras. Lo hacen a nivel internacional, en dreas de
conflicto y en casa. Este libro identifica el gran potencial que los gobiernos locales exteriores
tienen al respecto. También trata de lo que hacen los gobiernos locales en las dreas con
conflictos, asi de como todo esto se relaciona con temas de paz global, consolidacién de la
paz y reconstruccién y cohesion social. Se estudian las bases teéricas y legales y la segunda
mitad del libro estd constituida por casos de estudio en los que este potencial se puso en
préctica. Este capitulo y este libro quieren animar y amonestar en igual medida, ya que este
potencial s6lo se consigue en determinadas condiciones.

Capacidad para la diplomacia de las ciudades Los gobiernos locales de 4reas en
conflicto, o en situaciones de tension entre distintos grupos, participan regularmente en la
diplomacia de las ciudades en el sentido de trabajar en la cohesién social. Los gobiernos
locales, sus asociaciones y sus foros también demuestran regularmente su valor en el trabajo
para la paz a nivel global y en organizaciones internacionales. En un mundo en el que los
estados ya no son los actores internacionales exclusivos, el trabajo internacional se ha

39 Bush (2004) p.39
40 Las mujeres y los grupos de minorias étnicas pueden encontrarse en esta posicién y hay muchos otros
aspectos también presentes.
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convertido en la norma. Sin embargo, cuando los gobiernos locales exteriores se encuentran
en zonas de conflicto violento real o potencial, se cuestiona, justificadamente, su capacidad
para actuar. Este libro, por lo tanto, presta mucha atenci6n a este tipo de situaciones.

Por lo tanto, ¢los gobiernos locales exteriores estdn preparados para salir y ayudar a sus
homologos? Nuestra opinion es que los gobiernos locales disponen de un conocimiento
tinico que combina procesos técnicos y politicos, y que la consolidacion de la paz y la
reconstruccion se benefician mucho de su participacién. Hay demasiadas pruebas de su
valor afiadido como para intentar negarlo. Por esta razon, actores como las fuerzas de
mantenimiento de la paz, ONG pacifistas, administraciones transitorias y agencias del
desarrollo invitan a los gobiernos locales a unirse a sus esfuerzos. Los gobiernos locales
deben unirse a estos otros actores para ser eficaces y contrarrestar una amenaza tan real
como es la falta de conocimientos sobre el drea del conflicto. La calidad de la diplomacia de
las ciudades depende en gran medida de la calidad de los socios.

‘Pero, ;qué podemos hacer?’ es una pregunta frecuente hecha por los funcionarios
municipales. La Figura 2 de este capitulo indica que hay muchas opciones, incluso cuando
los funcionarios de los gobiernos locales exteriores no desean ir a las dreas en conflicto en
persona. Desde un punto de vista de capacidades, parece que la pregunta real es: ‘sQué nos
impide aprovechar las oportunidades de contribuir a la paz?’. Mediante la contratacion de
personal con experiencia, la inversion en relaciones a largo plazo y el establecimiento de
vinculos con el ministerio responsable de asuntos exteriores, las organizaciones
internacionales y los movimientos pacifistas pueden ayudar a pasar de las ideas a las
acciones.

Condiciones previas para que los gobiernos locales consigan consolidar la paz Los
gobiernos locales tienen derecho a actuar a nivel internacional siempre que crean que les
interesa hacerlo. Cuando lo hacen, las consideraciones de paz y apoyo moral pueden
combinarse con motivos de marketing urbano y motivos politicos internos. Cuando un
conflicto es demasiado violento para permitir visitas al drea, otras opciones son los grupos
de presion y la accién indirecta. Sin embargo, en caso de ayudar a sus homdlogos en dreas de
conflicto, hay que tener en cuenta otras cosas. Los procesos de la diplomacia de las ciudades
son fragiles y las actividades pueden contribuir a la paz o intensificar un conflicto. Los
gobiernos locales exteriores deben hacer todo lo que puedan para evitar que suceda esto
dltimo.

Esto plantea la pregunta de si existe un punto en el que el proceso de diplomacia de las
ciudades sea tan fragil que los gobiernos locales exteriores deban plantearse su retirada. Por
el contrario, también nos podriamos preguntar cudles son las condiciones previas para
continuar. Desde nuestras propias experiencias, y las del resto de los autores de este libro,
podemos derivar algunas de estas condiciones previas. En primer lugar, los gobiernos locales
exteriores deben conocer el drea del conflicto y la politica interna suficientemente bien. En
segundo lugar, se necesitan lideres locales que estén dispuestos a construir puentes para
eliminar las diferencias. En tercer lugar, debe controlarse la violencia en alguna medida. En
cuarto lugar, una cantidad suficiente de las personas implicadas deben desear ser vistas
siguiendo las normas (derechos humanos, representacion, etc.). En quinto lugar, debe haber
una oportunidad genuina para que los gobiernos locales resuelvan de manera pacifica sus
conflictos y puedan suministrar sus servicios de forma pacifica. Por tiltimo, en situaciones
particulares que impliquen grandes intervenciones exteriores, deben aceptarse ampliamente
un marco legal y la direccién del proceso de reconstruccion.



La supremacia de los procesos locales sobre la intervencién de gobiernos locales exteriores
resulta evidente en varias partes de este libro. Los gobiernos locales exteriores tienen que
adoptar enfoques basados en compromisos a largo plazo y contribuciones modestas para
aprovechar al mdximo su influencia. Los gobiernos locales exteriores deben conocer muy
bien las dreas conflictivas, trabajar con los socios internacionales adecuados, elegir a los
socios locales adecuados, usar los enfoques adecuados, etc. En la diplomacia de las ciudades
hay que dar en la diana muchas veces.

Comentarios finales Estd aumentando el entendimiento de cémo los gobiernos
locales pueden contribuir a la consolidacién de la paz. Muchas organizaciones de gobiernos
locales ya estdn trabajando en la préactica y se han establecido plataformas para ello. De los
gobiernos locales de todo el mundo depende el continuar trabajando con las practicas
existentes y explorar otras posibilidades. Este libro identifica muchas de estas posibilidades.

Invitamos a los gobiernos locales que acaban de llegar a este campo a interveniry a
demostrar que la teoria es correcta, teniendo siempre en cuenta lo que se necesita para
trabajar de forma eficaz en las dreas con conflictos y para supervisar constantemente el
impacto de sus acciones sobre la paz. En otras palabras, se necesita mucha diplomacia de las
ciudades, pero también debe haber suficiente calidad. Esperamos que este libro, con sus
andlisis conceptuales y casos pricticos, inspire a muchos gobiernos locales y a sus lideres a
realizar actividades de diplomacia de las ciudades y contribuir a hacer de este mundo un
lugar mds pacifico.
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Resumen

El Derecho internacional y los
derechos humanos como
fundamento legal parala
participacion internacional de los
gobiernos locales | Antonio Papisca

Este capitulo examina el fundamento legal para hacer que el papel internacional
de los gobiernos locales sea mds amplio que el actual. Argumenta que este
fundamento puede encontrarse en el derecho internacional de derechos
humanos, establecido por la Carta de Naciones Unidas, la Declaracién Universal
de Derechos Humanos y otras decisiones legales posteriores.

El principal argumento del capitulo es que la legitimidad de los gobiernos
locales para actuar mds alld de las fronteras estatales se justifica mediante dos
fuentes principales. En primer lugar, de su ‘responsabilidad de proteger’ los
derechos fundamentales reconocidos internacionalmente de todos aquellos
que viven en un municipio. En segundo lugar, de su participaciéon cada vez
mayor, fundamentada legalmente, en un programa de gestién global del
desarrollo humano y la seguridad humana. Esto dltimo se deriva del derecho
humano ala paz, segtn su definicién del Articulo 28 de la Declaracién
Universal: ‘Toda persona tiene derecho a que se establezca un orden social e
internacional en el que los derechos y libertades proclamados en esta
Declaracion se hagan plenamente efectivos’.

El capitulo divide el programa internacional de los gobiernos locales en dos
partes, una relacionada con la cooperacién internacional (desde el
hermanamiento de ciudades hasta programas mds sofisticados de la
cooperacién al desarrollo, la proteccién ambiental y la gestién conjunta de
elementos del patrimonio de la humanidad); y la otra se ocupa de tareas
extraordinarias como la consolidacién de la paz y la ayuda humanitaria. Estas
actividades se reconocen y reflejan en varios programas de la ONU, asi como
en proyectos de ONG internacionales y de la sociedad civil. El autor también
examina la Carta Europea de Autonomia Local y la Carta Europea de Derechos
Humanos en la Ciudad como la expresién mds avanzada de la compatibilidad
de los gobiernos locales y el derecho internacional de derechos humanos.

El capitulo finaliza afirmando que, para ampliar su papel internacional, los
gobiernos locales, en su programa de diplomacia de ciudades, deben
comprometerse e implementar iniciativas que mejoren el Derecho ala paz, el
Derecho al desarrollo, el Derecho a un entorno seguro y sostenible y otros
derechos derivados del derecho internacional en vigor, asi como nuevas
formas de cooperacién territorial que vayan mds alld de las fronteras estatales
como la ‘Agrupacién Europea de Cooperacion Territorial’, establecida por un
Reglamento de la UE en 2006.
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Introduccién

Este capitulo se concentra en un proceso de crecimiento en derecho internacional. Estudia el
papel internacional de los gobiernos locales dentro de la perspectiva del ‘nuevo’ derecho
universal arraigado en la Carta de las Naciones Unidas y en la Declaracion Universal de
Derechos Humanos. En sentido estrico, los gobiernos locales no tienen una personalidad
legal internacional. Sin embargo, el derecho internacional que se estd desarrollando ofrece
una base adecuada y un amplio rango de oportunidades que legitimen el papel internacional
de los gobiernos locales.

La legitimidad de los gobiernos locales para actuar mds alld de las fronteras estatales
proviene, en primer lugar, de su ‘responsabilidad de proteger’ los derechos fundamentales
reconocidos internacionalmente de todos aquellos que viven en un municipio. Y, en segundo
lugar, de su participacién cada vez mayor en un programa de gestion global del desarrollo
humano y la seguridad humana. El término ‘proteccion’ hace referencia principalmente a la
vida de las personas y las ciudades estdn mds cerca de la vida humana y sus necesidades
vitales que otras instituciones publicas. Las ciudades se estdn volviendo indispensables a la
hora de conseguir los objetivos de paz positiva, incluyendo la democratizacién genuina de la
politica y las instituciones internacionales. En esta perspectiva, proporcionan una enorme
ayuda para conseguir estados mds humanos y, por consiguiente, mds sostenibles, en la era de
la globalizaci6n y la transnacionalizacion.

Seguridad humana y desarrollo humano Tanto la seguridad humana como el
desarrollo humano estdn anclados en el paradigma de los derechos humanos. Son las nuevas
fronteras de la gestion global de miltiples niveles. Ambos consideran al ser humano como
su sujeto principal. ‘En términos amplios, la seguridad humana cambia nuestro enfoque
desde la seguridad territorial tradicional a la seguridad de las personas. La seguridad humana
reconoce que la proteccién y la preservacion personales de un individuo no procede
tnicamente de la salvaguardia del estado como unidad politica, sino también del acceso al
bienestar y la calidad individuales™ . Al encontrarse en el centro del desarrollo, el ser
humano debe participar en las politicas del desarrollo. Las politicas de seguridad de los
estados deben ser instrumentales para los objetivos de la seguridad humana y el desarrollo
humano. El desarrollo humano y la seguridad humana se buscan alli donde viven los
ciudadanos. De ahi proviene la importancia (la funcion) de los centros urbanos. Los
derechos fundamentales de los ciudadanos les permiten apelar a las instituciones de los
gobiernos locales que les protejan. De este modo, se puede sostener que la ‘responsabilidad
de proteger’ del municipio es atin mds importante que la de los estados nacionales. Los
gobiernos locales, que se encuentran mds cerca de los ciudadanos, son los garantes del
derecho internacional de derechos humanos.

Derecho a la ciudad, derecho a la paz Lalegitimacion internacional de los gobiernos
locales también deriva del ‘derecho a la ciudad’ * de sus habitantes. Es decir, el extenso
derecho a ejercer todos los derechos reconocidos por el derecho internacional en vigor, y
que establece la ciudadania universal, la madre de todas las ciudadanias individuales
(nacional, local y europea). El Articulo 1 de la Carta Europea para la Salvaguarda de los
Derechos Humanos en la Ciudad, aprobada en Saint Denis el 18 de mayo de 2000 y, hasta el

1 MacLean (2001), UNDP (1994), Comision de Seguridad humana (2003), Asamblea General de la ONU
(2005) doc. A[59/2005, Asamblea General de la ONU (1986), resolucién A/RES/41/128.
2 Mitchell (2003)



momento, firmada por 354 ciudades, bajo el encabezamiento ‘Derecho a la ciudad’, afirma lo
siguiente: ‘1. La ciudad es un espacio colectivo que pertenece a todos sus habitantes, que
tienen derecho a encontrar las condiciones para su realizacién politica, social y ecoldgica,
asumiendo deberes de solidaridad. 2. Las autoridades municipales fomentan, por todos los
medios de que disponen, el respeto de la dignidad de todos y la calidad de vida de sus
habitantes’. El Articulo 2 especifica que ‘los derechos enunciados en esta Carta se reconocen
a todas las personas que viven en todas las ciudades signatarias, independientemente de su
nacionalidad’.

La ‘Carta Europea’, aunque no es un instrumento legal en el sentido mds estricto de la
palabra, debe considerarse como una traduccién fiel en el contexto vivo de las ciudades, de
principios y normas establecidas por el derecho internacional de los derechos humanos.

El derecho internacional también incluye el derecho humano a ‘un orden social e
internacional en el que los derechos y las libertades proclamados en la Declaraciéon Universal
de los Derechos Humanos se hagan plenamente efectivos’. Es el derecho a la paz positiva,
proclamado en el articulo 28 de la Declaracion. El supuesto de esta disposicién es que la paz
en la ciudad y la paz internacional son dos caras de la misma moneda. Esto constituye un
reto, especialmente en las dreas urbanas marcadas por entornos multiculturales, necesidades
de cohesién social y ciudadania plural 2 La ciudad estd legitimada para actuar y consolidar la
paz positive, segtn la definicion del articulo 28, empezando a nivel de la comunidad local y
pasando a incluir la esfera mundial y la solidaridad con otros gobiernos locales del mundo.

Soberania, ciudadania y democracia Los estados tienen fronteras. Esto implica un
razonamiento territorial exclusivista de soberania y jurisdiccion doméstica. Los gobiernos
locales, por el contrario, gobiernan territorios no rodeados por fronteras, pero gobiernan a
las personas que se encuentran dentro de ellas. Los gobiernos locales estin mds cerca de la
fuente de soberania — las personas — que el estado. La soberania pertenece al pueblo, porque
cada uno de sus miembros tienen derechos inherentes, y los derechos fundamentales deben
respetarse y protegerse alli donde vive la gente. La vocacion de inclusion de la ciudad
corresponde a la filosofia del derecho internacional: igualdad de todos los seres humanos y la
prohibicién de todo tipo de discriminacién.

La ciudadania nacional, basada en el principio de la exclusién, es coherente con la filosofia de
los estados. La ciudadania universal, basada en el principio de inclusion, es coherente con la
identidad natural del gobierno local. El reconocimiento legal internacional de los derechos
humanos nos obliga a reconstruir la ciudadania, no desde las instituciones estatales
(ciudadania tradicional descendente), sino desde su poseedor original, el ser humano, con
sus derechos inherentes reconocidos internacionalmente (ciudadania ascendente).

La soberania basada en la nacién-estado ha demostrado ser insuficiente para proteger los
verdaderos elementos de la democracia: Las naciones-estados constituian el fértil jardin de
infancia de la democracia, pero hoy en dia no son suficientes al enfrentarnos a una
interdependencia mundial y a la globalizacién. La prictica democritica, en su articulacion
doble de democracia representativa y participativa, debe ampliarse y profundizarse: hacia
arriba para la democracia internacional y cosmopolita, y hacia abajo en la democracia local
directa.* Al extender la prctica democratica mds alld de su espacio territorial histérico, el
territorio local se convierte en una nueva frontera.

3 Papisca (2007) p. 457-480
4  Papisca (1982) p. 136-163, Papisca (2006-A) p. 187-194
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Debido a su gran cercania e implicacién con la democracia, los gobiernos locales son los
principales interesados en una buena gestién global de varios niveles.

Una perspectiva relativamente reciente y prometedora en relacién con el desarrollo legal del
papel de los gobiernos locales en politica internacional es la Agrupacién Europea de
Cooperacién Territorial (AECT). La AECT, establecida en 2006 por la UE® no sélo puede
considerarse un logro avanzado, sino también un buen punto inicial para obtener un
progreso mds formal y sustantivo en el reconocimiento del papel internacional de los
gobiernos locales. Con optimismo, se puede esperar que, dentro del marco de la ONU, se
adopte un convenio marco internacional para establecer la Agrupacién ‘Internacional’ de
Cooperacién Territorial.

Este capitulo estudia el derecho internacional y los derechos humanos como fundamento
legal para hacer que el papel internacional de los gobiernos locales sea mas amplio. Se
describe y explica la evolucion histérica mencionada anteriormente, relativamente reciente,
y se amplia con mds ejemplos. Se exponen argumentos legales (y de ciencias politicas) para
ampliar el papel de los gobiernos locales en los asuntos globales.

La ciudad en el contexto de la interdependencia mundial

Desterritorializacion de la politica En el mundo globalizado actual se hace cada vez
mads dificil distinguir entre lo ‘nacional’ (intranacional, subnacional, local) y lo
‘internacional’ (supranacional, transnacional, multinacional). La division de funciones entre
los interesados de la politica mundial también estd pasando pro un proceso de redefinicién y
redistribucion. La exigencia politica que proviene de las comunidades locales, los gobiernos
locales y las organizaciones de la sociedad civil, dirigida a las instituciones internacionales,
es ignorar las fronteras estatales. Las personas, y las organizaciones que las representan
estdn pidiendo a las instituciones internacionales que proporcionen lo mismo que piden a
los gobiernos nacionales: seguridad, bienestar econémico, protecciéon ambiental y la
proteccion de los derechos fundamentales. La mezcla local e internacional es lo que se
denomina politica de desterritorializacion.

La situacion es muy prometedora. La dindmica de la interdependencia mundial puede

significar muchas cosas:

* Aumento de la concienciacién de todos los actores;

* Posibilidad de conseguir objetivos de gestion global justa;

¢ Eluso de instituciones internacionales y supranacionales para distribuir de forma
igualitaria los bienes globales comunes de seguridad humana y desarrollo humano.

Los procesos continuos del cambio estructural estdn afectando a los gobiernos locales como
proveedores de servicios, incluyendo aquellos relativos a la seguridad. Esto es cada vez mds
importante, ya que estd disminuyendo la capacidad de los estados para, por si mismos,
proteger y ordenar sus procesos sociales y politicos a nivel interno. Una crisis de la
democracia estd estrechamente vinculada a los cambios estructurales de los estados
nacionales. Cada vez se toman mds decisiones cruciales en contextos extranacionales: con
transparencia en el caso de algunas instituciones internacionales; con menos transparencias

5 Reglamento (CE) n° 1082/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo del 5 de julio de 2006 sobre una
Agrupacién Europea de Cooperaci6n Territorial (AECT).



en otros casos. La nacién-estado ya no puede garantizar adecuadamente el funcionamiento
de la democracia, ya que lo que debe estar legitimado y controlado ya no constituye un
proceso doméstico.

Ciudadania ascendente Una forma ttil de tratar esta situacion consiste en volver a
establecer el concepto de la ciudadania empezando desde abajo. Es decir, desde las raices de
la comunidad politica hacia las instituciones de gobierno. Estas deben observarse conforme
a su propdsito y su legitimidad democritica antes de considerarlas fuentes de autoridad,
poder y capacidades.

Este concepto ascendente es atin mds urgente si tenemos en cuenta los conflictos de muchos
territorios (regiones, ciudades, calles) en los que viven distintos grupos étnicos, religiosos y
culturales, en los que puede estar aumentando la xenofobia, y donde los inmigrantes de
distintas culturas exigen, justamente, los mismos derechos de ciudadania que los nacionales.

Derechos humanos: el cambio genético del derecho internacional

El estadocentrismo frente al humanocentrismo La seccion anterior describia cémo
un panorama politico cambiante estd ocupado ahora por mds actores locales significativos
tanto para la politica doméstica como para la internacional. Los estados ya no son los actores
exclusivos de la politica internacional. Pero, jtienen los gobiernos locales el derecho legal a
actuar en el sistema de las relaciones internacionales en asuntos ‘dramdticos’ como la paz y
la seguridad? Estos asuntos pertenecen tradicionalmente a la politica exterior de los estados.
La pregunta puede responderse con argumentos sélidos.

El primero es que el campo legal ha experimentado una mutacién genética. El
reconocimiento legal internacional de los derechos humanos ha cambiado la fuerza
impulsora, el razonamiento del derecho internacional, de estadocentrista a
humanocentrista. Esto tiene muchas implicaciones.

El proceso es el resultado de un largo movimiento histérico marcado por personas que
sufren y reaccionan, el trabajo de los intelectuales, las movilizaciones en masa y el
compromiso politico que ha llevado los procesos democriticos a los estados. Con la Carta de
la ONU y la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, la base 16gica ‘constitucional’
se ha extendido a un nivel mundial, sobrepasando las fronteras de la soberania estatal. Por
primera vez en la historia de la humanidad, el ser humano, la persona, se ha reconocido
como sujeto, no como un mero objeto, del derecho internacional.

De este modo, el razonamiento humanocentrista se refuerza constantemente mediante el
‘nuevo’ derecho internacional, o derecho panhumano, es decir, desarrollando un conjunto
coherente de principios y normas que complementan y actualizan la primera parte de la
Carta de la ONU. Este conjunto incluye principios como la universalidad de los derechos
humanos, su interdependencia e indivisibilidad, la proscripcién de la guerra, la prohibicion
del uso de la fuerza para solucionar disputas internacionales, el estado de derecho, la
universalidad de la justicia penal internacional, la responsabilidad personal por crimenes de
guerra, los crimenes contra la humanidad y el genocidio. ®

6  Papisca (2002) p. 25-36
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Estados como entidades derivadas El siguiente argumento es que la posicién
humanocentrista significa que los estados y las organizaciones internacionales son
simplemente entidades derivadas, instrumentales para lograr los objetivos bésicos de los
derechos humanos y las libertades fundamentales. Para hacer hincapié en la primacia del ser
humano sobre los sistemas derivados, el articulo 28 de la Declaracion Universal proclama el
derecho ala paz positive como derecho fundamental.”

El andlisis de esta seccion hasta el momento hace referencia a la interpretacion del derecho
existente. Si ampliamos el argumento a un derecho estadocentrista y humanocentrista, esto
dard como consecuencia una implicacion revolucionaria. El ‘derecho ala guerra’y el
‘derecho a la paz’ son las exigencias mds importantes de la soberania estatal. Pero, si la paz es
un derecho humano, el derecho a la guerra debe desaparecer del diccionario de las exigencias
estatales, los derechos y las relaciones interestatales. Y, para confirmar positivamente esta
posicion, el derecho de los estados a la paz debe venir complementado por un deber de paz.

Cuando un sistema legal se fundamenta en los derechos humanos entra en una nueva fase de
maduracién humanocentrista. Estamos yendo mds alld de la fase de relaciones
internacionales como sistema primario. Ya no estamos en la era westfaliana, la primera que
se fundament6 formalmente en la soberania basada en la nacién.

Evidencia de la liberacién de la ‘territorialidad’ en el sistema mundial

Desterritorializacion El derecho internacional de derechos humanos actiia como
ntcleo genético de un sistema legal global que cada vez se implica mds en la supervisién de
los derechos humanos respetados ‘por’ y ‘dentro’ de los estados. Cuando usamos la
expresion ‘dentro de los estados’, nos referimos a su articulacion territorial en las ciudades,
municipios y comunidades locales: en los lugares y las instituciones donde la gente vive su
vida diaria.

La jurisdiccion doméstica territorial estd convirtiéndose en algo instrumental a efectos de
salvaguardar los derechos humanos y las libertades fundamentales. Se puede sobrepasar
mediante apelaciones a organismos internacionales. Y la dimension local llega a ser
importante como espacio de vida y paz y, por lo tanto, de la consecucién de los derechos
humanos, especialmente los derechos sociales. Todo ello nos conduce a una clara
desterritorializacion de la politica.

El hecho de que los seres humanos ya no sean un objeto del derecho internacional implica
que la ‘casa comin’ en la que viven y en la que tienen derecho a exigir sus derechos
fundamentales, es decir, las comunidades y los habitat locales, no sélo es algo relevante en el
sistema legal internacional, sino algo importante. En otras palabras, los individuos,
reconocidos como sujetos legales originales a nivel mundial, confieren a sus gobiernos
locales respectivos el sello de derecho legal al mismo nivel mundial.

Ciudades que reclaman su papel La evolucién politica y legal trabaja contra la
gestion monopolistica de los estados, un proceso en el que, con demasiada frecuencia, se
han cometido abusos en nombre de los principios de integridad territorial e interés nacional.
La opcion racional, sensata y legal es que los gobiernos locales aprovechen las

7 Roche (2003), Papisca (2006-B), p. 289-297



oportunidades cada vez mayores de desarrollar una identidad propia, un espacio urbano
dedicado a la practica de la inclusién y la paz positiva, y que den una evidencia internacional
de ello. En esta perspectiva de estados sostenibles,® la ciudad puede exigir verdaderamente
un reconocimiento legal del papel que desempefia en los procesos de toma de decisiones de
gobierno global, tanto a nivel regional como mundial.

Por lo tanto, en la préctica, ;qué son estos papeles internacionales de los gobiernos locales

que se reclaman de acuerdo con un argumento legal racional? Se pueden identificar tres tipos

de funciones de los gobiernos locales dentro del sistema politico internacional:

* participacion en programas de organizaciones internacionales;

* representacién formal en la toma de decisiones y, por lo tanto, en el funcionamiento de
las organizaciones internacionales;

* gestién auténoma de los programas a través de sus estructuras de asociacion.

Participacion en programas de organizaciones internacionales El programa
internacional de los gobiernos locales puede dividirse en dos partes, una relacionada con la
cooperacion internacional (desde el hermanamiento de ciudades hasta programas mds
sofisticados de la cooperacién al desarrollo, la proteccién ambiental y la gestién conjunta de
elementos del patrimonio de la humanidad); y la otra se ocupa de tareas extraordinarias
como la consolidacién de la paz® y la ayuda humanitaria.

En el sistema de la ONU, el papel cada vez mayor de los gobiernos locales se estd

implementando y apreciando en muchos programas:

- el Programa conjunto de la ONU sobre el VIH/SIDA y el Programa City Aids.

- politicas de prevencion de delitos urbanos dentro del marco de la Oficina de las Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito;

- ART, la Asociacion Urbana del Milenio y la Alianza Mundial de Ciudades contra la
Pobreza dentro del amplio marco del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo;

- programas de planificacion y gestion del entorno urbano y asuntos relacionados con el
agua dentro del marco del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente;

- los Programas de Gestion de Transformaciones Sociales, el Programa Growing up in Cities
(Crecer en las ciudades), el Programa Pequefias ciudades histdricas costeras y el ‘régimen’
comprometido con el Patrimonio de la Humanidad y el didlogo intercultural e
interreligioso de la UNESCO.

También vale la pena destacar la implicacién de los gobiernos locales en las actividades de las
comisiones regionales de la ONU; en el Banco Mundial, los programas de mejoramiento de
entornos urbanos vivos y de gestion local; y la Organizacién Mundial de la Salud que, entre
otros, tiene el Programa de Ciudades sanas.

ONU-Hébitat es particularmente significativo con su programa de principios y objetivos que
deben lograrse en los gobiernos locales y por los gobiernos locales. Se trata del respeto de los
derechos humanos; un gobierno democritico, transparente, representativo y eficiente que

8  Papisca (1994) p. 273-307

9  Elcapitulo de Kenneth Bush de este libro da una definicién mds amplia de la consolidacién de la paz: ‘un
proceso doble de deconstruccién de estructuras de la violencia y construccion de estructuras de paz,
[...] dos conjuntos de actividades interrelacionadas, pero separadas, que deben llevarse a cabo
simultdneamente’. Esto nos hace pensar en el Predmbulo de la Constitucién de la UNESCO, que dice asi:
‘Que, puesto que las guerras nacen en la mente de los hombres, es en la mente de los hombres donde
deben erigirse los baluartes de la paz’.
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sea fiable y justo en todos los sectores; una verdadera participacion de la sociedad civil; el
fomento de las capacidades y el desarrollo institucional (Programa Hébitat 1996).

Podemos ver claramente que se estd llamando a los gobiernos locales para que cooperen en
la puesta en prictica de un programa politico amplio para la consecucién de los derechos
humanos y del desarrollo social.

En particular, el programa de la diplomacia de las ciudades también se esfuerza por
desarrollar una democracia mds ‘glocal”™, fomentando el didlogo intercultural, creando
gobiernos locales inclusivos, desarrollando la ciudadania plural y, en general, integrando los
derechos humanos en todas sus pautas operativas, dentro y fuera de la ciudad.

Dentro de todas estas actividades de utilidad ptiblica internacional es vital cumplir con los
principios y las normas del derecho internacional, en particular con los principios de valores
del sistema legal global. Forman parte integral de una estrategia coherente y exhaustiva para
crear un orden mundial més pacifico, democrdtico y justo.

Como se ha declarado, el sistema de la UE proporciona los reconocimientos legales mds
avanzados de las funciones de los gobiernos locales y regionales, asi como una participacion
intensiva en programas con un perfil muy politico, como la gestién de los Fondos
Estructurales, INTERREG, la nueva Politica Europea de Vecindad, la Red Europea de
Ciudades pala la integracién local de politicas de inmigracién (CLIP), Eurocities, igualdad de
género, politicas para el bienestar infantil y familiar, y el desarrollo local sostenible (Red
Europea de Ciudades para la Economia Social). Ademds, también existen el Didlogo
Territorial de la UE y, en especial, la AECT, que se trata mas adelante en este capitulo.

Representacion formal de los gobiernos locales en las instituciones
internacionales

El sistema de las Naciones Unidas En conjunto con la implicacién de los gobiernos
locales en programas de la ONU y otras organizaciones internacionales, también estd su
participacion en el funcionamiento de dichas instituciones mediante una representacion
formal. Vale la pena mencionar que muchas organizaciones intergubernamentales son mds
eficaces que los estados en lo que respecta a dar visibilidad a entidades subnacionales
(territoriales) y a sus asociaciones. Estratégicamente, es una forma de que las instituciones
internacionales adopten su propia autonomia funcional en un entorno supranacional, y de
que los gobiernos locales obtengan contribuciones adicionales a su legitimacién
internacional. El informe Cardoso subraya que ‘las autoridades locales han desempefiado un
papel cada vez mayor tanto en los debates politicos de la ONU y para lograr objetivos
globales; son un elemento clave parala ONU, pero no son no gubernamentales’. Propone
que se urja a la Asamblea General a adoptar una resolucién que afirme y respete el principio
de la autonomia local como un principio universal para enfatizar la importancia creciente de
esta representacion. "

10 Setrata de una palabra usada frecuentemente en este campo temadtico, que indica una mezcla entre
‘global’ y ‘local’.

11 Grupo de personas eminentes sobre las Relaciones de la ONU y la sociedad civil (2004), p. 51. El grupo
estaba presidido por el ex-presidente de Brasil, Fernando Cardoso.



Debe establecerse una distincion entre el ‘estado consultativo’ que se confiere a las
asociaciones de gobiernos locales como organizaciones no gubernamentales (ONG), por
ejemplo, Ciudades y Gobiernos Locales Unidos, y la representacion formal de los gobiernos
locales dentro de organismos e instituciones de organizaciones intergubernamentales. La
representacion formal es mayor a nivel regional, en particular en los sistemas del Consejo de
Europa y de la Unién Europea (UE). En el sistema de la ONU, el ejemplo mds significativo es
el de ONU-Hébitat, que establecié la primera célula representativa de los gobiernos locales
dentro del sistema de la ONU, es decir, el Comité Asesor de las Naciones Unidas para
Autoridades Locales (UNACLA). UNACLA trabaja para conseguir su objetivo de desarrollar
un didlogo internacional coherente sobre la descentralizacién comparando lo que sucede de
forma mds estructurada en el sistema de la UE dentro del ‘Programa Territorial’ y en relacién
con el ‘Didlogo Territorial’.

El sistema de la Unién Europea En el sistema de la UE, la mayor visibilidad de la
representacion formal de gobiernos regionales y locales viene dada por el Comité de las
Regiones de la UE. Sin embargo, los actores territoriales subnacionales pueden representar
sus propios intereses en una multitud de comités de consulta. En el centro del Programa
Territorial de la UE reside el objetivo estratégico e infraestructural de fomentar los grupos
competitivos e innovadores de regiones, estableciendo redes segiin un modelo policéntrico,
como motores del desarrollo en Europa. En este contexto, las redes de dreas urbanas se
consideran estratégicas para el desarrollo del conjunto de la dindmica de integracion
europea. Aunque el Comité de las Regiones tiene poder consultativo, hay que tener en cuenta
que sus ‘opiniones’ son puramente actos formales. Se ha concentrado en el tema de derechos
humanos, tanto civiles como politicos, asi como en los derechos econémicos, sociales y
culturales, en la ciudadania activa y en el papel de las organizaciones de la sociedad civil.

El Congreso de Autoridades Locales y Regionales del Consejo de Europa El Congreso de
Autoridades Locales y Regionales debe considerarse como un pionero en la autonomia local,
no sélo dentro del Consejo de Europa, sino también a nivel mundial. El papel del Congreso es
particularmente significativo en el fomento de una estructura estindar coherente y
orgdnica, empezando por el previsor Convenio Marco Europeo sobre Cooperacién
Transfronteriza de 1980 y la Carta Europea de Autonomia Local de 1985, complementados
posteriormente por otros convenios y protocolos. Ademds, el Consejo de Europa adopt? el
Convenio Europeo sobre participacion de extranjeros en la vida politica local, cuya
implementacion implica directamente la responsabilidad de los gobiernos locales.

Redes de gobiernos locales formales e informales El papel internacional de los
gobiernos locales se lleva a cabo principalmente mediante estructuras organizadas
permanentes de cooperacion en forma de ONG, entre las cuales hay algunas con estatus
consultativo en organizaciones intergubernamentales. La lista incluye a Ciudades y
Gobiernos Locales Unidos; Global Metro City - El Foro Global; Alcaldes por la Paz; el
Consejo Internacional de Iniciativas Ambientales Locales; Metropolis; Sister Cities
International; Energie-Cités; EUROCITIES; Cities of Human Rights; Premio Ciudades por la
Paz (dentro de la Unesco); Red Europea de Ciudades y Regiones por la Economia Social;
Cities for Children; Red Europea de Ciudades de medio tamafio; Unién de Ciudades Bélticas.
Y hay muchas mds. La practica del establecimiento de redes formales e informales, una
estrategia en la que también participan asociaciones nacionales, federaciones de ciudades y
gobiernos locales, muchos de los cuales tienen aspiraciones transnacionales, se ha
convertido en algo cada vez mas normal.
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Debe dedicarse un discurso separado a las estructuras de cooperacion transfronteriza e
interregional, en la que hay una utilizacién mds formal de la autonomia territorial. El estatus
formal de estas entidades varia: puede basarse en un simple memorando de entendimiento y
cooperacion, o en un estatuto de una asociacion de derecho privado, y hasta puede ser
establecido por un acuerdo intergubernamental. Sin embargo, sigue faltando la personalidad
del derecho internacional.

Aumento cuantitativo y cualitativo del papel de los gobiernos locales en
el desarrollo de dindmicas de derecho internacional

Personalidad legal de los gobiernos locales ;Como estd reaccionando el derecho
internacional ante esta situacién cambiante? ;Estd preparado para suministrar un
reconocimiento legal formal y una personalidad legal internacional a actores no estatales y,
especificamente, a los gobiernos locales? La cuestion aparecid, en términos generales, hace
unas décadas en el Tribunal Internacional de Justicia (TIJ), cuando los procesos mundiales
continuos de cambio estructural no eran tan evidentes ni estaban tan avanzados. La
respuesta del TIJ fue una respuesta previsora:

‘Los sujetos del derecho en cualquier sistema legal no son necesariamente idénticos en
naturaleza ni en extension de sus derechos, y su naturaleza depende de las necesidades de la
comunidad. A lo largo de su historia, el desarrollo del derecho internacional ha estado
influenciado por las exigencias de la vida internacional, y el aumento progresivo de las
actividades colectivas de los estados ya ha dado lugar a instancias de accién en el plano
internacional por parte de determinadas entidades que no son estados. Este desarrollo
culmind en el establecimiento en junio de 1945 de una organizacion internacional cuyos

propositos y objetivos se especifican en la Carta de Naciones Unidas’."

A efectos de este capitulo, basta con sefialar que el previsor TIJ considera el derecho
internacional como una realidad en desarrollo y crecimiento. Lo que se citaba anteriormente
destaca el potencial revolucionario del derecho internacional, segiin su definicion en la Carta
de Naciones Unidas y la Declaracion Universal de los Derechos Humanos. En 1945-1948 fue
el derecho internacional, que desde la Paz de Westfalia de 1648 habia regulado las relaciones
entre estados como los sujetos exclusivos de ese Derecho, el que pas6 por un cambio
genético cuyos efectos todavia tienen repercusiones. No hace falta recordar que el derecho
de Westfalia era un derecho territorializado que se basaba en la soberania estatal,
estadocentrista por naturaleza. Los derechos y deberes pertenecian a los estados. Ninguna
otra entidad, aparte de muy pocas excepciones, tenia derechos y deberes legales en el
antiguo sistema estadocentrista. El ser humano se concebia y trataba como un objeto, no
como un sujeto del derecho internacional. En otras palabras, durante siglos la dimensién
territorial del gobierno era prerrogativa y monopolio de los estados, en base a la asuncién de
indivisibilidad y la no separacién del estado y sus fronteras.

Universalidad de los derechos humanos El hecho de que el nuevo derecho
internacional estd cada vez mds influenciado por los actores y las redes de la sociedad civil
global es un buen indicador de que la universalidad de los derechos humanos se estd
adoptando en la conciencia de la gente en todo el mundo. Esto también significa que, en caso
de violaciones, incluso de violaciones graves, el derecho internacional actual mantiene
intacta su naturaleza legal ampliamente vinculante.

12 EITIJ también argumenta, en relacién a la Organizacion de las Naciones Unidas: ‘La Organizacion es una
persona internacional. Esto no es lo mismo que decir que es un estado, algo que ciertamente no es, ni que
su personalidad legal y sus derechos y deberes sean los mismos que los de un estado’.



La ‘16gica’ de la universalidad ha recibido un claro reconocimiento internacional a lo largo
del siglo XX. Antes de ese momento, el reconocimiento legal tuvo lugar dentro de cada
sistema legal nacional, por separado, dando paso, por ejemplo, a una prictica de tratamiento
discriminatorio de los ciudadanos no nacionales. La declaracion de Francia de 1789 se llama
‘Déclaration des Droits de 'Homme et du Citoyen’ (Declaracion de los Derechos del Hombre y
del Ciudadano, cursiva afiadida). De hecho, el reconocimiento nacional de los derechos
‘universales’ reside en la 16gica del privilegio y del valor afiadido tinicamente para los
ciudadanos nacionales.

La cuestioén no es si un estado estd obligado a proteger los derechos humanos tanto en la
esfera internacional como en la esfera doméstica. El principio de la proteccién de los
derechos humanos se deriva del concepto del hombre como persona y su relaciéon con la
sociedad, que no puede separarse de la naturaleza humana universal. La existencia de los
derechos humanos no depende de la voluntad de un estado, ya sea internamente, a través de
sus leyes o cualquier otra medida legislativa, ya sea intencionalmente, mediante tratados o
costumbres en la que la voluntad expresa o tcita de un estado constituya el elemento
dominante. Un estado o estados no son capaces de crear derechos humanos mediante el
derecho o la convencidn; sélo pueden confirmar su existencia y darles su proteccion. Esta
exigencia metajudicial y ultraconstitucional se ha traducido por escrito en el derecho
positivo mediante la Carta de las Naciones Unidas. B

Una vez mds, hacemos hincapié en que la proteccién de los derechos humanos no es algo
exclusivo de los estados. Aunque estd ligada a la soberania del estado, se estd sacando del
juego mercantil de las relaciones interestatales.

El derecho ala paz

Por un lado, la Carta de las Naciones Unidas quita a los estados el ‘derecho a la guerra’; por
otro lado, establece el sistema de seguridad colectiva. Anteriormente hemos citado el
articulo 28 de la Declaracién Universal, que proclama la paz positiva como derecho
fundamental del individuo. La Declaracion de las Naciones Unidas del 12 de noviembre de
1984 amplia el Derecho a la Paz a los pueblos. El texto integro es significativo y vale la pena
citarlo.™* La paz, como derecho humano y derecho de los pueblos, se complementa y

13 Informes sobre sentencias, opiniones de asesoramiento y rdenes de casos en el sudoeste africano
(Etiopia frente a Sudaéfrica; Liberia frente a Sudéfrica); Sentencia de segunda fase del 18 de julio de 1966,
opinién discrepante del Juez Tanaka.

14 LaDeclaracién de las Naciones Unidas sobre el Derecho de los Pueblos a la Paz (1984) afirma, en parte, lo
siguiente: ‘La Asamblea General, reafirmando que el propésito principal de las Naciones Unidas es el
mantenimiento de la paz y de la seguridad internacionales, teniendo presentes los principios
fundamentales del derecho internacional establecidos en la Carta de las Naciones Unidas, expresando la
voluntad y las aspiraciones de todos los pueblos de eliminar la guerra de la vida de la humanidad y,
especialmente, de prevenir una catdstrofe nuclear mundial, convencida de que una vida sin guerras
constituye en el plano internacional el requisito previo primordial para el bienestar material, el
florecimiento y el progreso de los paises y la realizacién total de los derechos y las libertades
fundamentales del hombre proclamados por las Naciones Unidas,
consciente de que en la era nuclear el establecimiento de una paz duradera en la Tierra constituye la
condici6én primordial para preservar la civilizacién humana y su existencia, reconociendo que garantizar
que los pueblos vivan en paz es el deber sagrado de todos los Estados,

1. Proclama solemnemente que los pueblos de nuestro planeta tienen el derecho sagrado a la paz;

2. Declara solemnemente que proteger el derecho de los pueblos a la paz y fomentar su realizacion es
una obligacién fundamental de todo Estado;

3. Subraya que para asegurar el ejercicio del derecho de los pueblos a la paz se requiere que la politica de
los Estados esté orientada hacia la eliminacion de la amenaza de la guerra, especialmente de la guerra
nuclear, a la renuncia del uso de la fuerza en las relaciones internacionales y al arreglo de las
controversias internacionales por medios pacificos de conformidad con la Carta de las Naciones Unidas’.
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refuerza con otros principios del ~ derecho internacional incluidos en la Carta de las
Naciones Unidas. En particular, la proscripcién de la guerra (prohibida como un azote), la
prohibicion del uso de la fuerza para resolver disputas internacionales con la excepcion,
rigurosamente delimitada, del articulo 51, el deber de resolucion pacifica de conflictos.” En
particular, el rechazo a la guerra, junto con el derecho fundamental a la vida de cada ser
humano, es central para el derecho internacional actualmente en vigor. Ademds, resulta ttil
recordar el Articulo 20 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos: “Toda
propaganda en favor de la guerra estard prohibida por la ley’.

De este modo, se cancela el ius ad bellum de los estados de una vez por todas, y el uso de la
fuerza para propésitos radicalmente distintos a los perseguidos mediante operaciones
bélicas ‘clasicas’ ha sido subsumido por la ONU dentro del marco del sistema de seguridad
colectiva que se espera que funcione junto con el principio de autoridad supranacional.

Como la Carta de las Naciones Unidas establece la paz y la seguridad internacional como
objetivos primarios de los estados, el derecho internacional en vigor es el derecho ala paz y
en la paz, ius ad pacem y ius in pace, que deben cumplirse en todo momento, no sélo en épocas
de paz.Y es parala paz, porque es el derecho ala vida de todos los seres humanos. El
Articulo 4 (cliusula del estado de excepcion) del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos confirma esta interpretacién. Igualmente, vale la pena mencionar que ‘amante de la
paz’ es una expectativa obligatoria en el proceso de convertirse en miembro de las Naciones
Unidas (Articulo 4 de la Carta).

Este ‘nuevo’ derecho estd echando abajo la barrera de la soberania del estado que, durante
siglos, ha monopolizado la vida humana, la personalidad legal internacional, el uso de la
fuerzay la ciudadania. El reposicionamiento de esta frontera del derecho universal,
naturalmente, estd perturbando a muchos politicos.

Nueva ciudadania, nueva democracia, nuevo didlogo intercultural

La democracia va ligada a los derechos humanos, ya que es un derecho humano y, al mismo
tiempo, el método adecuado para la consecucién de todos los derechos humanos. La
democracia estd arraigada en la ontologia de los derechos humanos: el poder corresponde al
pueblo, porque el pueblo es soberano, y es soberano porque cada uno de sus miembros tiene
derechos inherentes, él-ella es soberano/a pro quota.'®

Democracia internacional-transnacional La realidad actual, apasionada y creativa,
de las organizaciones de la sociedad civil y los movimientos sociales, asi como la de los
gobiernos locales que actdan en las fronteras estatales y mds alld, demuestra que los papeles
civicos y politicos, la ciudadania activa, ya no estdn limitados al espacio intraestatal y que la
geometria de la democracia se estd extendiendo y creciendo en el espacio mundial. El sistema
interestatal tradicional siempre ha sido un club exclusivo de los ‘gobernantes para los
gobernantes’. Ahora son los ciudadanos, especialmente a través de sus organizaciones y
movimientos transnacionales, los que exigen un papel legitimo y demuestran su visibilidad
en el espacio constitucional del mundo. La democratizacién de las instituciones y politicas
internacionales en el verdadero sentido de la democracia — esto no significa ‘un pais, un voto’

15 Papisca (2005) p.13-28
16  Papisca (2004) p. 40-49



(una traduccién de procedimiento del antiguo principio de la igualdad soberana de los
estados), sino una legitimidad mds directa de los organismos multilaterales relevantes y una
participacion politica mds efectiva en su funcionamiento — se ha convertido en la nueva
frontera de cualquier progreso significativo humanocentrista y pacifico del gobierno. La
defensa de una democracia internacional-transnacional ya estd poniendo en préctica la
nueva ciudadania.

Un ‘nuevo’ concepto de la ciudadania Esta movilizacion se estd legitimando ain mds
de una forma especifica e innovadora con la Declaracién de las Naciones Unidas ‘sobre el
derecho y la responsabilidad de individuos, grupos y 6rganos de la sociedad para fomentar y
proteger universalmente los derechos humanos y las libertades fundamentales’."” En virtud
de este instrumento, conocido como la ‘Carta Magna de los Defensores de los Derechos
Humanos’, ‘toda persona tiene derecho, individualmente y en asociacién con otros, a
fomentar y esforzarse en la proteccién y la consecucion de los derechos humanos y las
libertades fundamentales a nivel nacional e internacional’ (articulo 1). Se subraya el derecho
a sobrepasar las fronteras domésticas. El Articulo 7 afirma que "toda persona tiene derecho,
individualmente y en asociacion con otros, a desarrollar y debatir nuevas ideas y principios
en relacién con los derechos humanos y a abogar por su aceptacion’. El Articulo 18, puntos 2
y 3, continda:

’Los individuos, grupos, instituciones y organizaciones no gubernamentales tienen un papel
importante que desempefiar y una responsabilidad en la salvaguarda de la democracia, el
fomento de los derechos humanos y las libertades fundamentales y la contribucién al
fomento y el avance de las sociedades, instituciones y procesos democriticos. Los
individuos, grupos, instituciones y organizaciones no gubernamentales también tienen una
funcién importante y una responsabilidad en la contribucion, segiin sea apropiado, al
fomento del derecho de todas las personas a un orden social e internacional en el que los
derechos y las libertades establecidos en la Declaracion Universal de los Derechos Humanos
y otros instrumentos de los derechos humanos puedan lograrse plenamente®.

El ‘nuevo’ concepto de ciudadania implica enormes cambios en los sistemas legales, a todos los
niveles. De hecho, los derechos humanos reconocidos internacionalmente son los derechos de
cada ser humano, no del ser humano como simple ciudadano de un estado determinado.

El gran desafio que se plantea es que los politicos y la educaciéon ayuden a cambiar la cultura,
se armonicen los sistemas legales nacionales con el derecho internacional de derechos
humanos, se lleven a cabo politicas sociales adecuadas a nivel nacional e internacional, y se
fomente la inclusién de todos en el marco de una arquitectura de gobierno de mdltiples
niveles. Mientras tanto, se ha abierto una nueva frontera para el fomento humano y el
progreso de la democracia.

Como ‘el reconocimiento de la dignidad inherente y de los derechos iguales e inalienables de
todos los miembros de la familia humana es el cimiento de la libertad, la justicia y la paz en el
mundo’ (Declaracion Universal), y el respeto de la dignidad humana y de los derechos
humanos debe garantizarse alli donde viva la gente, la ciudad que proporciona
oportunidades iguales a todos los que vivan en ella, la ciudad inclusiva, es la base (de trabajo)
de un orden mundial pacifico y justo. En una ciudad asi, en particular mediante el didlogo
intercultural, la dindmica evolutiva de las identidades progresard en una direccién
universalista, transterritorial y metaterritorial, y transcultural.

17 Aprobada por la Resolucién de la Asamblea General A/RES/53/144 del 8 de marzo de 1999.
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La nueva ciudadania, en conjunto con el impacto del didlogo intercultural necesario, dirigido
alainclusién democritica, puede revitalizar la esfera ptiblica en una perspectiva de
mudltiples niveles y gobierno supranacional. Y, de hecho, es la fenomenologia ‘en plural’ de la
ciudadantia, el didlogo y la inclusion, lo que obliga a las instituciones a redefinirse y, por lo
tanto, a abrirse y desarrollar maltiples canales de representacion y participacién
democritica.

La ‘responsabilidad de proteger’ es inherente a las ciudades

Los estados estdn obligados legalmente a rendir cuentas ante la comunidad internacional en
relacion con los derechos humanos, una tarea que, en el pasado, pertenecia a la jurisdiccion
doméstica de cada estado. Pero, como ya se ha mencionado, el reconocimiento internacional
y la proteccién de los derechos fundamentales estd separando a los territorios de la
soberania fronteriza de los estados. Este proceso revolucionario estd teniendo lugar en
paralelo a la desterritorializacion de la politica.

Los gobiernos locales son el lugar donde se llevan a cabo los servicios administrativos y
sociales vitales, incorporando el patrimonio artistico y el cultural. Comparten con los
estados la responsabilidad de proteger a todo el que vive alli. Ademds, los gobiernos locales
comprometidos con la defensa de la vida tienen derecho a exigir una participacién activa en
la construccion de un orden mundial pacifico, de conformidad con el articulo 28 de la
Declaracion Universal y la Declaracién de Naciones Unidas de 1999 sobre el Derecho y la
Responsabilidad del individuo, los grupos y los 6rganos de la sociedad de fomentar y
proteger los derechos humanos y las libertades fundamentales reconocidos universalmente.

Los lectores recordaran que los principios relativos a los derechos humanos, incluyendo la
proscripcion de la guerra y la prohibicion del uso de la fuerza, son ius cogens. Como esto, en
particular, se aplica a la prohibicién de la guerra, el articulo 20 del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos que prohibe claramente a los estados hacer propaganda de la
guerra: ‘r. Toda propaganda en favor de la guerra estard prohibida por la ley’.

Principios de la responsabilidad de proteccion La responsabilidad de proteccion de
los gobiernos locales subraya sus derechos y su deber de participar activamente en los
procesos e instituciones de gestion global. Pero se asume que la verdadera ‘responsabilidad
de proteccién’, conforme a la teoria del ‘Informe de la Comision Internacional sobre
Intervencién y Soberania Estatal’ (ICISS)™® reside en la soberania de los estados. El informe
establece los siguientes principios bésicos. ‘A. La soberania de los estados implica una
responsabilidad, y la responsabilidad principal de proteger a su poblacién reside en el mismo
estado. B. Cuando una poblacién sufre las graves consecuencias de una guerra civil, de una
insurreccién de la represion ejercida por el estado o del fracaso de sus politicas, y cuando el
estado en cuestion no estd dispuesto o no es capaz de poner fin a estos sufrimientos o de
evitarlas, la responsabilidad internacional de proteger se superpone al principio de no
intervencién’ (p. XI) y el ‘Derecho internacional en evolucion ha establecido muchos limites a lo
que los estados pueden hacer, y no sélo en el dmbito de los derechos humanos. El concepto
emergente de la seguridad humana ha creado demandas y expectativas adicionales en
relacion con la forma en que los estados tratan a sus propios pueblos. Y hay muchos actores
nuevos que desempefian papeles internacionales que, anteriormente, eran mds o menos una

18 ICISS (2001)



reserva exclusiva de los estados’ (p. 7, cursiva afiadida). Ademds, sefiala que ‘lo que haido
emergiendo gradualmente es una transicién paralela desde una cultura de impunidad
soberana hacia una cultura de responsabilidad nacional e internacional. Las organizaciones
internacionales, los activistas de la sociedad civil y las ONG utilizan las normas y los
instrumentos de derechos humanos internacionales como punto concreto de referencia
frente al que se puede juzgar la conducta de los estados’ (p. 14).

El informe del Secretario General de la ONU, ‘Con mayor libertad: hacia el desarrollo, la
seguridad y los derechos humanos para todos’, de marzo de 2005, hace referencia a ‘una
norma emergente de que hay una responsabilidad de proteger colectiva’. En su mayor parte
coincide con el Informe de la ICSS.™

Cdmo se vinculan los gobiernos locales a la responsabilidad de proteger La doctrina
oficial actual de la responsabilidad de proteger hace hincapié en la funcion de los estados,
afirmando que se encuentran en la linea de frente y las Naciones Unidas en segunda linea.
Corresponde a la comunidad internacional intervenir en asuntos internacionales, incluso
mediante el uso de la fuerza, aunque tinicamente como tltimo recurso. Para evitar el abuso
de las excepciones que permiten el uso de la fuerza, hay que subrayar una vez mds que la
matriz de la responsabilidad de proteger reside en el concepto de la seguridad humana mds
que en el de la soberania estatal, y que es un derecho y un deber inherente a los gobiernos
locales. Por ello, la soberania de los estados es ‘instrumental’, no ‘fundacional’ ni
fundamental. La ICISS afirma lo siguiente: ‘el énfasis en el debate de la seguridad estd
moviéndose desde la seguridad territorial, bisicamente a través del armamento, hacia una
seguridad totalmente envolvente a través del progreso humano con acceso a alimentos y a
trabajo, y la seguridad ambiental’. La percepcion limitada tradicional de la seguridad deja
fuera las preocupaciones mds elementales y legitimas de las personas normales en relacion
con la seguridad en su vida diaria’ (p. 15).

Para ser eficaces a la hora de trabajar por la consecucién de los objetivos de seguridad en las
vidas diarias de los ciudadanos, los gobiernos locales deben contar con canales mds
adecuados para acceder a los procesos de toma de decisiones en el plano internacional.
Pueden pretender, justamente, ser reconocidos formalmente como interesados piblicos en
la seguridad humana (y el desarrollo humano).

La nueva frontera legal de la cooperacion territorial

Para implicar plenamente a los gobiernos locales como interesados publicos en la
responsabilidad de proteger, se necesitan instrumentos legales internacionales. A nivel
regional europeo, tanto el Consejo de Europa como la Unién Europea estdn produciendo
normas innovadoras que, esperemos, se trasladen, con las debidas adaptaciones, al sistema
de las Naciones Unidas. Esta seccién contiene un estudio de ese trabajo pionero.

En relacion con el estatus legal, debe hacerse en primer lugar una distincion entre las
facilidades proporcionadas por las Naciones Unidas y otras organizaciones internacionales a
las asociaciones de gobiernos locales y de autoridades locales, y el reconocimiento legal de
las entidades creadas para la ‘cooperacion territorial’ y en la que estdn en juego asuntos
institucionales de gestién territorial. Como hemos mencionado, el mayor avance se

19 UN General Assembly (2005) p. 35
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consiguio en el derecho de la UE con el Reglamento n° 1082/2006, adoptado conjuntamente
por el Consejo y el Parlamento Europeo. Se trata del instrumento legal internacional mds
progresivo de este campo porque reconoce formalmente la cooperacién entre los
organismos territoriales subnacionales.

Cooperacion transfronteriza entre las comunidades o autoridades territoriales
Dentro del contexto europeo, el Consejo de Europa habia preparado y abonado el terreno
mediante el reconocimiento internacional formal del principio-valor de la autonomia
territorial, empezando con el Convenio Marco de 1980 y la Carta Europea de Autonomia del
15 de octubre de 1985. El Articulo 10 de este instrumento fundador establece que las
‘autoridades locales tendran derecho, en el ejercicio de sus poderes, a cooperar y, dentro del
marco del derecho, a formar consorcios con otras autoridades locales para llevar a cabo
tareas de interés comdn’. Ademds, los estados se comprometen a reconocer ‘el derecho de las
autoridades locales a pertenecer a una asociacion para la proteccion y el fomento de sus
intereses comunes y a pertenecer a una asociacion internacional de autoridades locales’.

El Convenio Marco Europeo de Cooperacion Transfronteriza entre Comunidades o
Autoridades Territoriales, del 21 de mayo de 1980, es el instrumento legal internacional
pionero con el que los estados miembros del Consejo de Europa ‘se comprometen a facilitar
y fomentar la cooperacion transfronteriza entre las comunidades o autoridades territoriales
dentro de su jurisdiccién y comunidades o autoridades dentro de la jurisdiccién de otra
parte contratante’.

Cabe destacar que dentro del marco legal general establecido mediante acuerdos entre los
estados, a los gobiernos locales o regionales se les permite estipular acuerdos entre ellos que
también contengan nuevos estatutos de organismos de cooperacion transfronteriza,
incluyendo las agrupaciones con personalidad legal. El asunto cubierto por estos acuerdos
varia desde la planificacion espacial hasta la creacion y la gestion de parques
transfronterizos, desde la proteccion civil hasta la institucién de un curriculo escolar
transfronterizo, y hasta una amplia gama de acuerdos de cooperacién econémica y social. El
Primer Protocolo del Convenio Marco establece disposiciones precisas respecto a las
competencias, las responsabilidades y los poderes de los organismos de cooperacion
transfronteriza, establecidos mediante acuerdos de las autoridades locales.

El Protocolo 2 de 1998 abre el nuevo horizonte de ‘cooperacién interterritorial’, superando y
ampliando la mera cooperacion transfronteriza, empezando por la consideracion de que las
‘comunidades o autoridades territoriales estdn cooperando cada vez mds, no sé6lo con las
autoridades vecinas de otros estados (cooperacion transfronteriza), sino también con las
autoridades no vecinas con las que tienen intereses comunes (cooperacion interterritorial), y
no sélo lo hacen dentro del marco de los organismos y asociaciones de cooperacion
transfronteriza, sino también a nivel bilateral’.

El trabajo de establecimiento de normas del Consejo de Europa subraya el progreso
constante de la cooperacion entre los gobiernos locales de distintos paises. El rango de la
cooperacion entre los sectores, por lo tanto, se hace muy grande, y a partir de cooperaciones
territorialmente contiguas se estdn creando muchas mds cooperaciones a nivel mundial.

Agrupaciones Europeas de Cooperacion Territorial Debe hacerse hincapié en el
hecho de que el Protocolo del Consejo de Europa prepara claramente el camino para el
Reglamento (CE) n° 1028/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo del 5 de julio de 2006



‘sobre una Agrupacién Europea de Cooperacién Territorial’, que es el instrumento mds
avanzado en relacion con el ejercicio de una autonomia territorial en el sistema internacional
actual. La preparacion de este documento se enriqueci6 en 2004 con una opinién del
Congreso de Autoridades Locales y Regionales sobre el informe de perspectiva del Comité
de las Regiones de la UE sobre ‘Un nuevo instrumento legal para la cooperacion
transfronteriza’ (Opinién 24 (2004)). Esta opinién resulta muy 1itil. Define tres tipos de
cooperacion entre los gobiernos locales. La ‘cooperacién transfronteriza’ implica una
cooperacion bilateral, trilateral o multilateral entre las autoridades locales y regionales que
operan en dreas geograficamente contiguas. La ‘cooperacidn interterritorial’ implica una
cooperacion bilateral, trilateral o multilateral entre las autoridades locales y regionales que
operan en dreas no contiguas. La cooperacién transnacional es la cooperacién entre
autoridades nacionales, regionales y locales en relacién con programas y proyectos, y cubre
dreas contiguas mds grandes e implica a partes de, como minimo, dos estados miembros de
laUEy [ 0 a estados no pertenecientes a la UE. El Congreso cree que el término ‘cooperacién
descentralizada’ debe evitarse en el contexto de una potencial Agrupacion Europea, ya que
s6lo hace referencia a las actividades de las autoridades ‘descentralizadas’, es decir, en vista
de las autoridades publicas del Congreso sin poder legislativo, mientras que todas las
autoridades publicas infraestatales — con o sin poderes legislativos o internacionales —
también desarrollan una cooperacién transfronteriza o interterritorial fuera del &mbito del
derecho publico internacional.

El Reglamento de la UE se basa en la asuncién de que ‘el desarrollo armonioso de todo el
territorio comunitario y de una mayor cohesién econémica, social y territorial, implica el
fortalecimiento de la cooperacidn territorial’. Por lo tanto, ‘es necesario instituir un
instrumento de cooperacion a nivel comunitario para la creacién de agrupamientos de
cooperacion en el territorio comunitario, investido de personalidad legal, denominado
’Agrupaciones europeas de cooperacion territorial‘. El Articulo 1 establece que “el objetivo de
una AECT serd facilitar y fomentar la cooperacion transfronteriza, transnacional y [ o
interregional, en adelante denominada ‘cooperacion territorial’. Una AETC tendrd en cada
estado miembro la capacidad legal mas amplia concedida a las personas juridicas segiin el
derecho nacional de dicho estado miembro. Los miembros de una AECT deberdn ser estados
miembros, autoridades regionales, autoridades locales u organismos gestionados por el
derecho pablico’. (Art.3).

La Agrupacién europea se regulard mediante un convenio y sus propios estatutos. Sus tareas
se ‘limitardn a la facilitacion y el fomento de la cooperacion territorial para fortalecer la
cohesién econémica y social’, con esta limitacion perentoria: ‘los poderes policiales y
reglamentarios no pueden ser sujeto de un convenio’. Como se ha mencionado ya, la linea
adoptada es la trazada por el Consejo de Europa: la personalidad juridica lograda en un
estado miembro de la UE es reconocida automdticamente por el resto de los estados
miembros.

Este paso importante en el fomento del papel de los gobiernos locales viene destacado por
tres indicadores: se proporciona la base legal, de una vez por todas, mediante un
instrumento legal supranacional y no mediante acuerdos individuales ad hoc entre estados;
dentro de la ‘Agrupacion Europea’, las autoridades regionales y locales tienen la misma
consideracién que los estados. Ademads, como principio y en analogia con las normas del
Consejo de Europa, las autoridades locales de terceros paises pueden unirse a la Agrupacién
Europea siempre que su legislacion o sus acuerdos con los estados miembros lo permitan. La
organizacion de la Agrupacion Europea, de este modo, puede volverse extremadamente
compleja y, potencialmente, extenderse en términos geograficos y en dmbito. Otras fuentes
legales complementarias de este innovador compromiso incluyen: posibles acuerdos entre
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los estados que regulan asuntos de vecindad; las normas del Consejo de Europa; acuerdos
marco bilaterales entre los estados; mecanismos de derecho comunitario sobre Interreg;
leyes internas del estado en el que la Agrupacion Europea tenga su sede como fuente
subsidiaria. Aunque disfruta de amplia capacidad legal para ejercer sus competencias, la
Agrupacion debe respetar los limites definidos por los estatutos de acuerdo con un principio
de especificacién funcional que excluye el ejercicio de competencias en el campo del orden
publico y los asuntos exteriores, pero esto no reduce la importancia estratégica de esta
nueva entidad territorial transnacional dotada de personalidad juridica del derecho
comunitario.

Conclusiones: hacia una Agrupacién Internacional de Cooperaciéon
Territorial con personalidad juridica

De conformidad con el derecho internacional en vigor que se basa en el paradigma de los
derechos humanos - por lo tanto, derecho para la paz, ius ad pacem -, 1a ‘responsabilidad de
proteger’ la vida de los seres humanos y las comunidades humanas no corresponde
tnicamente a los estados, sino también a los gobiernos locales. Los estados, por lo tanto, no
deben menoscabar las iniciativas internacionales de los gobiernos locales que cumplan con
ese principio legal-moral, especialmente alli donde la vida y la paz estén amenazadas.

Para afirmar atin mds su papel internacional, es importante que los gobiernos locales
dediquen una parte de su programa de diplomacia de las ciudades a apoyar la eficacia del
derecho internacional y a comprometerse en iniciativas que mejoren el Derecho a la Paz, el
Derecho al Progreso, el Derecho a un Entorno seguro y sostenible y al resto de derechos
humanos reconocidos por el derecho internacional. Los gobiernos locales pueden ser aliados
naturales de las instituciones internacionales en defensa de los derechos humanos y pueden
hacer mucho para ayudarles a funcionar con mds legitimidad y eficacia. Por ejemplo, los
gobiernos locales deben preocuparse por el funcionamiento del Consejo de Derechos
Humanos y la Comisién de Consolidacion de la paz, y estar activos en la mejora de la
implementacién de los Programas de Acci6n desarrollados por las conferencias mundiales
de las Naciones Unidas.

En particular, los gobiernos locales deben trabajar activamente para contribuir a la
implementacion de los convenios legales internacionales que afecten directamente a la
gestion de las ciudades: por ejemplo, la Convencion sobre los derechos de las personas con
discapacidad, la Convencién Europea sobre participacion de extranjeros en la vida politica a
nivel local y la Convencién de la UNESCO sobre Proteccion y promocion de la diversidad de
las expresiones culturales. Es importante que los gobiernos locales participen activamente
en la reforma de las Naciones Unidas, especialmente en su democratizacién mediante, entre
otras cosas, el establecimiento de una Asamblea Parlamentaria de las Naciones Unidas.”® En
este contexto, debe crearse una alianza con las ONG en relacién con iniciativas que incluyan
temas razonables como el desarme nuclear, la prohibicién de armas de destruccién masiva,
el control del comercio y la produccién de armas y, en especial, de armas pequefias. Para
llevar a cabo todas las tareas mencionadas, los gobiernos locales deben venir equipados con
las estructuras y oficinas adecuadas, una verdadera infraestructura de relaciones
internacionales, con personal formado que trabaje estrechamente con los defensores del
pueblo, las ONG y las organizaciones de sociedad civil, incluyendo escuelas, empresas y
universidades.

20 Papisca and Mascia (2004); Papisca and Mascia (2007); Papisca (2006-B), p. 8-12; Papisca (2004-C) p. 125-
132; Bummel (2004); Kauppi et al (2007); Parlamento Europeo (2004); Asamblea Parlamentaria del
Consejo de Europa (2006); Parlamento Panafricano (2007).



El caso italiano es interesante y tinico desde un punto de vista estrictamente legal. En 1991,
una ley nacional permitié a los municipios y a las provincias ejercer un mayor grado de
autonomia a la hora de revisar sus estatutos. El resultado fue miles de nuevos estatutos,
incluyendo la denominada ‘norma de los derechos humanos por la paz’, que afirmalo
siguiente: ‘La Comuna x (la Provincia x), de conformidad con los principios de la
Constitucion que repudian la guerra como medio de resolucién de disputas internacionales,
y con los principios del derecho internacional sobre derechos humanos, reconoce la paz
como un derecho fundamental del ser humano y de los pueblos. A tales efectos, se
compromete a llevar a cabo iniciativas y a cooperar con organizaciones de la sociedad civil,
escuelas y universidades’. Mediante esta norma estatutaria, los municipios y las provincias
de Italia se comprometen formalmente a cumplir los principios establecidos en la Carta de
las Naciones Unidas y en los instrumentos legales internacionales sobre derechos humanos,
y en particular con el articulo 28 de la Declaracion Universal.

Debido a esta ‘norma’, muchos municipios y provincias establecieron consejeros y
departamentos encargados especificamente de los derechos humanos, educacién para la
paz, cooperacion al desarrollo y solidaridad internacional. Este campo estd coordinado
activamente por la ‘Red Nacional de Gobiernos Locales para la Paz y los Derechos
Humanos’, que actualmente incluye mds de 700 municipios, provincias y regiones, que
representan a mds de la mitad de la poblacion italiana.

En relacion con el estatus formal de los gobiernos locales en el sistema de las Naciones
Unidas, el Informe Cardoso es una valiosa fuente de propuestas que merecen consideracion.
Entre otras cosas, afirma que las ‘autoridades locales han ido desempefiando un papel cada
vez mayor tanto en los debates politicos de las Naciones Unidas como en la consecucién de
objetivos globales; son un elemento clave de las Naciones Unidas, pero no son no
gubernamentales (...) Como resultado de sus consultas con alcaldes, el Grupo propone que
se urja ala Asamblea General a adoptar una resolucion que afirme y respete el principio de
autonomia local para enfatizar la importancia creciente de esta representacion’, y que ‘la
Asamblea General debe debatir una resolucién que afirme y respete la autonomia local como
principio universal’.*' Continda recomendando el fortalecimiento de los vinculos ya
existentes entre el sistema de las Naciones Unidas con los gobiernos locales, y que se explore
un vinculo institucionalizado con Ciudades y Gobiernos Locales Unidos.

Por tiltimo, pensando en el futuro de una forma radicalmente progresiva, se puede prever
algo mds tras los avances legales europeos en lo referente al estatus legal de los organismos
territoriales transnacionales. El establecimiento de la AECT es una oportunidad que debe
aprovecharse para afirmar la implicacion y el apoyo pacificos de los gobiernos locales en el
sistema internacional. Como primer paso para extender la experiencia europea a un nivel
mundial, los gobiernos locales europeos deben, siempre que sea posible, ampliar la
posibilidad de ser miembros de la AECT a los gobiernos locales de terceros paises. En
paralelo, debe iniciarse un proceso hacia el reconocimiento de la personalidad juridica de
una Agrupacion Internacional de Cooperacién Territorial en nombre de los principios de
autonomia local, autonomia y democracia, para obtener un convenio marco de las Naciones
Unidas con los mismos criterios adoptados por el Reglamento de la UE. Una vez establecida
la Agrupacién Internacional de Cooperacion Territorial, puede preverse un Comité de
Cooperacién Territorial dentro de las Naciones Unidas con funciones formales de
asesoramiento.

21 Grupo de personas eminentes sobre las Relaciones de la ONU y la sociedad civil (2004), p. 51
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Resumen

Contribucion de los gobiernos
locales a la consolidacion de
la paz | Martijn Klem and Georg Frerks

Este capitulo estudia el potencial de los gobiernos locales para contribuir a
la consolidacién de la paz. Para analizar este potencial, los autores utilizan
la nocién del contrato social como metafora para las convenciones y los
mecanismos politicos generalmente aceptados, mediante los cuales una
sociedad consigue equilibrar los intereses particulares de todos sus
miembros. Los autores argumentan que se pueden distinguir contratos
sociales tanto a nivel local como a nivel nacional. La consolidacion de la
paz puede considerarse como un restablecimiento de estos contratos
sociales.

Debido a sus caracteristicas especificas que les colocan entre los
ciudadanos y las autoridades, asi como entre el nivel local y el nacional,
los gobiernos locales tienen el potencial de mejorar el efecto y la
sostenibilidad de la consolidacién del estado y de la consolidacién de la
paz, ya que ambas refuerzan los contratos sociales nacionales y locales.

Los gobiernos locales pueden hacer esto mediante un suministro local,
eficiente y justo, de servicios pablicos, mediante la representacién de sus
ciudadanos y un aumento en la participacién ciudadana, asi como con una
democracialocal que funcione bien. De este modo, afiaden el elemento
esencial de legitimidad y titularidad que, con demasiada frecuencia, falta
en la primera fase de democratizacién y de consolidaciéon de paz.

Ademds, mediante la resoluciéon de conflictos locales, el fomento de la
construccién de la comunidad y la facilitacién de la reconciliacién, los
gobiernos locales no s6lo hacen que se pueda vivir mejor en sus
sociedades locales, sino que también contribuyen indirectamente al
proceso de la consolidacién de la paz en general.

Aungque los gobiernos locales cuentan con el potencial para contribuir ala
paz, s6lo una minoria de ellos aprovecha este potencial. A menudo, las
autoridades locales no estan dispuestas o no son capaces de utilizarlo. Si
es una cuestion de falta de capacidad, los gobiernos locales exteriores
pueden ofrecerles su apoyo. Mediante una ayuda moral, técnica o
econémica, pueden fortalecer y animar a sus socios a llevar a cabo sus
actividades de consolidacion de la paz en dreas que se encuentren en una
situacién posterior al conflicto. En ciertas circunstancias, los gobiernos
locales exteriores también pueden actuar como un intermediario
imparcial o foro para el didlogo y la cooperacién entre grupos
determinados en la sociedad local.

49



50

Introduccién

Durante mds de un siglo ya, las autoridades subnacionales y locales" han argumentado que
pueden desempefiar un papel en la prevencién y transformacién de los conflictos violentos.”
Sin embargo, hasta hace muy poco tiempo, el papel de los gobiernos locales en la prevencién
de conflictos y la consolidacion de la paz se ha reconocido y estudiado muy poco. Esto ha
cambiado tltimamente, ya que los actores internacionales y nacionales consideran a las
autoridades locales, cada vez mds, como un instrumento que pueden usar para conseguir
una paz sostenible. Ademds, en la actualidad, los gobiernos locales estdn profesionalizando
sus actividades de consolidacion de la paz, mientras que los académicos de estudios de
conflictos han descubierto esta laguna en sus investigaciones y se estdn concentrando cada
vez mds en el tema.

El propésito de este capitulo es actuar de bloque funcional en el debate continuo sobre cudl
es la mejor manera de lograr y mantener la paz. Vincula nuevas ideas académicas al estatus
creciente de las autoridades subnacionales en la transformacion de los conflictos.

Hablaremos de tres cuestiones centrales:

1) ¢De qué manera, y en qué condiciones, pueden fortalecer y apoyar el proceso de
consolidacion de la paz los gobiernos locales en las dreas que han pasado por un
conflicto?

2) ¢De qué manera, y en qué condiciones, pueden los gobiernos locales exteriores apoyar a
sus socios en las dreas que han pasado por un conflicto?

3) ¢Como interactiian estas actividades con las iniciativas de consolidacién de la paz de
otros actores?

Respondemos a estas preguntas mediante una perspectiva de contrato social. La nocién de
un contrato social se utiliza aqui como una metdfora que describe y prescribe cémo un
grupo de individuos se ocupa de intereses y creencias contradictorios. Usamos esta nocién
para analizar y explicar el papel de los gobiernos locales en la consolidacién de la paz. Vemos
los conflictos violentos intraestatales como un fracaso del contrato social y, por
consiguiente, vemos la consolidacion de la paz como un proceso para el restablecimiento del
contrato social, tanto a nivel nacional como a nivel local.

Desde esta perspectiva, en primer presentamos una introduccién al conflicto y la resolucién
de conflictos, centrdndonos en la consolidacion estatal y la democratizacién como
elementos esenciales de consolidacién de la paz. Después identificamos los rasgos tinicos de
los gobiernos locales, para entender y analizar su contribucién a los contratos sociales
nacionales y locales. Estudiamos su potencial valor afiadido para la consolidacion de la paz y,
en particular, su contribucién a la consolidacién y la democratizacién del estado. Por tiltimo,
analizamos la forma en que los municipios, desde el extranjero, pueden fortalecer las
iniciativas de consolidacion de la paz de sus socios en dreas que han pasado por conflictos, y
sacamos conclusiones de ello.

Este capitulo se ha elaborado a partir de una revision de textos teoréticos y aplicados que
hemos seleccionado sobre el tema, asi como a partir de una amplia lectura de fuentes que
tratan los conflictos contempordneos. Ademds, se basa en las experiencias de los autores en

1 Enestearticulo, el adjetivo ‘local’ significa ‘subnacional’ o ‘a nivel local’. No hace referencia al pais
después del conflicto, para el que utilizamos el adjetivo ‘doméstico’.
2 Cf.Lunn (1906)



andlisis de conflictos y cooperacién municipal internacional en dreas que han pasado por
conflictos.

Los conflictos violentos en la actualidad

Tres cambios recientes tanto en el nimero como el caricter de los conflictos han aumentado
el valor afiadido potencial de los gobiernos locales en la consolidacién de la paz. La
dimension étnica de los conflictos violentos ha aumentado, en especial porque muchos
conflictos tienden a presentar una vertiente étnica. Paralelamente, el porcentaje de conflictos
interestatales ha disminuido hasta llegar a menos del 10% del niimero total de conflictos.?
Por tiltimo, y contrariamente a la percepcion comdan, al niimero total de conflictos, asi como
el nimero de conflictos intraestatales, ha experimentado una tendencia a la baja desde
finales de la década de 1950.# Una de las razones de este descenso es el aumento del niimero y
la eficacia de intervenciones internacionales para la consolidacion de la paz.’> Estos cambios
implican que el &mbito para que los gobiernos locales contribuyan a la consolidacion de la
paz es mayor que antes, cuando las guerras tenian lugar principalmente entre estados a nivel
internacional.

Causas principales Se pueden distinguir tres escuelas principales de pensamiento en
relacién con las causas principales del conflicto violento. La escuela cultural afirma que la
causa principal de la guerra civil es la diferencia cultural, a menudo étnica por naturaleza.
Los conflictos violentos aparecen cuando las quejas relativas a esta diferencia, directamente
o a través de la manipulacion de la élite, conduce a la discriminacion politica de las minorias.
La escuela econ6mica asegura que la guerra intraestatal es provocada por rebeldes que
buscan un beneficio econémico. Este argumento de ‘avaricia’ econdmica se basa en anilisis
estadisticos agregados, asi como en consideraciones demograficas y ambientales. Para la
escuela de régimen politico, la raiz del conflicto violento reside en la ausencia de democracia
o, mds especificamente, en la ausencia de mecanismos para solucionar los problemas que
existen entre los grupos sociales, incluyendo las minorias culturales.®

Aunque estas tres escuelas se contradicen en ocasiones, son basicamente complementarias.
Generalmente se acepta que los conflictos violentos tienen multiples causas. Que s6lo una
combinacién de razones socioculturales, politicas, econdmicas y militares, a corto y largo
plazo, pueden explicar la existencia o la erupcién de los conflictos. Por consiguiente, las
actividades de resolucion de conflictos deben tener en cuenta todas estas dimensiones.

Dindmica de la guerra: vinculacion de los conflictos locales y generales Las causas
principales explican cémo estalla una guerra, pero poner fin a un conflicto violento exige
algo mds que ocuparse de las causas principales, ya que la dindmica, no relacionada con las
causas originales, se desarrolla una vez ha surgido la violencia. La guerra genera beneficios y
pérdidas, privadas y ptiblicas, que se distribuyen de forma desigual en la sociedad. Para
algunos individuos o grupos, la perpetuacion de la violencia se ve, o puede verse, como una
opcién mds rentable en términos econémicos o politicos que el trabajo para conseguir la paz.

Goodhand (2006), p. 31
Eck (2008)
Woodward (2007), p. 144

1= IR, B VS

Esta division en tres “escuelas” procede de Woodward (2007).
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Una dindmica tipica de guerra vincula los conflictos locales a un conflicto regional o
nacional. Independientemente de si preceden o no a un conflicto mayor, en el momento en
que estalla un conflicto més amplio se considera que los conflictos locales forman parte, o
formardn parte, de este conflicto a mayor escala. En ocasiones, se desarrolla una guerra a
gran escala a partir de conflictos locales.” Otras veces, el conflicto general incorpora,
subordina o exacerba los conflictos locales.® Por ello es importante analizar cémo los
distintos niveles y formas de los conflictos pueden impregnarse y reconstituirse
mutuamente.

A pesar de este enmarafiamiento, la mayoria de los acuerdos de paz se concentran
tnicamente en el conflicto general. Aunque la implementacién de un acuerdo de paz suele
tener lugar a nivel local, la dindmica de los conflictos locales tiende a no formar parte del
acuerdo.’® Los gobiernos locales, y con ellos una gran parte de los actores de otros niveles, se
enfrentan entonces a la dificil tarea de tener que desenredar las causas y las consecuencias de
los conflictos locales desde el conflicto mds amplio para poner fin a ambos. Es aqui donde los
gobiernos locales tienen un valor afiadido para establecer una paz duradera.

El contrato social

Este capitulo se ha elaborado basicamente a partir del argumento del régimen politico, pero
no negamos las causas econdmicas, militares y socioculturales del conflicto. No
consideramos que el conflicto por si mismo sea un fendmeno social negativo. Se trata mas
bien de la consecuencia 16gica de distintos intereses que prevalecen en la sociedad. Sin
embargo, es el conflicto violento el que tiene un impacto destructivo sobre las sociedades.
Argumentamos que el conflicto violento aparece cuando el sistema, que tiene que moderar y
equilibrar los distintos intereses de la sociedad, fracasa en tal medida que un niimero
importante de individuos o grupos ignoran completamente dicho sistema y recurren ala
violencia para favorecer sus propios intereses. Por ello, la reconstruccion de un sistema
politico legitimo es un paso crucial en la consolidacién de la paz y en la transformacién
estructural desde el conflicto hacia la paz.

En linea con una larga tradicion en la teoria politica, este sistema politico puede presentarse
como un contrato social. Aunque estd ligado a otros conceptos en el estudio de conflictos, el
término contrato social no se utiliza normalmente en el andlisis de conflictos ni en la teoria de
los conflictos. Sin embargo, revela mejor que cualquier otro concepto la forma en que las
autoridades locales pueden contribuir a la consolidacion de la paz.™

Este articulo utiliza el concepto de un contrato social como metifora de la convencién
generalmente aceptada que describe y prescribe el sistema a partir del cual una sociedad
establece un equilibrio entre los intereses particulares de todos sus miembros, asi como
entre los intereses individuales y el interés de la sociedad en su conjunto. Hay tres
componentes de esta definicion que deben elaborarse mds en detalle: (1) el contrato social

7 Risleyy Sisk (2005), p. 12-13, y Wanasinghe (2003), p. 80-81
Bradbury (2006)

9  Manning (2003) y Hohe (2003)

10 Los tinicos especialistas en la teoria de los conflictos que utilizan el concepto de “contrato social” son los
econometristas racionales. No ven el contrato social como una metéfora, sino como una herramienta
para representar como los beneficios futuros potenciales para las partes del conflicto pueden conducir a
un final de la violencia creible y sostenible. Véase, por ejemplo, Addison y Mansoob Murshed (2001).



como metdfora; (2) el contrato social como convencién generalmente aceptada que describe
y prescribe como tratar los intereses contrapuestos; y (3) el contrato social como contrato

doble.

El contrato social como metdfora Un contrato social no es un acuerdo por escrito,
sino una metdfora.” Denota el conjunto de normas y sanciones consecuentes que regulan
tanto a los miembros individuales de la sociedad en su relacién con otros miembros
individuales, como la relacién entre cada miembro (o grupo) y sociedad como conjunto. En
otras palabras, una sociedad que tenga un contrato social fuerte y vinculante representa a
una sociedad cuyos miembros se abstienen generalmente de la violencia para conseguir sus
propios intereses y, en lugar de ello, utilizan los mecanismos de equilibrio aceptados. La
metdfora del contrato social hace hincapié en que las causas originales del conflicto pueden
resultar demasiado fuertes para contenerlos mediante un sistema de asignacion e intereses
que, hasta ahora, se haya aceptado colectivamente.

El contrato social como concepto descriptivo y normativo El contrato metaférico es
tanto descriptivo, en el sentido de que muestra cdmo funciona el sistema regulador, como
normativo, en el sentido de que dice o instruye a los miembros de la sociedad c6mo trabajar
con sus intereses contradictorios. Todos los actores politicos relevantes deben estar
vinculados por el mismo conjunto de reglas, mediante ‘la tinica alternativa posible’ con la
que pueden buscar y ejercer el poder y resolver los conflictos.”

Ambas dimensiones resultan igualmente importantes. Por otro lado, el contrato social
denota las instituciones sociopoliticas reales en una sociedad. Por otro lado, el contrato
social hace referencia a la confianza y las expectativas de los miembros de la sociedad de que,
de hecho, se usardn las instituciones sociopoliticas pertinentes para regular los intereses
contradictorios.

La voluntad de las personas para respetar el contrato social depende de si esperan que el
resto de los miembros de la sociedad hagan lo mismo, y de cémo perciben el futuro. Si existe
un gran nivel de confianza, la metéfora de un fuerte contrato social serd adecuada. O para
decirlo de otro modo, ‘cuando el contrato social estd bien establecido, las reglas del juego
crean expectativas de cémo se comportardn unas personas con otras.” 3

Los contratos sociales no son estaticos. Por el contrario, para seguir siendo fuerte y viable, un
contrato social debe reinventarse permanentemente para ajustarse a los cambios de la sociedad.

El contrato social como contrato doble Nuestra definicién de un contrato social hace
referencia, de hecho, a un contrato doble." Por un lado, regula los intereses enfrentados de

11 Lautilizacién de metéforas en la ciencia conlleva riesgos (Ortony, 1993). No obstante, el uso de la
metéfora o analogia del “contrato social” en este articulo estd garantizado. En primer lugar, porque
posibilita la comprension de la contribucién a la consolidacion de la paz de los gobiernos locales que, de
lo contrario, se perderia por falta de palabras; y, en segundo lugar, porque dejamos claro desde el
principio que el contrato social es una metédfora, no un fenémeno real.

12 Manning (2003), p. 31

13 Addison y Mansoob Murshed (2006), p. 138-139

14 Otra metdfora que se una mds frecuentemente para representar estos procesos es “capital social”, un
término acufiado por Robert Putnam. Véase Brikerhoff (2005).
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todos los miembros de la sociedad. Por otro, regula la relacién de cada miembro de la
sociedad con el gobierno general que representa a la sociedad en su conjunto.

Desde la perspectiva de la consolidacion de la paz, el primer contrato significa la voluntad de
los ciudadanos para interactuar unos con otros sin recurrir a la violencia y para invertir en
estructuras y modelos de cooperacion compartidos para solucionar sus conflictos. Tanto las
autoridades nacionales como las locales derivan su legitimidad del segundo contrato. La
gente se siente vinculada al contrato social y aceptan el poder de las autoridades como
legitimo, siempre que crean que la autonomia que transfieren a dichas autoridades esté
suficientemente compensada con los beneficios que el estado les da a cambio: servicios
publicos, seguridad humana, representacion y un equilibrio justo y fiable de los intereses de
la sociedad.

En resumen, la biisqueda de una solucién sostenible para los conflictos consiste en el
establecimiento de un nuevo contrato social. Desde esta perspectiva, la consolidacion de la
paz significa llegar a un contrato con el que puedan estar de acuerdo todas las partes, y ello
implica crear instituciones, originar confianza y establecer una creencia entre todos los
miembros de la sociedad de que dichas instituciones son, de hecho, la mejor forma de
solucionar los problemas de la sociedad. Originar confianza es un largo proceso porque se
tarda tiempo en conseguir una reprocidad y el establecimiento de los intereses creados.”

Consolidacion de la paz

Paz negativa y paz positiva Este proceso que lleva del conflicto a la paz suele
conllevar dos pasos: iniciacién y consolidacién. En pleno conflicto, el objetivo inmediato es
poner fin a la violencia armada. Este proceso, que a menudo da como resultado algan tipo de
tratado de paz, se denomina comiinmente establecimiento de la paz. La ausencia resultante
de violencia se denomina ‘paz negativa’."® Sin embargo, silenciar las armas sin ocuparse de
las causas subyacentes del conflicto suele ser insuficiente para poner fin a la violencia de
manera permanente. En muchos casos, la violencia a gran escala vuelve a aparecer poco
después de ‘poner fin’ al conflicto."”

La paz positiva, por otro lado, implica la ausencia permanente de violencia, alli donde se han
tratado las causas originales del conflicto y los ciudadanos han constituido estructuras
sostenibles para resolver pacificamente sus problemas. El proceso hacia la paz positiva se
denomina generalmente consolidacion de la paz, definida en el Programa parala Paz de la
ONU como ‘los esfuerzos exhaustivos para identificar y apoyar estructuras que tiendan a
consolidar la paz y a hacer avanzar un sentimiento de confianza y bienestar entre las
personas’."®

A menudo, las medidas e intereses implicados en el establecimiento de la paz negative son
diferentes, e incluso contrapuestos, a los de la segunda fase, cuando se estd estableciendo la

15 Rakneretal. (2007), p. 17

16  Los términos ‘paz negativa y paz positiva’ fueron acufiados por Johan Galtung en la década de 1960. Para
consultar una elaboracién mds reciente, véase Galtung (1996).

17 Suhrkey Samset (2007): mds del 20% de todas las guerras intraestatales finalizadas ven cémo aparecen
nuevas guerras en un plazo de cinco afios. Este cilculo se ha hecho cuidadosamente. La mayoria de los
especialistas estiman que este porcentaje es mucho mds alto.

18 Véase Llamazares (2005), p. 2-3



paz positiva.” Como el impacto potencial de los municipios parece ser mayor en la
consolidacion de la paz,*° este capitulo se concentra principalmente en el valor afiadido de
los gobiernos locales en el contexto del establecimiento y el apoyo de una paz positiva.'

Consolidacion exhaustiva de la paz La consolidacion de la paz es un proceso
transformador, orientado hacia el futuro, que exige un enfoque contextual,
multidimensional e integrador que incluye medidas econémicas, militares y psicosociales.
Los dmbitos politicos e institucionales son esenciales para este proceso, como se ha
explicado anteriormente en la metéfora del contrato social. Silos miembros de una sociedad
consiguen crear un nuevo contrato social, entonces habran dado un paso decisivo en el
proceso hacia una paz sostenible.”” Una condicion para que este enfoque tenga éxito es que,
en tiltima instancia, se consideren a si mismos como miembros de una sociedad,
independientemente de sus identidades.

Los actores de la consolidacion de la paz pueden clasificarse en tres tipos. En primer lugar,
los actores pueden dividirse en actores internacionales y domésticos. El segundo enfoque
hace una distincion de los actores segiin su origen o cardcter. El concepto de la diplomacia en
mualtiples pistas menciona como minimo nueve pistas o componentes, incluyendo a las
organizaciones gubernamentales, las no gubernamentales (ONG), ciudadanos, negocios y
periodistas, para que cooperen en los esfuerzos de consolidacion de la paz.?? La tercera
clasificacion divide a los actores segtin el nivel en el que trabajan. Una clasificacién que se
utiliza con frecuencia es la de Lederach, que hace una distincion entre niveles superiores,
intermedios e inferiores.*#

No es sorprendente que la mayoria de los académicos y profesionales estén a favor, al menos
en teoria, de enfoques de miiltiples dimensiones, actores y niveles que implementan un
proceso tnico coordinado e integrado de consolidacién de la paz, en el que cada actor
contribuye de la mejor manera posible.”® La practica nos ha demostrado, no obstante, que es
dificil superar las divisiones en estas tres clasificaciones de actores. La falta de conexién
entre, por ejemplo, los niveles superiores e inferiores de la intervencién, es llamativa?$. Un
segundo elemento destacable es que los gobiernos locales son frecuentemente ignorados en
los enfoques desplegados.

¢Ddnde estdn los gobiernos locales? El hecho de que apenas se mencione a los
gobiernos locales no quita validez a su potencial para construir puentes en la consolidacién
de la paz. Al conectar los niveles nacionales y locales y vincular la politica ptiblica con el
dmbito civico, los gobiernos locales abrigan un valor afiadido potencialmente significativo
para el proceso de consolidacion de la paz.

19 Roedery Rothchild (2005), p. 3-5

20 Véase Risley y Sisk (2005), que apoyan esta afirmacién.

21 Sin embargo, las autoridades locales pueden desempefiar (y, de hecho, lo hacen) un papel durante el
conflicto y durante la época de violencia intensiva. Los ejemplos mds llamativos son las denominadas
‘zonas de paz’, territorios especificos cuyos habitantes declaran como no violentos en medio del
conflicto.

22 Manning (2003), p. 29

23 Diamond y McDonald (1996)

24 Lederach (1997)

25 Llamazares (2005)

26 Manning (2003)
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Aunque los lideres del valor superior tienen acceso a la informacién con una mayor visién y
disponen de la capacidad de tomar decisiones de largo alcance, no experimentan las
consecuencias diarias de sus decisiones, como observa Lederach. Por el contrario, la gente
del nivel inferior cuenta con esta experiencia, pero no tiene la capacidad de ver la visién més
amplia ni el poder para implementer sus propias decisiones.”” Para solucionar este dilema,
Lederach sugiere un papel central y crucial para el nivel intermedio. Explica que los lideres
del nivel intermedio, ‘se encuentran en una posicion tal que es probable que conozcan y sean
conocidos por los lideres del nivel superior, pero tienen una conexién significativa con un
contexto mds amplio y con el colectivo al que los lideres del nivel superior dicen representar.
En otras palabras, estdn conectados tanto con el nivel superior como con el inferior. Tienen
contacto con los lideres del nivel superior, pero no estdn vinculados mediante los cdlculos
politicos que rigen cada movimiento y decisién que tienen lugar en ese nivel. De forma
similar, conocen a través de otros el contexto y la experiencia de las personas que viven en el
nivel inferior y, sin embargo, no sienten el peso de las demandas de supervivencia a las que
muchos se enfrentan en este nivel.” 28

No es dificil ver como los lideres municipales entran en la descripcion de Lederach de los
lideres del nivel intermedio. Las redes de alcaldes suelen incluir a lideres politicos influyentes
anivel nacional y vincularlos a redes locales de su propia region o su propio municipio. En
otras palabras, pueden hablar el idioma de la élite nacional y el de la gente que sufre
directamente las consecuencias del conflicto. De este modo, pueden informar a los lideres
del nivel superior sobre las necesidades y las ideas que aparecen en el nivel inferior, asi como
ayudarles a traducir e implementar el acuerdo nacional a nivel local.

Consolidacion del estado Al principio puede parecer que los pueblos que,
recientemente, se enfrentaban en el campo de batalla, pueden y estdn dispuestos a acomodar
sus intereses de forma pacifica una vez finalizada la lucha. Sin embargo, como observa
Licklider, ‘la creacién de un gobierno con oponentes de una guerra civil parece imposible,
excepto que practicamente cada estado actual es resultado de uno o mds procesos de este
tipo.”*® La consolidacién del estado se usa normalmente en la investigacién de conflictos
para reconstruir dichos mecanismos politicos. Como la contribucién de los gobiernos
locales a la consolidacion de la paz parece residir basicamente en este proceso de
consolidacion del estado, a continuacion se detallan los principales componentes, dilemas y
enfoques de la consolidacién del estado después de un conflicto.

Consolidacion institucional y funcional del estado La consolidacion del estado o, en
la mayoria de las situaciones posteriores a los conflictos, la reconstruccién del estado, tiene
dos dimensiones entrelazadas: la institucional y la funcional 3° La dimension funcional
refleja la restauracion de las tres funciones clave de un estado completo: el suministro de
seguridad, representacion y bienestar. La dimension institucional refleja la restauracion o
reinvencion del estado como una idea, un concepto y una institucién legitimados.

La consolidacion del estado consiste, en otras palabras, en la creacion de instituciones que
suministren servicios ptiblicos y la creacion de una creencia en la idea del estado; implicar

27 Lederach (1997), p. 43

28 Lederach (1997), p. 41-42
29 Licklider (2002), p. 2

30 Milliken (2002), p. 753-756



tanto una ‘transformacién en la mentalidad como en el cambio de las estructuras politicas.”"
Los dos tipos de transicion se interrelacionan en el sentido de que, cuanto mds legitimidad o
confianza tenga un estado, mds capaz serd de suministrar los tres servicios clave y, de forma
similar, el suministro efectivo y eficiente de los servicios ptiblicos aumentara la legitimidad
del estado.

Legitimidad de entrada y salida Lalegitimidad se define como la aceptacion de un
régimen de gobierno como adecuado.3* La legitimidad es esencial para la supervivencia del
sistema politico y, por lo tanto, resulta crucial para conseguir una paz positiva sostenible. La
legitimidad no es algo que pueda imponerse ni algo que pueda retenerse ficilmente una vez
se cuente con ella: debe ganarse una y otra vez.

La legitimidad de las autoridades ptiblicas puede mejorarse de dos formas.?? En primer lugar,
un sistema politico gana legitimidad de salida a través del suministro de servicios y bienes
publicos, asi como con el suministro de bienestar. La legitimidad de entrada se obtiene
cuando los ciudadanos creen que es justo’ que el estado esté ahi, cuando creen que el estado
es su estado. La legitimidad de entrada se consigue mediante la representacién y la
participacion. En un contexto conflictivo, esto exige dos fases. En primer lugar, todos los
actores principales deben participar en el acuerdo de paz, que proporciona el esbozo de los
futuros acuerdos politicos. En segundo lugar, todos los actores principales deben estar
representados o participar en estos acuerdos politicos futuros.

Las autoridades locales pueden desempefiar una funcién importante en la mejora de la
legitimidad de salida y la legitimidad de entrada.

Democratizacion Enlos ojos del mundo occidental, la mejora de la legitimidad de
entrada suele ser igual a la democratizacion. A lo largo de la tiltima década, la nocion de ‘paz
democritica liberal , enraizada en los valores y principios liberales de las economias abiertas
y las sociedades democriticas, se ha introducido en el discurso de la reconstruccién
posterior a la guerra y de las intervenciones internacionales para la consolidacién de la paz.
Aunque la relacién precisa entre democracia, democratizacion y consolidacién de la paz
sigue sin estar clara, y a pesar de varias criticas académicas a la tesis liberal sobre la paz, la
democratizacion sigue aceptindose ampliamente como una herramienta de consolidacion
de la paz dentro de la politica de incorporacion.34

Sin embargo, a pesar de los puntos fuertes que se le asignan, la democratizacion estd lejos de
ser una panacea universal que aleje a las sociedades del conflicto y las conduzca a la paz.

31 Chesterman (2005), p. 371

32 Brinkerhoff (2007), p.7

33 Elges (2005), p. 175

34 A pesar de su critica de la relacién poco clara entre la democratizacion y la paz, Paris (2004) favorece la
democratizacién como la mejor herramienta para la consolidacién de la paz por encima de las otras dos
alternativas que considera: el autoritarismo y la secesion. Sin embargo, argumenta que los derechos
democriticos deben introducirse gradualmente para minimizar la posibilidad de que vuelva a generarse
violencia. Paris ignora a los gobiernos locales en la medida en que no considera que el inicio del proceso
de democratizacion a nivel local sea un componente de la estrategia que defiende: la institucionalizacién
antes que la liberacion. Para consultar una visién general critica de la ‘paz liberal’ y de su cardcter
intervencionista, véase: Richmond (2005) y Duffield (2001; 2007).
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Antes que nada, las democracias que se acaban de establecer son el mismo sistema de
gobierno que, con mds probabilidad, provocard resistencia y violencia.?®> Un apoyo exterior
masivo apenas mejora esta situacion: ‘La experiencia en la reconstruccion de estados
demuestra que la intervencion externa para crear sociedades democriticas a partir de las
cenizas de una conflagracién intraestatal es extraordinariamente complicada.” 36

Aparte de esto, hay dos defectos que hacen de la democratizacion una herramienta
problematica para la consolidacion de la paz, aunque es dificil encontrar una alternativa
mejor: en primer lugar, los efectos negativos de la democratizacion; en segundo lugar, el
dilema de la responsabilidad y la participacion frente a la estabilidad y la sostenibilidad.
Gran parte del valor afiadido de los gobiernos locales reside en la superacion de estos
defectos.

¢Como se pueden solucionar los efectos negativos de la democratizacion? La
democracia es un sistema de competencia institucionalizada por el poder.?” Esta
competitividad democrética puede, no obstante, exacerbar o hacer que reaparezca el
conflicto violento en una sociedad que haya superado un conflicto, si las distancias
transversales, los compromisos contrapuestos y las identidades dominantes todavia no se
han establecido.3

De forma similar, unas elecciones justas y libres son un elemento esencial de una
democracia, aunque el resultado pueda menoscabar el proceso de consolidacion de la paz o
pueda conducir a unos resultados no democriticos. En sociedades divididas étnicamente, las
partes tienden a formarse en torno a las etnias, lo que suele perjudicar a la consolidacion de
la democracia. En este tipo de situaciones, las elecciones pueden degenerar en poco mds que
un censo étnico y favorecer el conflicto violento.3?

Otro riesgo es el de una democracia mayoritaria, en la que determinados grupos sociales
sufran la tirania y el dominio democrdtico de una mayoria. Los grupos minoritarios pueden
no sentirse representados por la autoridad colectiva ni experimentar ningtin beneficio del
sistema politico a corto o largo plazo. En estos casos, pueden optar por dar por terminado el
contrato social y elegir la violencia.

Hay varias formas de contrarrestar estos riesgos, cada una de ellas con pros y contras. Una
forma es el establecimiento de mecanismos de reparto del poder para garantizar a los grupos
minoritarios un nivel minimo de influencia politica. En la prictica, no obstante, es
extremadamente dificil disefiar un mecanismo de reparto del poder que satisfaga a todos los
grupos a largo plazo. Algunos observadores afirman que existe una ‘evidencia empirica
sorprendentemente pequeiia de que el reparto del poder facilita la consolidacién de la paz y
la democracia en sociedades divididas étnicamente en el mundo en vias de desarrollo.”+°

35 Stewarty Brown (2007), p. 226, que explican que: ‘La interpretacion usual de esto es que las democracias
‘estables’ son capaces, de hecho, de evitar el conflicto violento a través de un fuerte contrato social,
mientras que los regimenes autoritarios fuertes son capaces de eliminar el conflicto potencial’.

36 Brinkerhoff (2007), p.7

37 Diamond (1993), p. 96

38 Paris (2004), p. 156-157

39 Masony Quinn (2005), p. 25

40 Roedery Rothchild (2005), p. 3-5



Una segunda solucién es la division del poder: creacién de comprobaciones y equilibrios que
contrarresten la concentracién de demasiado poder en las manos de un grupo
determinado.#" Una de las formas mds comunes de dividir el poder es a través de la
descentralizacién. Una tercera forma de contrarrestar los resultados potencialmente
negativos de la democratizacion es a través de la participacion. La participacién en el
proceso politico aumenta la legitimidad del proceso y mejora la cohesién y la inclusion
social, especialmente cuando los instrumentos participativos se ajustan a las practicas
locales o tradicionales, incrementando asi la legitimidad y la aceptacion del nuevo contrato
social. Sin embargo, cuando se implementan en el momento equivocado o de la forma
equivocada, la participacion puede tener resultados no democrdticos, algo que se comenta
en la préxima seccién.

El dilema de la responsabilidad y la participacion frente a la estabilidad y la
sostenibilidad Aunque el progreso de una democracia apenas puede ser dirigido y
controlado por los ciudadanos en si, ciertamente no puede dejarse en manos de
intervenciones externas que podrian contar con intenciones ocultas. La democratizacién
raramente es s6lo un tema técnico que pueda aprenderse en los manuales. Es, en su mayor
parte, un proceso politico, impulsado sobre todo por su propia dindmica. Como tal, s6lo
puede estimularse o fortalecerse. Los dos temas principales, por lo tanto, residen en quién
decide como va a funcionar la futura democracia y con qué sistema de representacion va a
funcionar.

A menudo, la participacion ptblica en el disefio de la nueva democracia es baja, ya que las
negociaciones de paz normalmente sé6lo incluyen a los representantes o élites: aquéllos con
suficiente poder para hacer y reivindicar los compromisos necesarios. Por lo tanto, en la
préctica, como afirma Barnes:

‘(...) las negociaciones politicas oficiales tienen lugar detrds de puertas cerradas,
con frecuencia en un pais extranjero, entre los representantes de los grupos
combatientes armados. [Esto] puede dar como resultado un acuerdo que satisfaga
sus intereses centrales, pero puede que no se ocupe de los asuntos principales
subyacentes que preocupan al piiblico. Aunque [esta] estrategia puede ser eficaz
para acabar con la violencia, también puede exacerbar la desconfianza piblica y
menoscabar la legitimidad del acuerdo. Y el proceso tampoco facilita la
reconciliacion entre las comunidades y los sectores divididos por la guerra.” 4>

Es complicado encontrar una salida para este dilema. S6lo una maniobra cuidadosa entre los
acuerdos establecidos por las élites y la contribucion de la gente puede conducir a una paz
sostenible. Mds adelante, en este capitulo, se explica la forma en que los gobiernos locales
pueden apoyar y reforzar esta opcion.

En parte como resultado de esta influencia de la élite en el disefio de un acuerdo de paz y en
el impacto de las intervenciones exteriores en el proceso de consolidacion de la paz, existe
una discrepancia potencial entre las ideas, creencias y tradiciones locales, por un lado, y las
ideas y tradiciones occidentales respecto a la democracia, por otro lado. Una democracia
nueva con demasiadas caracteristicas exteriores tiene muchas probabilidades de no ser
sostenible. Por el contrario, las costumbres tradicionales de participacion se ven en

41 Véanse, por ejemplo, las pricticas de KneZevi Vinogradi en el capitulo dedicado a Croacia.

42 Barnes (2002), p. 3
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ocasiones como no democriticas cuando se niega la participacién a grupos determinados de
la sociedad, debido a su género, raza, edad, clan, casta o afiliacién a un grupo.*® Es la capa
local del gobierno, mds que el gobierno nacional, mds distante, la que, en determinadas
circunstancias, puede hallar una salida para este dilema de participacion y tradiciones
locales frente a una democracia moderna, aumentando asi la sostenibilidad de la paz
adquirida.*4

Incluso con un acuerdo legitimado de paz y una mezcla aceptable de estructuras
tradicionales y democrdticas modernas, la participacion y la representacién popular se
limitan frecuentemente a las primeras fases de una nueva democracia. Al principio del
proceso de democratizacion, las influencias formales e informales de las fuerzas externas
suelen ser significativas. A pesar de este problema potencial, varios profesionales e
intelectuales abogan por un papel predominante para la ‘comunidad internacional’ en esta
fase, a menudo mediante una administracién transitoria internacional. El argumento
utilizado es que, inmediatamente después de un conflicto violento, la situacién es demasiado
tensa como para dejar la introduccion de la democracia a las antiguas partes enfrentadas,
especialmente cuando, en la opinién de los participantes, la poblacion local todavia tiene
que aprender como funcionan las democracias. Como resultado, las administraciones
transitorias pueden omitir la responsabilidad local e imponer la democracia en la forma que
les parezca mejor, aunque esto pueda ir en contra de los principios democraticos bdsicos.

En la Bosnia posterior a la guerra, por ejemplo, la presencia internacional tenia el poder para
sustituir a los alcaldes y presidentes elegidos democraticamente, y lo utilizaba. Otro ejemplo
claro de una adopcién no democritica de la democracia fue descubierto por el Defensor del
pueblo de Kosovo de la Organizacion para la Seguridad y Cooperacion en Europa que, en su
informe anual de 2002, afirmaba: ‘La UNMIK “* no estd estructurado conforme a los
principios democrdticos ni funciona segtin el estado de derecho, y no respeta importantes
normas internacionales en relacién con los derechos humanos. El pueblo de Kosovo, por lo
tanto, es privado de la proteccion de sus derechos y libertades bdsicos tres afios después del
final del conflicto, por la misma entidad que se establecié para garantizarlos.” 4°

Se puede debatir si el dilema de la responsabilidad frente a una democratizacion estable
podrd resolverse completamente algiin dia, por que ‘si el control local genuino fuera posible,
entonces no seria necesaria una administracion transitoria. La [responsabilidad local] debe
situarse al final de una administracién transitoria, pero no es el medio.” # Sin embargo,
pueden resolverse algunos temas importantes mediante la imposicion de la democracia. En
primer lugar, las administraciones temporales no deben pretender que existe una
responsabilidad local cuando no es asi. En segundo lugar, debe haber una situacién bien
definida y sefialar un momento en el tiempo hacia el que se dirige el trabajo de la
administracion transitoria. En tercer lugar, las administraciones de transicion deben
funcionar con mds transparencia y responsabilidad.

Silos participantes exteriores no cambian su actitud respecto a estos temas tan importantes,
la practica de una ‘democracia falsa’ 48 continuard, lo que perjudicaré tanto a la legitimidad

43 Hohe (2003)

44 Large (2001), p. 10

45 UNMIK significa la Mision de las Naciones Unidas en Kosovo.
46 Chesterman (2004), p. 87

47 Chesterman (2005), p. 342-344

48  Eltérmino fue acufiado por Chandler (1999)



como a la sostenibilidad de las ‘democracias’ recientemente fundadas que se suponia que las
administraciones temporales debian proporcionar. Los gobiernos locales pueden
representar un apoyo importante a la hora de posibilitar estos cambios.

Ahora que hemos repasado las tendencias y la dindmica del conflicto, la relevancia de la
metdfora del contrato social y los dilemas y problemas que forman parte de la consolidacién
de la paz, la creacion del estado y la democratizacion, nos centraremos en el papel de los
gobiernos locales en la consolidacion de la paz. A pesar de reconocer la caracteristica dnica
de los gobiernos y lideres locales, Lederach y muchos de sus homélogos no los consideran
actores cruciales para la consolidacién de la paz. Este capitulo argumenta que esta omision
es, como poco, prematura. Aunque el papel de los gobiernos locales no haya sido decisivo en
muchos procesos de consolidacién de la paz hasta el momento, su valor afiadido potencial es
demasiado importante para ser ignorado. Por lo tanto, el resto de este capitulo intenta
demostrar c6mo, y en qué circunstancias, las autoridades locales, tanto dentro como fuera
del drea del conflicto, pueden y, en algunos casos ya lo estdn haciendo, mejorar la eficiencia y
la eficacia de las operaciones de consolidacién de la paz. Para analizar su valor afiadido es
necesario identificar en primer lugar las caracteristicas de los gobiernos locales en los que se
arraiga dicho valor afiadido.

Definicién de gobierno local

Aligual que el estado nacional, un gobierno local debe estar legitimado para poder
funcionar. Para obtener legitimidad, las autoridades locales comparten dos de las tres
funciones del estado: el suministro de servicios publicos y la representacion local. La tercera
funcién clave del estado, el suministro de la seguridad, reside s6lo marginalmente en la
competencia de la mayoria de los gobiernos locales. Como resultado, en este articulo
definimos los gobiernos locales como la capa local del gobierno legitima y responsable —
tanto los politicos electos como la administracién — que representa a la comunidad local y le
proporciona los servicios ptblicos.

En esta fase resulta relativamente fécil aplicar la nocién de un contrato social a un contexto
local. De hecho, a lo largo de un contrato social general de una sociedad, se puede identificar
un subcontrato o un contrato social local en cada municipio. Estos contratos sociales locales,
por lo tanto, y como antes, son una metafora del sistema de gobierno aceptado localmente y
mediante el cual un municipio consigue equilibrar los intereses de sus habitantes entre ellos,
asi como entre los intereses de los habitantes y los de la organizacién municipal en si.

Caracteristicas tinicas de los gobiernos locales Hay gobiernos locales de todos los
tipos y tamafios. Pueden estar arraigados en practicas tradicionales o ser instalados por una
organizacién internacional. Sin embargo, independientemente de su origen, sus
competencias y sus recursos especificos, cuentan con la mayoria de las caracteristicas que se
detallan a continuacion.

En primer lugar, y lo mds importante, los gobiernos locales tienen un cardcter bipolar o
hibrido, como describe Blank:

‘Por un lado, las localidades se conciben como una parte integral del estado, una
conveniencia administrativa (...), una ‘rama’ local del gobierno nacional central (el
concepto burocrdtico) y, por otro lado, se entiende que son corporaciones
independientes y auténomas, que reflejan la voluntad de una comunidad local, una
entidad democrdtica semi-soberana, distinta e independiente del estado (el concepto
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democrdtico). (...) esta ambivalencia se refleja en el hecho de que en muchos sistemas
legales domésticos de todo el mundo, la doctrina legal trata a las localidades como
divisiones internas del aparato estatal central, pero también les otorga autonomia y
una jurisdiccion independiente, libre de la intervencion central.”+°

Como la mayoria de los gobiernos locales implementan politicas desarrolladas a nivel
nacional (desconcentracion), asi como politicas creadas de forma auténoma
(descentralizacion), a menudo son considerados por sus ciudadanos y por ellos mismos
como intermediarios entre el estado (nacional) y el ciudadano. Dada su naturaleza bipolar,
los gobiernos locales se consideran cada vez mds como menos piiblicos en el sentido cldsico
y mas como un elemento de la sociedad civil, que representan la voz del colectivo local
representado.>®

En segundo lugar, los gobiernos locales pueden considerarse ‘escuelas para la democracia’.
Debido a su escala mds limitada y porque, principalmente, se ocupan de problemas de la vida
diaria, se dice que los politicos locales estdn mds cerca de los ciudadanos, por lo que
aumentan el potencial de la participacion publica y la implicacion ciudadana. Bollens indica
en su investigacion sobre el papel de democratizacion de las ciudades que ‘es en las calles y
los barrios de las aglomeraciones urbanas donde se lleva a cabo la negociacion y la aclaracién
de conceptos abstractos como democracia, justicia y tolerancia.” '

Los gobiernos locales pueden resultar mds efectivos y eficientes que las autoridades
nacionales para cubrir la distancia que hay entre los ciudadanos y el estado. El criterio de
pertenecer a una ciudad o municipio no es generalmente un criterio de raza, religion, género
o etnia, sino simplemente el de vivir dentro del territorio de la ciudad o municipio.
Independientemente de sus otras identidades, el hecho de vivir en una ciudad o municipio
determinado proporciona a cada habitante una identidad adicional y compartida, arraigada
en sus experiencias diarias dentro de la localidad. Independientemente de sus origenes, los
habitantes viven en la misma drea y no pueden hacer otra cosa que compartir y solucionar
sus problemas, algunas veces triviales y a menudo practicos. Los grupos con distintas
identidades no pueden escapar ficilmente los unos de los otros en el pequefio territorio en el
que viven y, por lo tanto, no pueden evitar un destino conjunto.>*

‘Entre la incertidumbre inherente a una transicion social hacia la democracia, la
capacidad de las politicas locales para tratar temas de identidad de grupo, justicia,
libertad de expresidn y oportunidad puede crear las condiciones en las que se lleven a
cabo acuerdos mds completos y mds genuinos democrdticamente. Al llevar
literalmente la democracia a las calles, las politicas locales pueden ser centrales para
la construccién de nuevas identidades politicas y posibilidades de tolerancia y
aceptacion entre los distintos grupos. [Son] la carne y los huesos para abstraer las
politicas de democratizacién del nivel nacional.” >

En tercer lugar, porque, debido a su menor escala, las autoridades locales pueden verse y
utilizarse como modelo de toda la nacién o sociedad. Las ciudades pueden considerarse un

49 Blank (2006), p.17

50 Blank (2006), p. 4; Lecours (2003) vincula esta “naturaleza bipolar” al concepto de “paradiplomacia” para
aclarar las actividades internacionales de los gobiernos subnacionales.

51 Bollens (2007), p. 1. Véase para consultar un punto de vista opuesto: Koff (2007).

52 Blank (2006), p. 51

53  Bollens (2007), p. 3-4



‘microcosmos de los fallos y las tensiones sociales que afectan a una nacién’ y, como tales,
pueden usarse como ‘laboratorios’ para pricticas innovadoras de consolidacion de la paz>4,
asi como una localidad en la que la gente pueda adquirir habilidades politicas y de resolucién
de conflictos que, posteriormente, puedan usarse a nivel nacional o en cualquier otro nivel.>®

Descentralizacion Los gobiernos locales sélo se encontrardn en la posicion de
desempeifiar un papel de consolidacién de la paz cuando tengan los medios, las
competencias y el conocimiento para ello. La descentralizacién es un proceso con el que se
transfieren recursos, poder y habilidades desde el gobierno nacional al local. La
descentralizacion puede reforzar el contrato social general, especialmente la parte
correspondiente a los ciudadanos y el estado. De este modo, la descentralizacion tiene un
proposito doble: en primer lugar, suministrar los servicios piiblicos con més eficacia y
eficiencia; en segundo lugar, aumentar la participacion ptblica y la implicacién civica.

La descentralizacion es un paso esencial de la consolidacién de la paz.5® En primer lugar, los
gobiernos locales s6lo podran desempeiiar esta funcién en la consolidacién de la paz si
tienen el poder para hacerlo. En segundo lugar, podemos argumentar que la mejora
anticipada en el suministro de servicios piiblicos y participacién ciudadana contribuye a la
legitimidad del estado. En tercer lugar, la descentralizacién puede servir de contrapeso a una
potencial tiranfa de una democracia mayoritaria a nivel nacional. La descentralizacién
proporciona un medio para que las antiguas partes enfrenadas consigan un ‘reparto’ de
poder a través de una competicion politica legitima, sin que el gobierno central tenga que
negociar directamente el traspaso de parte de su autoridad.>” Las minorias tienen mds
autonomia para gobernarse después de una descentralizacion, algo que puede mejorar la
identificacion de estas minorias con el estado y sus instituciones. Ademds, la
descentralizaciéon aumenta generalmente la proteccion de los derechos de las minorias y de
los individuos.>

Sin embargo, con todo este potencial constructivo para la consolidacién de la paz, la
descentralizacion también puede aumentar el riesgo de fracaso en la creacion del estado y la
probabilidad de que se repita el conflicto. Aunque la descentralizacion puede ofrecer
proteccion a los grupos minoritarios dentro de un estado nacional, puede fallar a la hora de
proteger grupos que se encuentren en minoria en un nivel descentralizado.>® Los grupos
minoritarios también pueden usar su aumento de autonomia para preparar una nueva ronda
en el conflicto o usar su nuevo estatus como trampolin para su separatismo.®° Por dltimo, la
descentralizacién puede impedir la emergencia de una identidad nacional dominante y
reducir la voluntad de las minorias de invertir en el contrato social general.®!

A pesar de los riesgos de fracaso, la descentralizacion todavia se considera una herramienta
esencial para la creacion del estado y la consolidacién de la paz, siempre que se implemente
cuidadosamente. Uno de los pasos esenciales es preparar a los gobiernos locales para las

54 Bollens (2007), p. 6

55 Brinkerhoff (2007), p. 17

56 Cf.Hadi(2005)

57 Bland (2007), p. 221

58 Kilin (2004), p. 301-307

59  Cf. Rajasingham-Senanayake (2003), p. 123-125
60 Cf.Rojas (2005), p. 220

61 Kilin (2004), p. 301-307
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tareas y responsabilidades que vayan a transferirse. Con una preparacion adecuada, los
gobiernos locales tienen el potencial de utilizar sus nuevas competencias de forma que se
refuerce el proceso de consolidacion de la paz.

Una nota de advertencia Antes de analizar cémo pueden contribuir los gobiernos
locales a la consolidacién de la paz, es necesario hacer dos advertencias. En primer lugar, los
gobiernos locales no se sienten atraidos inherentemente por la consolidacion de la paz. El
impacto de las autoridades locales en los procesos de consolidacién de la paz puede ser
positivo, pero también negativo, y en muchos casos los gobiernos locales han contribuido
poco o nada. Otorgar a las autoridades locales un papel mayor en la consolidacién de la paz
no es, por lo tanto, ‘algo bueno’ automdticamente, como lo ilustra la gran cantidad de
ejemplos en los que individuos o grupos han utilizado el nivel local de gobierno para crear
divisions o volver a empezar una guerra.%?

En segundo lugar, y aunque este capitulo tiene en cuenta el potencial de los gobiernos locales
para causar un impacto positivo en el proceso de paz, que los gobiernos locales decidan usar
este potencial depende en gran medida del municipio en si, y en una medida mucho menor
del apoyo de municipios exteriores y otros actores externos. Este potencial para la
consolidacion de la paz es el punto central de la siguiente seccion.

Los contratos sociales a nivel nacional y local

En la seccion anterior hemos afirmado que existen muchos contratos sociales locales junto
con el contrato social general de una sociedad. Ademads, hemos sostenido que la
consolidacion de la paz se reduce al restablecimiento o fortalecimiento del contrato social. Si
ampliamos ahora la metdfora del contrato social, el valor afiadido de los gobiernos locales en
el proceso de consolidacion de la paz es un valor doble.

En primer lugar, las autoridades locales pueden contribuir directamente al fortalecimiento
del contrato social general a nivel nacional. En su calidad de capa inferior democratica del
sistema de gobierno, una capa que suministra servicios y representa a sus elementos, los
gobiernos locales fortalecen directamente el contrato social nacional y, de esta manera,
también la sostenibilidad de la paz recién adquirida. Pueden suministrar servicios ptdblicos
de forma justa, eficiente y a medida, y pueden aumentar la representacion y participacioén de
los ciudadanos en el acuerdo de paz, durante la transformacién y en el nuevo sistema
politico. Ademds, la democratizacion local complementa y puede ser anterior al proceso de
democratizacién nacional. Al hacerlo, los gobiernos locales contribuyen directamente a la
consecucién de una sociedad con instituciones gubernamentales fuertes y generalmente
aceptadas, y con convenios que regulen los intereses de una sociedad.

En segundo lugar, los gobiernos locales pueden apoyar la creacién de los contratos sociales
locales, contribuyendo asi indirectamente a la consolidacién de la paz a nivel nacional.3 Al
ser uno de sus cimientos, los contratos sociales locales tienen gran importancia para cada
autoridad local. Cuantos mds ciudadanos acepten los convenios y las estructuras politicas

62 Véase, por ejemplo, Lister (2007b), p. 3.

63 Woodman (2004) expresa una idea similar cuando afirma que la transformacion del conflicto puede
beneficiarse de la idea de que un estado nacional puede considerarse como un contrato social entre
varios grupos de identidades.



locales como tinico método de equilibrar los intereses locales y resolver los conflictos
locales, mds efectividad y eficiencia tendrd el gobierno local a la hora de trabajar. Los
distintos contratos sociales, en conjunto, refuerzan el contrato social general.® Si los
ciudadanos creen que su gobierno local resuelve problemas locales de forma justa y
adecuada, entonces esta creencia también reforzara su aceptacién de los convenios y las
instituciones nacionales.

Nos ocuparemos en primer lugar de las contribuciones directas de los gobiernos locales al
contrato social nacional. Después pasaremos al fortalecimiento indirecto de la paz nacional
a través del fortalecimiento de los contratos sociales locales.

La consolidacién de la paz mediante el fortalecimiento del contrato social
nacional

Las autoridades locales contribuyen directamente al fortalecimiento del contrato social
nacional cuando mejoran la legitimidad de salida del estado y su sistema politico a través del
suministro local de servicios pablicos, y cuando aumentan la legitimidad de entrada
mediante la participacion ciudadana en la consolidacién de la paz y en su calidad de capa
local elegida libremente en la democracia nacional.

El suministro de seguridad humana Garantizar la seguridad basica de los
ciudadanos es algo que no se incluye en la competencia de los gobiernos locales de la
mayoria de los paises, donde la policia local depende directamente de un ministerio
nacional. Sin embargo, los municipios pueden fortalecer el proceso de consolidacion de la
paz con medidas de seguridad, al menos de dos formas.

En primer lugar, los gobiernos locales pueden estimular y fortalecer la integracién de la
policia en las comunidades locales, y esto permitird que la policia mejore las relaciones de las
comunidades y también ayudard a reducir los delitos que los ciudadanos perciben como la
mayor amenaza. Las ventajas de este enfoque se hicieron aparentes cuando la violencia
rebroté en muchos lugares del norte de Kosovo en 2004, tras afios de iniciativas para
establecer y consolidar la paz. ‘(...) en la mayor parte de las zonas, grandes tropas
internacionales para el mantenimiento de la paz fueron incapaces de detener la violencia,
[mientras que] las unidades de la policia local fueron las que mds éxito tuvieron a la hora de
frenar la violencia y, en algunas comunidades, los lideres politicos locales pudieron evitar o
mitigar la violencia mediante la participacion de ciudadanos y grupos juveniles de sus
comunidades.’5

En segundo lugar, los gobiernos locales pueden hacer una contribucién positiva a la
seguridad y a la sensacion de seguridad mediante la planificacién urbana. Los diferentes
estudios indican que la reconfiguracién de una ciudad tras un conflicto mediante la

64 Cf. Prendergast y Pluma (2002), p. 327, que tratan el valor de las ONG locales para la consolidacién de la
paz, afirmando ‘que para que los acuerdos de paz entre partes enfrentadas conduzcan a una paz duradera
debe haber, junto con la implementacién descendente del acuerdo de paz, procesos ascendentes
simultdneos dirigidos a construir un nuevo contrato social y divisiones sociales reparadoras.’

65 Risleyy Sisk (2005), p. 20-23
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construccion de plazas ptiblicas compartidas, viviendas y otras herramientas de
planificacion urbana, puede formar parte de la consolidacion de la pazy la
democratizacién.%®

Suministro de servicios piiblicos sensible a la paz El suministro local de servicios
ptblicos fortalece el proceso de consolidacién de la paz de dos formas claras: mediante la
materializacién del dividendo de la paz y la reasignacion de sus beneficios de forma justa y
adecuada. La restauracion de los servicios ptblicos bdsicos después de un conflicto satisface
las necesidades humanas bdsicas. Ademads, la mayoria de los ciudadanos percibe la
restauracion de dichos servicios como la materializacién del dividendo de la paz.
Especialmente cuando vienen suministrados por las autoridades domésticas, estos servicios
consiguen apoyo para la paz adquirida y el consiguiente proceso de consolidacién de la paz,
mejorando asi la legitimidad de los gobiernos locales y nacionales, asi como la del contrato
social general. Las autoridades locales pueden, sin duda, aumentar el impacto de los
servicios piiblicos sobre la consolidacion de la paz, porque la calidad de los servicios
publicos suele ser mayor cuando los suministran los gobiernos locales. Risley y Sisk van mds
alld y afirman que ‘sin un vinculo estrecho entre la comunidad internacional y los canales
locales para el suministro de servicios, la consolidacién de la paz no tendria éxito.”s”

Ademds, el suministro de servicios no es algo neutral.%® El suministro de servicios puede
resultar contraproducente con facilidad como medida de consolidacién de la paz si las
autoridades nacionales o locales favorecen a un grupo determinado en detrimento de otros
grupos. En una situacion de este tipo, el contrato social ya no se considerard justo. Los
gobiernos locales estdn, naturalmente, mejor informados sobre los detalles especificos de
sus comunidades que las autoridades nacionales y, por lo tanto, son mds capaces de asegurar
una asignacién igualitaria de sus beneficios. Como resultado, se encuentran en una posicién
de fortalecer el contrato social general mediante un suministro de servicios justo y sensible a
la paz.%?

Representacion de los ciudadanos en las negociaciones de paz Raramente se
consulta a la gente que tiene que vivir con las consecuencias de un acuerdo de paz cuando
dicho acuerdo se estd negociando. Tanto por principios (la gente tiene derecho a decidir su
propio futuro) como por razones pragmaticas (la participacion popular aumenta la
legitimidad y la sostenibilidad de cualquier acuerdo), los académicos y ONG piden la
contribucién popular en los acuerdos de paz. Es mds facil decirlo que hacerlo, ya que la
contribucién urbana raramente es inequivoca y, por lo tanto, la participacion de muchos
actores puede reducir las probabilidades de éxito. A través de su caricter especifico, que les
coloca entre la sociedad civil y las autoridades nacionales, los gobiernos locales pueden
desempefiar un papel muy importante a la hora de construir puentes en estos procesos,
como lo demuestran los dos ejemplos siguientes de Africa.

La resolucion del conflicto en Sudafrica después del final del apartheid demuestra que las
autoridades locales pueden desempefiar el papel de facilitador en una buena participacién

66 Bollens (2007), p. 240

67 Risleyy Sisk (2005), p. 35-37

68 Véase el capitulo de Kenneth Bush.

69 Un ejemplo de ello es la politica de vivienda del municipio de Erdut, presentada en el capitulo sobre
Croacia.



publica en las negociaciones de paz. Las consultas piiblicas y la educacién popular tuvieron
lugar al mismo tiempo que las negociaciones formales. Se llevaron a cabo reuniones de
consulta a nivel de la comunidad en todo el pais y se colocaron buzones en lugares puablicos
para que la gente pudiera depositar sus comentarios por escrito.”®

En Mali, la participacién ciudadana no tuvo lugar paralelamente a las negociaciones
formales, sino que, mds bien, las inicié. Cuando el gobierno nacional, los grupos armados y
los mediadores exteriores no fueron capaces de encontrar una solucién a la guerra civil entre
los tuaregs y el estado, se realiz6 una serie de reuniones en las comunidades, a las que
asistieron hasta 1.500 participantes en cada una. El objetivo de estas reuniones a nivel local
era desarrollar un consenso sobre como tratar los problemas del conflicto. Junto con los
lideres religiosos y las personas mayores de los pueblos, los lideres de la comunidad
negociaron tratos locales para poner fin al conflicto general. Posteriormente, estos acuerdos
se consolidaron, lo que condujo a una ceremonia de reconciliacién nacional que marcé el
final oficial del conflicto. ”*

Representacion de los ciudadanos en las primeras fases de la democratizacion Las
nuevas democracias que se construyen sobre las ruinas de un conflicto reciente son fragiles
por naturaleza, con grandes probabilidades de volver a experimentar un conflicto o el
autoritarismo. Como la introducciéon de una democracia completa en una sola fase es algo
imposible, la democracia suele instalarse gradualmente durante el periodo posterior al
conflicto. La comunidad internacional suele tener mucho que decir en este proceso, ya sea a
través de una financiacién condicional o con una administracién transitoria. Una
implicacion de este hecho es que los valores democriticos esenciales de participacion y
responsabilidad, de donde procede la legitimidad de la nueva democracia, no se tienen en
cuenta durante las primeras fases de democratizacion. En la practica, varias intervenciones
exterjores han empeorado este defecto fundamental de la democratizacion al fingir la
participacién y la responsabilidad populares y al dejar fuera las circunstancias y tradiciones
locales, ya sea por paternalismo o por sus propios intereses.

La implicaci6n de las autoridades locales en la instauracién de la democracia, asi como en la
administracion transitoria, podria eliminar algunos de estos dilemas y dificultades.
Reduciria la intranquilidad local de que se esté ignorando a la poblacién local en la toma de
decisiones que les conciernen y, al mismo tiempo, dada la pequefia escala de los gobiernos
locales, facilitard la participacién de la comunidad internacional tanto en temas bdsicos
como en temas generales.”” Potencialmente, una democracia recién instaurada seria mds
sostenible si una de sus capas tuviera mds tiempo para enraizarse en las practicas y las
experiencias locales. Como los gobiernos locales pueden considerarse ‘microcosmos’ o
‘laboratorios’ modelo para toda una nacidn, la introduccién de la democracia a nivel local
deberia generar lecciones e innovaciones importantes, asi como personas hébiles con
experiencia en la prictica democrdtica local. Las lecciones aprendidas y la experiencia
obtenida por las personas a través de la democracia local resultardn muy tiles durante la
segunda parte del proceso de democratizacion, cuando la democracia se instaure
plenamente a nivel nacional.

70 DeKlerk (2002) y Barnes (2002), p. 8
71 Lode (2002)
72 Cf. Baskin (2004); See also Pattison (2007), p. 580-583.
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Hasta ahora, la utilizacion de este enfoque ha sido muy limitada. Hohe afirma, por ejemplo,
que aunque UNTAET, la administracion transitoria en Timor Oriental desde 1999 a 2002,
‘afirmaba de boquilla estar trabajando por la descentralizacion, representaba a una
administracion fundamentalmente centralizada que se transmitié a los lideres de Timor con
la transferencia de soberania. El resultado es una joven nacién con instituciones
democriticas nacionales con unos cimientos basicos inestables.””? Chopra, otro académico
que formo parte de la intervencién internacional en Timor Oriental, incluso va mds all4,
asegurando que los administradores internacionales ‘sabotearon el objetivo de una
autonomia viable al negarse a incluir a las partes nativas e integrarlas en el sistema de
gobierno naciente.”7#

A pesar de la omision del nivel local en la mayoria de las administraciones transitorias,
algunas intervenciones exteriores han intentado fortalecer las democracias locales. Segtin
Chopra y Hohe, en Ruanda se implement6 un buen proceso de descentralizaciéon. A
diferencia de la mayoria de las situaciones, la comunidad internacional no sé6lo descentralizé
el suministro de los servicios, sino que también consiguié impulsar los mecanismos
democriticos reales a nivel local.”> En Kosovo, la ONU estableci6 una capa completamente
nueva de gobiernos locales para fomentar la reconciliacién y consolidar las capacidades
locales para el suministro de servicios, aunque algunos alegan que se trataba mds bien de una
cortina de humo para el comportamiento no democritico de la ONU a nivel nacional. Los
resultados de esta iniciativa fueron variados: aument6 el funcionamiento técnico de las
autoridades locales, pero las practicas democriticas locales se quedaron rezagadas. Las
mayorias locales favorecieron abiertamente a su grupo étnico mediante las acciones de los
gobiernos locales. Se podria decir que la razén principal de ello no se encuentra a nivel local,
sino en la organizacion de la ONU. Como el futuro de Kosovo no estaba claro, y como los
funcionarios internacionales seguian influyendo a los politicos locales, la ONU nunca dio a
las autoridades locales una oportunidad real para tener éxito.”®

Dado que la mayoria de las administraciones tradicionales nunca han intentado dar a los
gobiernos locales una autonomia completa durante las primeras fases de democratizacion, la
conclusién en este punto es que los gobiernos locales pueden, en teoria, ayudar a superar los
defectos de la democratizacion, impuesta por las intervenciones internacionales, pero las
practicas en el futuro deberdn probar si esta afirmacion es correcta.

Elecciones locales Aunque son un ingrediente esencial de la democracia, las
elecciones por si solas no construyen una democracia. Ademds, las elecciones pueden
provocar conflictos, especialmente cuando se organizan demasiado pronto después de la
finalizacién de un conflicto. Esto plantea a los responsables de la consolidacién del estado el
dilema de cudndo y c6mo organizar unas elecciones después de un conflicto violento.””

73 Hohe (2205), p. 59-60. Para consultar otras evaluaciones del proceso de democratizacion local disefiado e
implementado por UNTAET en Timor Oriental, véase: Risley y Sisk (2005), p. 26-9, y Zaum (2007), p. 193-205.

74  Chopra, citado en Baskin (2004), p. 126.

75 Chopray Hohe (2004), p. 292-298

76  Baskin (2006), p. 89-92, y Risley y Sisk (2005), p. 22. Holohan (2005) proporciona una perspectiva
interesante. Explica la diferencia significativa en el progreso material e inmaterial de dos municipios
comparables y vecinos de Kosovo a través de la diferencia de actitud de la comunidad internacional. En el
municipio que progresd, los representantes de la comunidad internacional actuaron como una
organizacion de redes de cooperacién. En la otra, los actores internacionales fueron jerdrquicos y
tradicionales.

77 Paris (2004)



En su andlisis de la consolidacion del estado en Irak, Fukuyama y Diamond ofrecen una
salida para este dilema, afirmando que las elecciones locales deben preceder a las nacionales.
Las primeras elecciones nacionales en Irak, en enero de 2005, no obtuvieron la legitimidad
que se habia anticipado. Fukuyama y Diamond afirman que la Autoridad provisional de la
Coalicion deberia haber permitido la celebracion de elecciones locales mucho antes de enero
de 2005, ya que ‘estas elecciones habrian creado espacios de legitimidad que habrian
mejorado la autoridad de los funcionarios locales y habrian proporcionado unos bloques
funcionales a partir de los cuales los partidos nacionales podrian haber organizado
coaliciones.’ 78

Los estudios comparativos apoyan la opinion de que las elecciones locales deben organizarse
antes que las nacionales.”® Las elecciones locales conducen a la democracia local y, por ello, a
contratos sociales ms fuertes que, a su vez, fortalecen y apoyan el contrato social general.3°
Como se percibe que tienen un menor alcance, las elecciones locales permiten una
introduccién de la democracia mds gradual y menos peligrosa, fomentando la creacién de
partidos politicos e inculcando la rutina de la politica electoral a los votantes.’ Ademds, las
elecciones locales pueden ser uno de los medios para evitar una democracia mayoritaria.

Sin embargo, las elecciones locales sdlo tendran este efecto de consolidacion del estado y de
la paz si se cumplen tres condiciones. En primer lugar, debe haber algiin nivel de aprobacién
popular de todo el estado nacional y de su sistema politico. Si hay grupos o partes
especificos del estado que consideran las elecciones locales como un medio para asegurar la
secesion, entonces es muy poco probable que esas elecciones puedan consolidar la paz o un
estado.®? En segundo lugar, las elecciones locales no deben conducir a una tirania
mayoritaria. La democracia formal a nivel local no proporciona automdticamente la
deliberacion, la participacion y el reparto de poderes del pueblo. El pequefio tamafio y la
proximidad de los gobiernos locales pueden ayudar, pero no existe ninguna garantia de
ello.®3 Esto significa que debe disefiarse un sistema de elecciones locales justo que fomente
los contrapesos y equilibrios y minimice la probabilidad de que aparezca este defecto de la
democracia.?4

En tercer lugar, para evitar una democracia falsa, los ciudadanos tienen que tener muy claro
desde el principio aquello por lo que estdn votando. Las competencias, tanto de los
individuos elegidos como de la organizacién municipal en su conjunto, deben estar
claramente definidas y explicadas antes de que las elecciones locales tengan lugar. Ademds,
debe garantizarse la autonomia municipal. Si estas condiciones se cumplen, las elecciones y
las autoridades locales aumentan la probabilidad de que las elecciones conduzcan a una
democracia sostenible y disminuyan el potencial de que fomenten otro conflicto.

La capa local de la democracia nacional Aparte de su contribucién a las fases
iniciales del proceso de democratizacion, las autoridades locales también fortalecen los

78 Fukuyama (2006), p. 238

79 Reilly (2004), p. 18

80 Risleyy Sisk (2005), p.7y p- 37

81  Reilly (2004), p. 118

82 Roedery Rothchild (2005), p. 18-19

83 Blank (2006), p. 51

84 Roedery Rothchild (2005), p. 18, apuestan por una division de poderes (‘contrapesos y equilibrios
institucionales con distintas mayorias en varias instituciones que hagan de contrapeso sin recurrir a

proporciones fijas’), no s6lo a nivel nacional, sino también a nivel local.
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procesos de consolidacion del estado y de la paz a través de su progreso como capa local
fiable y responsable de la democracia nacional. El desarrollo de un buen gobierno local es tan
esencial para la reconstruccion de un estado democritico sostenible como para un buen
gobierno nacional. Ambos son esenciales para lograr el objetivo de un estado pacifico
sostenible.?5

En ocasiones, la contribucién del gobierno local es mds que un complemento. El
establecimiento de un gobierno local democritico puede preparar el camino para todo el
sistema politico democritico, ya que proporciona influencia a los ciudadanos en el proceso
de toma de decisiones que regula gran parte de su vida diaria mientras que, al mismo tiempo,
proporciona a los responsables de la consolidacion del estado a nivel nacional tiempo
suficiente para preparar el componente nacional del proceso de democratizaciéon. A
diferencia de su equivalente nacional, la politica local suele corresponder mds a los asuntos
diarios que a una confrontacion entre ideologias fundamentalmente opuestas. Como tal, la
consolidacion de la democracia local puede resultar menos peligrosa (y puede percibirse
también de este modo) que su equivalente nacional.

Hay otras razones para argumentar que hay que concentrarse en el nivel local durante las
primeras fases del proceso de democratizacion. Algunas veces, el nivel nacional estd lejos de
estar preparado para iniciar la dificil y arriesgada transicion a la democracia, como es
claramente el caso de los estados fracasados o estados con muchas zonas fuera del control
del gobierno central. Los gobiernos locales democratizados pueden actuar entonces como
puntos de estabilizacion en una sociedad que estd transformdndose, poniendo los cimientos
para que emerja un sistema mas amplio, significativo y estable con el tiempo.3¢

Por tiltimo, el inicio de la democratizacién a nivel local tiene sentido en una sociedad en la
que prevalecen las estructuras tradicionales. A partir de sus experiencias en Timor Oriental,
Chopra y Hohe afirman que encontrar un punto medio entre la democracia y las
convicciones tradicionales y las estructuras de poder aumenta la legitimidad del nuevo
sistema politico y mejora su sostenibilidad. Un compromiso de este tipo, siguen afirmando,
se encuentra mds ficilmente a nivel local:

‘Lo mds viable es una transicion a largo plazo en la que se deje espacio para que se
expresen las voces locales y para que las comunidades participen directamente en la
evolucidon de sus propios cimientos culturales o politicos como parte de una
integracion gradual en el aparato del estado nacional. Esto significa dar tiempo al
paradigma nativo para que coexista con las instituciones modernas o se transforme
gradualmente durante la creacién de las mismas. Es esencial para el proceso el
disefio de mecanismos para la participacion popular genuina en los organismos
administrativos a nivel local, que también puedan garantizar la representacion
ascendente durante la tarea de consolidacion del gobierno desde el principio,
asegurando asi su viabilidad social.’®”

85 Brinkerhoff (2005)
86 Largey Sisk (2006)
87 Chopray Hohe (2004), p. 289



La consolidacién de la paz mediante el fortalecimiento de los contratos
sociales locales

Tras repasar la contribucion directa de los gobiernos locales al contrato social nacional,
ahora nos ocuparemos de su impacto mediante el fortalecimiento de contratos sociales
locales. Hay tres tipos de iniciativas con un efecto especialmente grande en el
fortalecimiento del contrato social local: la resolucion pacifica de los conflictos locales, la
consolidacion de la comunidad y la reconciliacién.

Resolucion de los conflictos locales Durante los conflictos violentos intraestatales, el
conflicto general suele mezclarse con numerosos conflictos locales violentos. En lugar de
suceder lo contrario, el conflicto mds grande tiende a reavivar, exacerbar o intensificar los
conflictos locales. Como los acuerdos de paz que ponen fin a las guerras civiles suelen dejar
de lado o ignorar los conflictos locales, los gobiernos y las comunidades locales se enfrentan
a una herencia costosa y potencialmente destructiva cuando acaba la guerra. Durante la
implementacion local del acuerdo de paz general, y en un periodo en el que las tensiones
sociales todavia son importantes, el gobierno y las comunidades locales también se
enfrentan al reto de encontrar formas de poner fin a estos conflictos locales intensificados.
Sino lo consiguen, la violencia a nivel local menoscaba los intentos mds amplios para
consolidar la paz.84

Si, por lo contrario, los gobiernos locales consiguen resolver los conflictos locales, también
eliminardn algunos de los motivos para reavivar el conflicto general, y de este modo
fortalecen tanto el contrato social local como el general y refuerzan el establecimiento de
una paz positiva duradera. Aunque los gobiernos locales no siempre pueden transformar los
conflictos locales, si pueden disminuir su potencial de intensificacién.

Este proceso es el elemento central del argumento de Wanasinghe de que el fortalecimiento
de los gobiernos locales en Sri Landa puede ser la tinica estrategia para transformar
estructuralmente el conflicto en la isla. Aunque ‘el efecto de acumulacién de la serie de
episodios de las discriminaciones experimentadas [han] entrado en la fase de violencia
ideoldgica, serfa logico enfocar la tarea de control del conflicto desde el punto de partida de
las micro dimensiones del conflicto.?® La siguiente observacion sobre Mali apoya esta idea:

‘(...) el establecimiento de la paz va mds alld de lograr un acuerdo politico entre las
principales partes. Su experiencia ensefid [a los ciudadanos de Mali al final de la
guerra civil] la importancia de establecer una ‘paz pragmdtica’ entre aquéllos que
vivian lado a lado y no tenian otro lugar adénde ir. Al implicar a la gente a nivel
local en el desarrollo de estrategias para afrontar temas que eran capaces de tratar,
pudieron transformar muchos de los factores que estaban generando conflictos y
pudieron asegurar un frente unido contra los que usaban la violencia para promover
su causa o posicion.” '

88 Risleyy Sisk (2005), p. 10

89 Unabuena ilustracion de ello es el ejemplo de Erdut, comentado en el capitulo sobre Croacia.
90 Wanasinghe (2003), p. 86-87

o1 Barnes (2002), p. 13
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Consolidacion de la comunidad Los gobiernos locales suelen adoptar una politica
integradora de consolidacion de la comunidad para resolver o atenuar los conflictos
violentos locales. La consolidacion de la comunidad presupone que el aumento de vinculos
sociales entre los individuos o subgrupos de la sociedad local conduce a una espiral
mutuamente fortalecedora de intercambio de informacién, aumento de la confianza,
participacioén y cooperacién. En particular, se cree que las conexiones sociales entre
individuos de subgrupos diferentes estimulan la cooperacién y la cohesion social, y evitan
los potenciales conflictos locales. Incluso después de un conflicto violento, la gente local estd
dispuesta a reconstruir una comunidad inclusiva. Como Kaldor observa:

‘En todas las nuevas guerras hay gente local y lugares que luchan contra la politica
exclusivista — los hutus y los tutsis que se consideraban a si mismos hutsis e
intentaron defender sus localidades contra el genocidio; los no nacionalistas de las
ciudades de Bosnia-Herzegovina, particularmente Tuzla y Sarajevo, que
mantuvieron vivos sus valores civicos multiculturales; los ancianos del noroeste de
Somalia que negociaron la paz.”

Los gobiernos locales pueden instigar o reforzar estas iniciativas de consolidacion de las
comunidades de muchas formas, desde reuniones puiblicas y festivales culturales hasta la
cooperacion econdémica, y desde clubes de jovenes y planificacién urbana hasta proyectos
participativos.?? Sin embargo, independientemente de la forma que tome, la consolidacién
de las comunidades es una base importante a la hora de establecer (o restablecer) el contrato
social local y, a través de ello, fortalecer una paz duradera.

Bohara et al. han investigado a fondo los efectos de los vinculos sociales locales de la guerra
civil y han intentado averiguar por qué algunos municipios experimentaron grandes
enfrentamientos durante las recientes insurrecciones en Nepal, y otros no. Averiguaron, tras
estudiar las influencias geograficas, demogrificas y econémicas, que los municipios con
fuertes vinculos sociales y un alto nivel de participacion ciudadana vivieron una violencia
politica mucho menor que los municipios que no contaban con dichos factores.?#

La consolidacion de la comunidad no tiene por qué limitarse al territorio de un solo
gobierno local. Se puede usar ficilmente para aumentar los vinculos sociales entre los
individuos y los grupos de dos o mds gobiernos locales vecinos. Un buen ejemplo son las
présperas iniciativas para resucitar el pela, el tradicional sistema de alianzas entre los
pueblos de la region indonesia de las Malukus, como un medio para minimizar el potencial
antagonismo entre musulmanes y cristianos.””

La consolidaciéon de comunidades transfronterizas también ha tenido éxito. Poco después de
la guerra, las ciudades de Novi Sad (Serbia), Tuzla (Bosnia-Herzegovina) y Osijek (Croacia)
consiguieron fortalecer el sentimiento de comunidad multiétnica de los habitantes de sus
ciudades mediante una cooperacion a largo plazo en deporte, cultura, actividades para la
juventud y el comercio.?® De forma similar, los vinculos entre las poblaciones de varios
municipios palestinos e israelies aumentaron cuando los gobiernos locales decidieron
cooperar para solucionar el problema de una cuenca compartida que estaba contaminada.””

92 Kaldor (1999), p. 8

93  Para consultar una buena vision general de las distintas formas de consolidacién de la comunidad,
incluyendo las situaciones posteriores a un conflicto, véase Pruitt (2007).

94 Boharaetal. (2006)

95 Rizal Panggabean (2004), p. 427-428

96 Véase www.amcsee.org

97 Blank (2006) p. 27



Reconciliacién En este capitulo hemos afirmado que la renovacién de un contrato
social local puede ayudar a las antiguas partes enfrentadas a regular su conflicto de forma
pacifica. A veces, la capacidad de superar la resistencia a la cooperacion se malinterpreta
como una reconciliacién completa. Sin embargo, un acuerdo pragmadtico para cooperar con
los ‘antiguos’ enemigos no es lo mismo que superar las barreras psicoldgicas y reconciliarse
con ellos. La reconciliacion es un proceso delicado, dificil y largo que para un tercero resulta
complicado promover. Sin embargo, hay muchos intentos de intervencién exterior para
ayudar en la reconciliacion.

Aunque la reconciliacion tiene lugar basicamente a nivel local, y generalmente también es
mis efectivo a nivel local,® las autoridades locales suelen ser reacias a dirigir las actividades
de reconciliacién. Sin embargo, algunas veces los gobiernos locales desempefian un papel de
facilitacién y complementacion. En el conflicto violento en las Malukus (Indonesia) de
principios de siglo, los gobiernos locales intentaron mitigar la violencia a través del didlogo y
la reconciliacion. En varias ocasiones reunieron a los lideres de las comunidades de distintos
origenes y religiones. Ademds, crearon el Centro de Reconciliacién Social como instituciéon
paralela a sus esfuerzos de consolidacién de la paz.?® Otro ejemplo es la comisién de verdad
y reconciliacién de Sudafrica, que ‘ha dado a las personas de todos los niveles y de todos
lados la oportunidad de declarar su participacion en el conflicto, para arrojar luz sobre (...)
las violaciones de derechos humanos y, lo que es mds importante, para expresar
remordimiento y buscar el perdén y la amnistia.” "°°

Sin embargo, a nivel general, la reconciliacién local se lleva a cabo mejor mediante una
agencia neutral y dedicada como una ONG doméstica. " No obstante, lo que los gobiernos
locales pueden hacer es facilitar el proceso de reconciliacién de forma indirecta, como
hicieron en una ciudad croata, donde se ofrecié una oficina a una ONG para que llevara a
cabo alli sus proyectos para la reconciliacion. '

Bien a través de la consolidacion de la comunidad, bien a través de un suministro justo de
servicios, mediante la resolucion de los conflictos locales o mediante una representacion, los
gobiernos locales de una zona que haya pasado por un conflicto pueden contribuir al
proceso de consolidacién de la paz. No obstante, los gobiernos locales son s6lo uno de los
muchos participantes en el proceso de consolidacion de la paz, y debido a los escasos
recursos, a menudo necesitan apoyo del exterior para llevar a cabo sus actividades de
consolidacion de la paz. La seccion siguiente analiza la forma en que los municipios
exteriores pueden contribuir a la consolidacion de la paz municipal.

El papel de los gobiernos locales exteriores

Las actividades de consolidacion de la paz de los municipios raramente son iniciativas
aisladas. Mediante las intervenciones domésticas, se incorporan a las acciones de los
ciudadanos, de las ONG locales y del gobierno nacional. Ademds, hay varios actores
internacionales que acuden a la zona después del conflicto para fortalecer el proceso de
consolidacion de la paz, cada uno de ellos con su propia agenda y con su particular visién de
la mejor forma de establecer la paz.

98 Cf.Menkahus (1996) indica que los tinicos esfuerzos por la reconciliacién que prosperaron en Somalia
tenian raices locales y se basaron en procedimientos tradicionales de reconciliacién.

99 Rizal Panggabean (2004), p. 425

100 Harris (1998), p. 73 y Spies (2002)

101 Diamond y McDonald (1996), p. 37

102 Véase el capitulo sobre la zona oriental de Croacia
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La ayuda internacional suele ser crucial para establecer una paz positiva. No obstante, si los
actores exteriores apoyan directamente a los gobiernos locales en la consolidacion de la paz,
esto puede causar el efecto contrario. Como la consolidacién de la paz a nivel municipal va
tan unida a los procesos politicos y de democratizacién, todos ellos con sus dindmicas
particulares, la ayuda externa técnica y econdmica s6lo puede ofrecer su ayuda de forma
limitada o, incluso, puede que ni siquiera sea adecuada para las condiciones locales. "3
Ademds, el mismo hecho de que el apoyo provenga del exterior afecta a la responsabilidad
local del gobierno local y, por ello, debilita la legitimidad, la sostenibilidad y el impacto en la
consolidacion de la paz de la democracia local. "4

Sin embargo, parece que sila ayuda externa procede de un gobierno local exterior, tiene mds
probabilidades de constituir un factor positivo. En primer lugar, los gobiernos locales
exteriores no tienen intereses directos en el municipio local y, como resultado, la comunidad
local y sus autoridades perciben la implicacion de los municipios exteriores como algo que
ejerce menos presion y resulta menos amenazador que si proviniera de un organismo
nacional o internacional. Ademds, los municipios exteriores pueden entender mejor los
dilemas de gestion de un gobierno local, del fortalecimiento de la democracia local y del
fomento de una comunidad local, simplemente porque eso es lo que hacen cada dia en su
ciudad.

El papel de los gobiernos locales exteriores en la consolidacion de la paz estd aumentando
debido a varias razones: la globalizacién, "> un aumento de la calidad y la cantidad de ‘redes
politicas publicas globales’ que propagan la democracia local, ™% la presi6n de sus
ciudadanos ™ y el aumento de confianza y justificacion de sus actividades debido al
progreso y la aceptacion de las cartas internacionales de autonomia y la doctrina de la

‘responsabilidad de proteger’. "8

La contribucién potencialmente tinica de los municipios exteriores no significa que sean
inmunes a los obstdculos y las falacias con las que se pueden encontrar las intervenciones
exteriores. Igual que otros, pueden caer en la trampa de ‘asumir que los actores externos
cuentan con el poder y la autoridad moral para conseguir el cambio pacifico que las
comunidades no han conseguido.” " No obstante, si los gobiernos locales exteriores
consiguen trasladar sus propias experiencias a un contexto después de un conflicto en otro
pais —y para ello, a menudo, se necesita a una ONG especializada o una organizacion
multilateral que les ayude "™ — pueden constituir una contrapartida valiosa para sus colegas
municipales de la zona después de un conflicto.

El apoyo a las actividades municipales locales para la consolidacion de la paz puede tomar
muchas formas.™ Los tres tipos mds obvios de ayuda son la ayuda material, la asistencia

103 Burnell (2007)

104 Largey Sisk (2006), p. 196

105 Blank (2006), p. 45-47

106 Largey Sisk (2006), p. 205. Para consultar una visién general de estas redes, véase Sisk (sin fecha), p. 6;
Alger (2007), p. 549 y www.cities-localgovernments.org, www.gnlg.org, www.coe.int/t/congress.

107 Woodward (2007), p.143

108 Véase el capitulo legal del profesor Papisca.

109 Pugh, citado en Large (2001), p. 2

1o Van den Berg (1998), p. 3

1 Las distintas formas de ayuda se desprenden de las propias experiencias de los autores, asi como de Van
den Berg (1998), CERFE (2005), Large (1997) y Jain (2005).



técnica y el apoyo econémico. El valor del apoyo material y econémico de los municipios
exteriores — en su mayor parte, ayuda humanitaria o en la reconstruccién — suele ser
pequefio y limitarse a la infraestructura municipal. Sin embargo, este tipo de apoyo puede
servir de trampolin, una vez que se consiga la confianza suficiente para continuar la
cooperacion mediante otros tipos de ayuda.

El valor afiadido de la cooperacién municipal en la consolidacién de la paz es mucho mds
aparente cuando se trata de la ayuda técnica. A partir de sus propias experiencias, los
gobiernos locales exteriores pueden brindar su ayuda en dreas tan diversas como la
participacion ciudadana, la gestién de conflictos, la descentralizacion, el suministro de
servicios y la democracia local. Aunque no vaya dirigida a la consolidacién de la paz, la
ayuda técnica suele contribuir al establecimiento de la paz positiva mediante el
fortalecimiento de las funciones municipales. La ayuda técnica se considera especialmente
util en aquellos paises que no tenian un gobierno local que funcionara bien antes de la
guerra.

Hasta los municipios que ofrecen apoyo moral y presion, otras dos formas de ayuda, suelen
subestimar su impacto. Las comunidades, las ciudades y los municipios en las dreas que han
pasado por un conflicto suelen percibir la comunicaciéon con el mundo exterior como algo
vital que les impide vivir aislados. Durante el conflicto violento que sigui6 al referéndum de
independencia en Timor, las ciudades australianas dijeron esto, literalmente, a sus
municipios hermanados de Timor Oriental: ‘No estdis solos. Estamos con vosotros y
caminamos junto a vosotros.”™™ La idea de que otros municipios no les han olvidado da
fuerza a las personas de la organizacién municipal para seguir adelante en sus actividades de
consolidacion de la paz, especialmente cuando la solidaridad municipal viene acompafiada
del apoyo moral y fisico de ciudadanos individuales. La presion para mejorar la situacién de
municipios en zonas que han pasado por un conflicto puede enviar una fuerte sefial de
solidaridad, incluso cuando los grupos de presién no consiguen sus objetivos.

El dltimo tipo de ayuda que hemos mencionado es, tal vez, el més dificil y precario. Un
municipio exterior puede actuar como intermediario entre dos grupos especificos de su
municipio asociado. Aunque las actividades como la mediacién y la reconciliaciéon son
demasiado ambiciosas para los gobiernos locales exteriores, en algunas ocasiones pueden
servir de foro para el didlogo y la cooperacién. Sin embargo, éste es un proceso largo que
exigird mucha persistencia y sensibilidad desde el municipio exterior. Ademds, exige contar
con confianza, que se logrard durante la cooperacién y, con frecuencia, con el apoyo de ONG
especializadas.

Las buenas précticas ™ demuestran que los gobiernos locales exteriores en especial pueden
prosperar en esta tarea porque se implican, pero son neutrales, y porque normalmente
establecen una relacién a largo plazo con el municipio que ha vivido un conflicto. Otra
ventaja de este tipo de ayuda es que este ‘foro para el didlogo y la cooperacién’ entre los
grupos de identidad puede presentarse como un evento colateral. Si, por ejemplo, los
representantes de ambos grupos se unen a un viaje de estudios al municipio exterior, se
acercaran mds de lo que hubieran podido imaginar.

12 Kehi (sin fecha), p. 4-5
113 Véase la cooperacion entre Wageningen, Ernestinovo y Sodolovci en el capitulo sobre Croacia, o las
Agencias de Democracia Local del oeste de los Balcanes (www.alda-europe.eu).
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En todas las clases de contribucién de los municipios exteriores, es importante que el punto
central siga siendo el apoyo al municipio local en sus actividades de consolidacién de la paz y
en su fortalecimiento del contrato social local y general. En otras palabras, las iniciativas de
consolidacion de la paz del municipio local debe estar siempre en el punto de mira y las
actividades exteriores para la consolidacion de la paz deben servir siempre de apoyo.

Conclusiones

Hace unos afios, Karen Fogg, entonces Secretaria General del Instituto de Democracia y
Asistencia Electoral, sefial6 que los gobiernos locales habian entrado en la memoria
colectiva de los responsables de la consolidacion de la paz como actores indispensables en el
proceso de consolidacién de la paz:

‘[Los responsables de la consolidacion de la paz] pensaban que la accion a nivel local
podia retrasarse durante afios mientras las estructuras estatales nacionales se
recreaban o reformaban. (...) Hoy, se considera generalmente que esta idea era, si no
defectuosa, si inadecuada. Ahora estd claro que se necesita inmediatamente un
gobierno legitimo local en las zonas que han vivido un conflicto, para proporcionar
seguridad humana, posibilitar el suministro de los servicios esenciales, permitir que
los ciudadanos tengan voz en el proceso politico y fomentar la reconciliacion entre
los grupos sociales enfrentados.” ™

Tal vez hubiera parte de ilusion en esta idea, ya que Fogg parece haber sobrestimado la curva
de aprendizaje de la comunidad internacional. El reconocimiento de la importancia de los
gobiernos locales estd aumentando, pero todavia no se comparte de forma tan general como
sugeria Fogg. Ademds, la prictica nos ha ensefiado que apreciar el papel de las autoridades
locales en palabras es algo que estd a afios luz de fortalecer su papel en la realidad. Como
Lister y Wilder afirman correctamente:

‘El consenso que se ha logrado ahora sobre la importancia de reformar la
administracion subnacional y la naturaleza politica de la reforma necesaria ya se
identificd hace afios en Afganistdn, y se habia identificado antes en otros contextos
posteriores a conflictos. (...) Sin embargo, lo que realmente hay que entender es por
qué estas lecciones, identificadas una y otra vez en distintos contextos, no se han
aprendido. (...) ;Cudndo se reconocerd que, independientemente de lo desagradable
o incémodo que pueda resultar para algunos, la consolidacion del estado [también a
nivel local] es una tarea esencial, y una tarea que no sélo es compleja y conlleva
tiempo, sino que, bdsicamente, se trata de un esfuerzo politico, y no tecndcrata?” ™

Este capitulo subraya la necesidad de fortalecer una buena gestién local como herramienta
para la consolidacién de la paz. Debido a sus caracteristicas especificas, que les colocan entre
los ciudadanos y las autoridades, asi como entre el nivel local y el nacional, los gobiernos
locales tienen el potencial de mejorar el efecto y la sostenibilidad de la consolidacion del
estado y de la consolidacién de la paz, ya que ambas refuerzan los contratos sociales
nacionales y locales.

114 Karen Fogg, prélogo a Risley y Sisk (2005).
115 Lister y Wilder (2007a), p. 255



Los gobiernos locales pueden aumentar la legitimidad de salida de los estados que han
pasado por un conflicto y de las democracias de nuevo establecimiento mediante un
suministro efectivo y eficiente de servicios publicos. Con sus caracteristicas tinicas, los
gobiernos locales pueden afiadir también una dimensién complementaria y, en ocasiones,
esencial para la legitimidad de entrada de los estados y de sus mecanismos, de forma que
puedan regular pacificamente los intereses en conflicto. En muchos aspectos, las autoridades
locales se encuentran en la mejor posicion para representar a los ciudadanos y aumentar su
implicacion y participacién en politica. De este modo, pueden, metaféricamente, fortalecer
el contrato social, ya que afiaden el elemento esencial de legitimidad y responsabilidad que,
con demasiada frecuencia, estd ausente en la primera fase de democratizacion.

Ademds, los gobiernos locales tienen el potencial para contribuir a un fuerte contrato social
local y, por lo tanto, a una sociedad pacifica sostenible. Mediante la resolucién de conflictos
locales, el fomento de la construccién de la comunidad y la facilitacion de la reconciliacion,
no s6lo hacen que se pueda vivir mejor en sus sociedades locales, sino que también
contribuyen indirectamente al proceso de la consolidacién de la paz en general.

Aunque las caracteristicas especificas de los gobiernos locales les permiten contribuir a la
paz local y nacional, no todos ellos aprovechan este potencial. A menudo, las autoridades
locales no estdn dispuestas o no son capaces de utilizarlo. Si se trata de una falta de
capacidad, entonces los gobiernos locales exteriores se encuentran a veces en una posicion
para ayudarles. A través del apoyo moral, técnico o econémico, los municipios del
extranjero pueden fortalecer y estimular a los municipios de dreas que hayan vivido un
conflicto, en las que pueden poner en practica sus ideas y politicas para la consolidacion de
la paz. En ciertas circunstancias, los gobiernos locales exteriores, a menudo ayudados por
ONG u organizaciones internacionales, también pueden actuar como un intermediario
imparcial o foro para el didlogo y la cooperacién entre grupos determinados en la sociedad
local.

En ocasiones, el papel de los gobiernos locales es esencial para que el proceso de
consolidacion de la paz tenga éxito. Sin embargo, en la mayoria de las ocasiones, las
contribuciones municipales a la consolidacién de la paz sirven de complemento a las
actividades de otros actores, aumentando su efecto o eficiencia. El hecho de que la
contribucién municipal sea esencial o tnicamente complementaria no es tan importante
como podria parecer. Como Diamond y McDonald subrayan:

‘La paz no es un bien que pueda medirse. (...) Por consiguiente, es virtualmente
imposible determinar la efectividad de una accion (...) para crear un mundo mds
pacifico. [Es mds como] plantar semillas aqui'y alld, regdndolas de vez en cuando,
nutriéndolas asi 0 asd, esperando que todos estos esfuerzos, con el tiempo, tengan
efectos duraderos.” ™

116 Diamond y McDonald (1996), p. 13-14
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Resumen

Campaiias de diplomacia de las
ciudades en los Paises Bajos |
lecciones recientes | Dion van den Berg

Dion van den Berg repasa cinco campaiias holandesas que se citan como
las iniciativas colectivas mds llamativas en relacién con la diplomacia de
las ciudades: autoridades locales por el desarme nuclear; hermanamientos
con Nicaragua; politica anti-apartheid; hermanamiento municipal este-
oeste; y solidaridad con la antigua Yugoslavia (en particular, con
Bosnia-Herzegovina).

El andlisis se centra, aunque no exclusivamente, en los objetivos de las
campafias, la variedad de actividades, el inicio y el apoyo de una politica
municipal internacional, la relacién con la politica gubernamental
nacional y los éxitos de las respectivas campaiias de diplomacia de las
ciudades que se presentan.

El autor concluye que estas campaiias de diplomacia de las ciudades
formaron parte de un proceso dominante de democratizacién de politica
exterior y de seguridad y que evolucion6 de manera similar: desde las
declaraciones politicas, a través de la solidaridad, hasta proyectos de
desarrollo. Las organizaciones de la sociedad civil ya estaban ayudando en
el desarrollo de campaiias cuando la Asociacién de Municipios
Holandeses (VNG) todavia estaba considerando pasos activos en esta
direccion. Sin embargo, desde principios de la década de 1990, VNG ha
estado muy activa. El andlisis demuestra que los grupos de presion han
conducido a logros limitados a nivel nacional y en la politica
internacional, y que el mayor valor afiadido de la diplomacia de las
ciudades aparece en los procesos transitorios mds practicos (a menudo, en
un contexto posterior a un conflicto).

El autor explica que muchas de las causas originales del conflicto todavia
no se han solucionado y que la ‘Tesis liberal de la paz’, que dicta que la
reforma politica debe ir acompaifiada del desarrollo de una economia de
libre mercado, estd creando mas problemas de lo que se esperaba.

Los gobiernos locales y sus asociaciones en todo el mundo deben
enfrentarse a estos desafios y desarrollar politicas municipales contra el
terrorismo, participar en el didlogo entre el mundo musulmin y
Occidente, asumir su parte ascendente en las estrategias de la
responsabilidad de proteger, y ayudar a recrear y remodelar las estrategias
de democratizacién en forma de enfoques mds inclusivos y ajustados.
Dejemos que lo hagan.
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Introduccién

Algunos consideran que la diplomacia de las ciudades es algo nuevo. No lo es. Uno de los
primeros ejemplos de lo que Ciudades y Gobiernos Locales Unidos denomina ahora
diplomacia de las ciudades, es la gran cantidad de contactos de hermanamiento entre
ciudades que tuvo lugar después de 1945, los llamados jumelages. El éxito de estos
hermanamientos a la hora de unir gobiernos locales y ciudadanos de distintos paises es algo
impresionante. Otros ejemplos duraderos de la diplomacia de las ciudades incluyen casos de
gobiernos locales que participan en campafias por la paz y programas que se ocupan de
conflictos y de regiones conflictivas.” Segin la definicion utilizada en este documento,
ambos conjuntos de actividades pueden considerarse diplomacia de las ciudades.”

Es imposible cubrir toda la historia de la diplomacia de las ciudades, asi que este capitulo se
centra en determinados casos de los Paises Bajos.? Sin embargo, también se hacen referencias
a casos similares en otros paises occidentales. El estudio se limita a cinco campafias. En los
Paises Bajos, las campafias municipales son las iniciativas colectivas mds llamativas en
relacion con la diplomacia de las ciudades. Se trata de autoridades locales por el desarme
nuclear; hermanamientos con Nicaragua; politica anti-apartheid; hermanamiento municipal
este-oeste; y solidaridad con la antigua Yugoslavia (en particular, con Bosnia-Herzegovina).

Se analizan cinco aspectos de cada una de las primeras cuatro campafias: debates relevantes
a nivel municipal; actividades de los municipios holandeses; la posicion del gobierno central
y dela VNG; actividades similares en otros paises; y progresos relevantes después de la
década de 1980. El andlisis del tinico caso que aparecié en la década de 1990, la campaiia de
solidaridad de municipios (holandeses) con la antigua Yugoslavia, presenta mas
subdivisiones.

El andlisis se centra en los objetivos de las campaiias, la variedad de las actividades, la
iniciativa y el apoyo a la politica municipal internacional, la relacion con la politica del
gobierno nacional, la sostenibilidad de las campaiias, casos similares en otros paises
occidentales y los éxitos conseguidos. Se hace también una comparacion entre los casos de
la década de 1980 y el caso de la década de 1990. Y se presentan las diferencias y similitudes
encontradas entre las campafias respectivas de diplomacia de las ciudades.

Autoridades locales por el desarme nuclear

El contexto en los ochenta Eltema de las (nuevas) armas nucleares lleva muchos afios
ocupando un lugar importante en la agenda politica holandesa y de la sociedad. El
movimiento pacifista holandés ha ejercido mucha presién en contra de la opcién nuclear y
ha luchado contra el despliegue de este tipo de armas, como los misiles de crucero, en suelo
holandés. Obligé al gobierno holandés a afiadir una nota a pie de pagina a la decisién de

1 Paraobtener mds informacion sobre la forma en que la politica municipal internacional se desarrollé en
los Paises Bajos, véase Brouwer (1990), Klein (1987), SGBO (1991), Ter Veer (1996), Wielders (1995), Van
den Berg y Van Tongeren (1989).

2 Véase el Capitulo 1 de este libro.

3 Paraobtener una perspectiva mds amplia, véase Zelinsky (1991), Schep et al. (1995), VNG International
(1995) 0 UNDP (2000). Para consultar la politica municipal exterior en EE UU, véase Schuman (1987); en
Alemania, véase Stad Mainz (1989).



doble via* de la OTAN de diciembre de 1979, que declaraba que los Paises Bajos apoyaba la
decisiéon como tal, pero que decidiria mds adelante respecto al despliegue local de los misiles
de crucero. A finales de 1985, el gobierno holandés se decidié a favor del despliegue de
misiles de crucero en los Paises Bajos. Pero gracias al Tratado INF (fuerzas nucleares de
alcance intermedio) de 1987, los misiles de crucero no llegaron a desplegarse.’

Debates a nivel municipal El Consejo de Paz entre Iglesias (IKV)® y otras
organizaciones pacifistas ejercieron presion para que los gobiernos locales apoyaran el
movimiento pacifista. Mds de 100 municipios holandeses se declararon desnuclearizados. El
primero en hacerlo fue Hellevoetsluis, en octubre de 1981, tras la resolucion de la Autoridad
Local de Manchester como Zona Desnuclearizada (NFZLA, en sus siglas en inglés) de 1980.
Un fuerte elemento de compromiso hizo que esta resolucién fuera politicamente relevante,
en especial la decision de que los gobiernos locales iban a utilizar todos los medios posibles
para evitar el despliegue de armas nucleares en su suelo y para resistirse al transporte de
armas nucleares sobre su suelo.” En numerosas asambleas municipales, los miembros del
consejo cristiano-demdcrata decidieron no seguir la posicion oficial de su partido (CDA) y
apoyaron esta resolucion.

Actividades a nivel municipal Los municipios holandeses llevaron a cabo muchas
actividades: declaraciones politicas en contra de las armas nucleares, llamadas a la
participacién en manifestaciones pacifistas, programas y folletos educativos, apoyo
econémico a grupos pacifistas locales y promocion de la educacion por la paz en las
escuelas.® Algunos municipios llevaron a cabo acciones en contra de empresas implicadas
(mediante boicots, desautorizados por las autoridades nacionales) y protestaron contra la
politica de defensa civil de la que se consideraba responsables a los municipios. Hasta
algunos municipios que no habian adoptado una resolucién NFZLA también iniciaron
actividades.

IKV y sus ramas locales participaron activamente. Para IKV, el énfasis no tenia que ponerse
solamente en la resolucion de desnuclearizacion. Habia que hacer una ‘politica activa’ en
lugar de una ‘politica reactiva’. Los gobiernos locales podian ayudar a crear las condiciones
para superar la dindmica de la Guerra Fria y la separacion Este-Oeste mediante: politica
informativa, programas educativos, apoyo a grupos pacifistas locales y, sobre todo,
contactos internacionales — dentro del marco de los contactos de hermanamiento ya
existentes con municipios pertenecientes a paises del Pacto de Varsovia. Atraidos por este
enfoque, alrededor de la mitad de los municipios desnuclearizados implementaron una
politica pacifista municipal durante la década de los ochenta.

La posicion del gobierno central y VNG El Ministerio del Interior holandés informé
al Parlamento de que esta resolucién podia ser adoptada por cualquier asamblea

4  Doble via: prepararse para el despliegue de armamento y, al mismo tiempo, negociar con la Unién
Soviética un acuerdo que haria que dicho despliegue fuera superfluo.

5 VandenBerg (2006), p. 14-25

6 A partir del 1 de enero de 2007, los dos movimientos pacifistas holandeses, Pax Christi e IKV, se
fusionaron. El movimiento se conoce actualmente con el nombre de IKV Pax Christi.

7 Vanden Bergy Benschop (1985), Van den Berg (1987)

8  DeHaar (1989)
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municipal,® pero que podia ser desautorizada por la legislacion nacional y, en caso
necesario, asi serfa. Es interesante que, en el mismo periodo, la VNG aconsejé a los
municipios que no adoptaran dicha resolucién (‘el parlamento debe decidir, no los gobiernos
locales’), adoptando asi una posicion legal bastante limitada e ignorando la dimension
politica de la resolucién. ™

En junio de 1983, el gobierno decidié preparar el despliegue de misiles de crucero en la base
aérea de Woensdrecht. La asamblea municipal adopté rdpidamente una resolucion contra el
despliegue (con el apoyo de algunos miembros del consejo del CDA). Esta decision
municipal, de hecho, fue anulada por las autoridades estatales y se iniciaron actividades de
construccién para preparar la base para los misiles de crucero.

Progreso desde los afios noventa Yaamitad de los afios ochenta, sélo quedaban unos
cuantos municipios que siguieran implicados (todavia) en las actividades antinucleares. Su
atencién se habia trasladado a otros temas y campaiias. Sin embargo, durante los tiltimos
afios, el apoyo a la red internacional de Alcaldes por la Paz (ApP) ha ido creciendo. A nivel
internacional, esta red, liderada por el alcalde de Hiroshima, ha crecido, y los alcaldes
holandeses se han ido uniendo a ella. En la actualidad hay 40 alcaldes holandeses que son
miembros de pleno derecho de ApP. Otros 58 alcaldes han firmado una carta de apoyo para
la Campaiia de Vision 2020 (que pide un mundo libre de armas nucleares para el afio 2020). ™

Campafias NFZLA en otros paises El movimiento de Zonas Desnuclearizadas de los
afios 80 cubri6 casi todos los continentes. En paises como Gran Bretafia e Italia, las
campafias NFZLA empezaron antes que en los Paises Bajos y siguieron desempefiando un
papel central durante muchos afios después. En Gran Bretafia, el debate entre la defensa civil
y las responsabilidades de los gobiernos locales en ese campo se alargé durante muchos afios
y domin parte del debate sobre politica nuclear en el parlamento nacional. ™ Légicamente,
Hiroshima y Nagasaki, asi como otras ciudades japonesas, eran muy activas (Kobe se declar
ciudad puerto desnuclearizada) y algunos gobiernos locales de Australia, Nueva Zelanda, EE
UU y Canadd también establecieron programas elaborados.

En este periodo hubo varias redes pacifistas internacionales de municipios que estaban
activas, entre ellas Ciudades Mensajeras de la Paz y la ‘Unidn de ciudades martires, ciudades
de paz’, pero la tinica organizacién municipal pacifista a nivel internacional cuyas raices
provienen de ese periodo y sigue creciendo es Alcaldes por la Paz. A partir de marzo de
2008, el niimero de miembros de Alcaldes por la Paz era de 2.170 ciudades en 127 paises, y
nuevos miembros se unen a ella cada semana.

Hermanamiento municipal con Nicaragua®

El contexto en los ochenta Durante los afios setenta, el pais centroamericano de
Nicaragua estaba gobernado por la familia Somoza, cleptocritica y dictatorial, aliados de la

9  Estaposicion fue adoptada por el ministro Van Thijn (PvdA, socialdemdécrata) en 1982, asi como por su
sucesor Rietkerk (VVD, conservador liberal) en 1983.

10 Vanden Bergy Benschop (1985)

11 www.mayorsforpeace.org

12 Arnold (2008)

13 Para esta seccion, el caso de estudio investigado por Pascale Schuit (Schuit, 2008) resulté muy valioso.



administracion norteamericana. El Frente Sandinista de Liberacion Nacional (FSLN)
constituia la resistencia popular organizada contra el gobierno. Tras una guerra civil, los
sandinistas — seguidores de la ideologia marxista — llegaron al poder en Nicaragua en 1979.
Mediante una campaiia de alfabetizacién y otros programas sociales, el gobierno del FSLN
intent6 mejorar las condiciones de vida de sus ciudadanos. ™

El presidente norteamericano Jimmy Carter opt por una actitud bastante neutral respecto a
Nicaragua, pero su sucesor, el presidente Reagan, percibia a Nicaragua como una amenaza
comunista, por lo que legitimé el apoyo a los contras, un grupo que intenté derrocar al
gobierno sandinista con medios militares. EE UU suministré un gran apoyo econémico y
politico a los contras hasta 1990. En 1989, el gobierno nicaragiiense y los contras llegaron a
un acuerdo de paz que incluia la desmilitarizacion de los contras y unas elecciones
democriticas libres y justas. Tras la derrota de los sandinistas en las elecciones de 1990, el
nuevo gobierno fortalecié la economia y las instituciones democraticas.”

Debates a nivel municipal En muchos paises aparecié un movimiento pro sandinista
durante la primera mitad de la década de 1980. En los Paises Bajos ya se habia establecido un
comité nacional de Nicaragua en 1978. A principios de los afios ochenta, especialmente en las
grandes ciudades, aumentaron los comités locales de Nicaragua. Periddicamente se dirigian
al parlamento y al gobierno holandés con demandas politicas. Muchos de estos comités
tenian el apoyo de los partidos de izquierda, pero también del partido cristianodemocrata,
mads pro atldntico (CDA).

Los comités de Nicaragua empezaron a ejercer presion en relacién con contactos de
hermanamiento municipal con Nicaragua. La campaiia tuvo bastante éxito y, en s6lo unos
afios, se establecieron mds de 15 de estas relaciones de amistad con Nicaragua.

Los debates sobre Nicaragua en las alcaldias holandesas presentaban un perfil politico. Pro
ejemplo, empezar un contacto de hermanamiento significaba rechazar la politica de EE UU.
En muchos consejos municipales, la posicién de los cristianodemacratas fue crucial. Sin su
apoyo no habria mayoria. En las grandes ciudades, como La Haya, Leiden, Groningen,
Tilburg y Nijmegen, se lograron mayorias.

Actividades en los contactos de hermanamiento municipal entre los Paises Bajos y
Nicaragua Durante los primeros afios de los contactos de hermanamiento, la cooperacion
en los Paises Bajos entre los gobiernos locales y el comité local de Nicaragua o la fundacién
de hermanamiento holandesa-nicaragiiense era muy fuerte. Las estructuras oficiales de
hermanamiento facilitaron el trabajo en una serie de asuntos y temas.'® Con el tiempo se
desarroll6 una determinada division (16gica) del trabajo desarrollado, en la que el municipio
se ocupaba de los asuntos de la democracia local y la politica municipal, y el comité o
fundacién se concentraba en los proyectos concretos relativos a la vivienda, la educacion, el
deporte, la atencién sanitaria, etc.

Se hicieron muchos viajes, la mayor parte de ellos en delegaciones mixtas (sobre todo,
funcionarios del gobierno y activistas civicos). Hubo muchos voluntarios implicados,
activos tanto en la ciudad asociada como en las actividades de concienciacion realizadas en

14 Walker (1982)
15 Walker (1982), Lemahieu (2005)
16 VNG/NCO (1990)
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los Paises Bajos. Los contactos de hermanamiento entre los Paises Bajos y Nicaragua hicieron
un buen uso de la cooperacién a largo plazo: conocimiento del contexto local, proyectos
hechos a medida y una infraestructura de gestion (holandeses trabajando en la ciudad
asociada) para ayudar a disefiar e implementar las actividades.

La red nacional de hermanamiento entre los Paises Bajos y Nicaragua (LBSNN) El
‘Consejo Nacional para el hermanamiento de ciudades entre los Paises Bajos y Nicaragua’
(LBSNN) fue establecido por el Comité de Nicaragua, los gobiernos locales holandeses y las
fundaciones locales de hermanamiento en 1986. Su objetivo principal era organizar el
intercambio de ideas e informacién, asi como facilitar la cooperacion. El LBSNN consigui6
ayudar a sus socios locales, tanto en los Paises Bajos como en Nicaragua. También
desempefi6 un papel importante en las situaciones de cambio (elecciones) o urgencia
(huracdn Mitch) en Nicaragua. Coordin6 numerosas delegaciones, como la delegacién con el
ministro-diputado nicaragiiense de Educacion y los representantes de instituciones
educativas, que visitaron los Paises Bajos en 2007. A lo largo de los afios, el LBSNN cooperd
con varios proyectos con la VNG y el Ministerio holandés de Asuntos Exteriores (MAE).
Desde 1994, el LBSNN ha gestionado las solicitudes de proyectos relativos a Nicaragua
presentados al programa de subsidios gubernamentales KPA (Actividades Locales Pequefias).”

La posicion del gobierno central y la VNG La primera participacion de la VNG lleg6
en 1980, con el programa NEWS (Norte Este Oeste Sur, en sus siglas en inglés): vinculacién
de ciudades de Nicaragua, los Paises Bajos y la entonces llamada Checoslovaquia, en una
relacion de trabajo triangular, centrdndose principalmente en el intercambio de experiencia
en la buena gestién democrdtica. Este programa se encontr6 con muchas dificultades (mala
comunicacion y malentendidos causados por la historia y la dindmica de transicién en
Nicaragua y Checoslovaquia®®), pero también proporcioné numerosos momentos de
aprendizaje, tanto esperados como inesperados.”

Durante los afios ochenta, el gobierno holandés otorgé ayudas para la reconstruccion a
Nicaragua (22 millones de euros anuales), pero, al mismo tiempo, guardd silencio sobre la
interferencia politica de EE UU y su ayuda a los contras. Durante los afios noventa, varios
fondos gubernamentales fueron a parar a los programas de hermanamiento entre los Paises
Bajos y Nicaragua y, con ocasion del 20° aniversario del LBSNN, la Ministra de Cooperacién
al Desarrollo, Agnes van Ardenne, reconoci la relevancia de los contactos de
hermanamiento entre los Paises Bajos y Nicaragua: ‘Durante la dltima década, los vinculos
entre ciudades han realizado una contribucién importante a la democratizacién en
Nicaragua, con ideas a menudo contrapuestas.”*

17 VNG/NCO (1990)

18  Van der Hijden (1996)

19 Laconsecuencia de la financiacion de los programas fue que las ciudades hermanadas concentraron la
mayor parte de su energia y sus recursos en un niimero limitado de asuntos. La flexibilidad disminuyd,
pero de este modo los municipios tenian mucho que ganar de la participacion activa en la red del LBSNN.

20 Muchos socios de Checoslovaquia, que acababan de liberarse del comunismo, tuvieron dificultades para
entender que las ciudades holandesas estaban apoyando a los sandinistas (de orientacién marxista). ‘Nos
vimos obligados a trabajar durante nuestros fines de semana libres para los camaradas comunistas en
lugares como Nicaragua. Y vosotros, los holandeses, apoyasteis al gobierno del FSLN y, al mismo tiempo,
trabajabais en una distension en Europa, buscando alternativas al comunismo...?’

21 El proyecto NEWS condujo a cinco nuevos contactos de hermanamiento entre los Paises Bajos y Nicaragua.



Progreso durante los afios noventa y en el nuevo milenio Laimplicacion de los
ciudadanos holandeses con Nicaragua se desarroll6 a partir de la indignacién provocada por
la guerra civil. Los contactos de hermanamiento sirvieron para expresarlo. A lo largo de los
afios, el enfoque ha cambiado. La solidaridad siguié presente, pero los proyectos de
desarrollo atrajeron a nuevos grupos en las comunidades locales holandesas (en ocasiones
menos motivadas por la indignacién politica que por las consideraciones humanitarias). Este
proceso coincidié con los cambios politicos en Nicaragua.

De forma bastante inesperada, los sandinistas perdieron las elecciones municipales en 1990.
Se nombraron nuevos alcaldes entre las filas de la coalicion anti-sandinista UNO, la Unién
Nacional Opositora. En las ciudades holandesas se iniciaron debates, y casi todas ellas
decidieron no romper sus vinculos con los municipios asociados. El componente de
desarrollo de los esfuerzos de hermanamiento empez6 a dominar. Después de las elecciones
de 1990, desaparecieron muchos comités locales de Nicaragua.”?

En ocasiones aparecieron debates inesperados. El gobierno de la UNO estaba a favor de una
legislacion mds conservadora respecto a la homosexualidad, por ejemplo, y muchos
ciudades holandesas asociadas usaron esta oportunidad para explicar los derechos de los
homosexuales en los Paises Bajos (en el gran grupo de trabajadores solidarios holandeses
habia muchos homosexuales).>*

En 1998, Nicaragua fue devastada por el huracdn Mitch. En una accién humanitaria a escala
nacional, las ciudades holandesas hermanadas con Nicaragua y el LBSNN consiguieron
recaudar 7 millones de euros. Decidieron, en cooperacion con el gobierno nicaragiiense, que
debia implementarse un programa especial de fomento de las capacidades locales para
impulsar la reforma administrativa municipal. En los afios noventa, los municipios
holandeses descubrieron un papel especial en el apoyo a los procesos de descentralizacién
mediante los intercambios de personal municipal y las visitas de expertos. Tanto el LBSNN
como la VNG proporcionaron ayuda y asesoramiento.”

Cuando las Naciones Unidas lanzaron el programa de Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) en 2000, el LBSNN y las ciudades hermanadas decidieron usar los ODM como marco
para el futuro progreso de sus relaciones. Se enumeraron cuatro prioridades para llevar a
cabo el trabajo: sistemas fiscales, planificacion estratégica, vivienda y educacion. El gobierno
nicaragiiense estaba llevando a cabo un serio esfuerzo de descentralizacion, aunque los
recursos econémicos no siguieron la transferencia de mandatos hasta el nivel local. El marco
de los ODM mejor6 la division de trabajo ya desarrollada. Los gobiernos locales se
encargaban de la transferencia de conocimientos y las organizaciones de la sociedad civil se
ocupaban de proyectos concretos. Como consecuencia, gran parte del trabajo municipal
tenia un cardcter bastante técnico.

Hermanamiento con Nicaragua en otros paises Laregion centroamericana estuvo
en primera pdgina en todo el mundo durante los afios setenta y ochenta: gente luchando en
contra de dictadores, ‘guerras sucias’ y apoyo norteamericano a los regimenes opresivos
(pero anticomunistas y, por lo tanto, aliados legitimos). En muchos paises, la gente simpatizd

22 Van Ardenne (2006)

23 Vrieze (2007)

24 Berge (2007)

25 VNG (2005),10B (2004)
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con los sandinistas y los contactos municipales de hermanamiento fueron, ademds de
‘brigadas de construccién’, instrumentos comunes de trabajo en la agenda politica y de
expresion de solidaridad con el pueblo nicaragiiense-?®

En mayo de 1988 tuvo lugar la ‘I Conferencia Europea sobre Hermanamiento de Ciudades
con Nicaragua’, en Amsterdam?, con unos 350 asistentes de ms de 15 paises. La
conferencia, orientada hacia la accién, condujo a la redaccion de la ‘Apelacion de
Amsterdam’ y el establecimiento de pequeiias redes de ciudades, todas ellas trabajando con
la misma ciudad de Nicaragua. Algunas de esas pequeiias redes todavia existen en la
actualidad.?®

Durante los afios ochenta, los gobiernos locales de muchos paises tenian contactos de
hermanamiento con Nicaragua. Hacia 1988, habia un total de 323 contactos de
hermanamiento, principalmente en EE UU (91)*° y varios paises europeos (49 en Alemania,
43 en Espafia, 20 en Gran Bretafia, 16 en Italia, 16 en los Paises Bajos, 16 en Suecia y 15 en
Francia).?° Alo largo de la década de los noventa, con la disminucién del riesgo de una
intervencién militar de EE UU en Nicaragua, el niimero de contactos empez6 a disminuir en
casi todos los paises .3

Politica municipal anti-apartheid3*

El contexto en los ochenta Durante muchas décadas, Sudifrica fue el escenario de la
ideologia capitalista, de la supremacia blanca que se enfrentaba a los no blancos.
Descolonizacién, pobreza, racismo, violacion de los derechos humanos, etc. Todo ello
formaba parte del problema. El Congreso Nacional Africano habia sido prohibido en 1960 y
sus lideres, entre los que se encontraba Nelson Mandela, habian sido enviados a la prision de
Robben Island. El Congreso Nacional Africano se exilié y comenzé el enfrentamiento
armado. Dentro de Sudéfrica empezd a crecer el movimiento negro de concienciacion.??

Durante mucho tiempo, el mundo occidental apoy6 el régimen del apartheid, pero esto
cambi6 después de la masacre de Sharpeville (1961) y la dura represion de los afios setenta y
ochenta. La resistencia sudafricana contra el apartheid aumenté y se unificé en el Frente
Democriatico Unido (UDF, en sus siglas en inglés) en 1983.34 Los Paises Bajos y Sudéfrica

26 Véase Peace (2008) para consultar un interesante andlisis de la coalicién de movimientos pro-sandinistas
en EE UU.

27 Parailustrar el amplio apoyo al hermanamiento de ciudades: la conferencia fue organizada por el LSBNN,
la ciudad de Amsterdam, Novib, Pax Christi y el Comité Nacional de Nicaragua, y fue financiada por la
UE, el MAE holandés y Terre des Hommes.

28 Posthumus (1998)

29  Para obtener informacidn interesante sobre las actividades de los gobiernos locales de EE UU, véase el
Bulletin for Municipal Foreign Policy (Boletin de Politica Municipal Exterior), publicado por el CID
(Centro de Diplomacia Innovadora), del periodo 1984-1992.

30 Zelinsky (1991)

31 Enlaactualidad hay menos de 20 contactos de hermanamiento entre EE UU y Nicaragua, y menos de 30
en Alemania.

32 Enestaseccidn, el caso de estudio investigado por Esther Boere (Boere, 2008) resulté muy valioso.

33 Posthumus (1998)

34 Posthumus (1998)



siempre han tenido una relacion especial debido a la primera colonizacién y a la familiaridad
del idioma (el afrikdans, aunque con una sintaxis y una morfologia muy influidas por el
inglés, se desarroll6 a partir del holandés del siglo XVII) y muchas familias holandesas habian
emigrado a Suddfrica. El gobierno holandés empezd a criticar con reticencias al gobierno
sudafricano.

Debates a nivel municipal En los Paises Bajos hubo varias organizaciones activas
contra el apartheid a partir de los afios sesenta. El Komitee Zuidelijk Afrika (KZA, Comité de
Sudafrica) era la mds active e importante.?® Ademds, en muchos pueblos y ciudades habia
grupos locales que ejercian una presion activa contra el sistema del apartheid.

A mediados de los ochenta, KZA pidi6 a los gobiernos locales holandeses que apoyaran las
campafias anti-apartheid mediante boicots culturales, econémicos y deportivos, actividades
de concienciacion y apoyo a los movimientos de resistencia en Sudafrica y Namibia. KZA
sugiri6 a los gobiernos locales holandeses que exploraran los limites legales.3

Actividades de los municipios holandeses Muchos gobiernos locales aportaron
dicho apoyo y adoptaron posiciones politicas. Mds de diez municipios pidieron a empresas
locales que dejaran de hacer negocios con Sudifrica. Los gobiernos locales ayudaron en la
implementacion del boicot deportivo y cultural y pidié al gobierno nacional que aplicara un
boicot econémico total. La ciudad de Amsterdam se declaré oficialmente en contra del
apartheid en 1986. Otros municipios siguieron su ejemplo. Los gobiernos locales
desarrollaron campaiias de concienciacion, junto con grupos locales anti-apartheid, y hubo
un gran debate sobre el cambio de los nombres de las calles. En muchos casos, esta politica
recibi6 el apoyo de los miembros de los consejos municipales de los partidos politicos
conservadores.”

Lared LOTA: Autoridades Locales contra el Apartheid En1987, KZA y un grupo de
municipios activos establecieron una organizacion especial: la coalicion nacional LOTA
(Lokale Overheden tegen Apartheid, Autoridades Locales contra el Apartheid). Se unieron a ella
66 municipios y 3 provincias. LOTA emitié declaraciones politicas, apoy6 campaiias de
desinversion y desarroll6 la llamada ‘politica de preferencia’, comprando y haciendo
promocién de productos de estados fronterizos, los vecinos de Sudéfrica. LOTA organizé
visitas de trabajo para grupos pequefios de representantes de gobiernos locales a Sudafrica, a
partir de las cuales se desarrollaron proyectos municipales.3®

Durante la segunda mitad de los afios ochenta, LOTA y los municipios empezaron a
proporcionar un apoyo concreto para las organizaciones de habitantes, denominadas
civicas, de las poblaciones, establecidas por la poblacion negra.3® En las elecciones

35  Otras, como el Comité de Trabajo Cairos, el AABN (Movimiento Holandés Anti-Apartheid) y Boycott
Outspan Action (BOA) se unieron a las primeras con el tiempo.

36 Komitee Zuidelijk Afrika (1986)

37 Posthumus (1998)

38 Posthumus (1998)

39  Elgobierno concedi6 determinados poderes a los municipios pero, debido a la falta de fondos, los
municipios no pudieron suministrar los servicios a los ciudadanos. Los municipios empezaron a boicotear

alos gobiernos nacionales y los ciudadanos se organizaron en las denominadas asociaciones civicas.
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municipales celebradas en 1988, muchas organizaciones civicas obtuvieron la mayoria de los
votos en los municipios. Empezaron a desempefiar un papel crucial en las estructuras de
gobiernos locales. Siguié aumentando la presion ascendente sobre el gobierno nacional para
abandonar el sistema del apartheid.

La posicion del gobierno central y la VNG Durante los afios ochenta la VNG todavia
no estaba activa. La VNG pensaba que el apoyo a las actividades municipales anti-apartheid
no seria aprobado por la mayoria de sus miembros (todos ellos, municipios holandeses).

Fue después de Sharpeville cuando el gobierno holandés empez6 a cambiar lentamente su
politica. Comenzd una “politica de didlogo abierto’ con Sudafrica. Aumenté el apoyo a los
movimientos de liberacién y se apoyaron mds proyectos de desarrollo dentro del pais, pero
el gobierno seguia sin apoyar un boicot econémico completo.#®

En el parlamento holandés se hacian preguntas sobre las actividades del boicot municipal.
Rétterdam declard que deseaba poner fin al trinsito de petréleo sudafricano a través de
Rétterdam. El gobierno declare que la politica municipal anti-apartheid no debia entrar en
conflicto con la politica del gobierno nacional.#* Esto queria decir que las acciones en contra
de las empresas o las referencias anti-apartheid en procesos de concursos piiblicos eran
inaceptables e ilegales. Insatisfechas y frustradas, las ciudades decidieron unir sus fuerzas y
crear LOTA.

Al mismo tiempo, el ministerio facilit6 las actividades de concienciacién locales mediante
subvenciones, igualando las cantidades de dinero recaudadas en la comunidad local.
También financi6é a LOTA con una subvencién de los costes laborales.

Progreso durante los afios noventa y en el nuevo milenio A finales de los ochenta
qued6 muy claro que el sistema del apartheid estaba perdiendo fuerza. El gobierno
sudafricano no vio otra alternativa que eliminar la prohibicién del ANC y se embarcé en un
proceso de negociacién llamado CODESA (Convenio para una Suddfrica Democritica).4*
Las asociaciones civicas, como organizaciones de ciudadanos legitimadas por el pueblo,
desempefiaron un papel importante en el proceso de transicion del que formaban parte los
procesos de descentralizacion.®? Tras la liberacion de Nelson Mandela, un simbolo de la
efectividad de la lucha anti-apartheid (en 1990) y las elecciones de 1994, se crearon mds
acuerdos de hermanamiento regulares entre los Paises Bajos y Sudafrica.

La transiciéon condujo a un cambio para LOTA y sus miembros. Algunas personas todavia no
quisieron abandonar la politica de preferencia, pero la mayoria de los miembros de LOTA
sintieron el impulso de redefinir su programa de acciones y buscaron la accién positiva. En
enero de 1992, LOTA organiz6 una conferencia sobre cdmo apoyar a las organizaciones
civicas. Desde la perspectiva sudafricana existia una gran necesidad de crear relaciones a
partir de la igualdad y la reciprocidad (claramente, tras el régimen del apartheid, los nuevos
actores de la escena politica no querian que otros blancos les dijeran lo que tenian que hacer).
En s6lo unos meses se establecieron mds de 15 contactos con organizaciones civicas.*#

40 Klein (1987)

41 Klein (1987)

42 Posthumus (1998)

43 VNG (1999), la historia de Shoots Naidoo, p. 42-49



LOTA y los municipios holandeses decidieron concentrarse en el tema prioritario de la
vivienda. Bajo el régimen del apartheid, la politica de vivienda (con pueblos y vecindarios
monocolores, cerca de instalaciones industriales) era un tema muy politico. La eliminacién
de las estructuras del apartheid también significaba el desarrollo de una politica de vivienda
bdsicamente nueva.

En 1991, la VNG particip en un programa de formacion para representantes de los
gobiernos locales de Sudéfrica. LOTA trasladé sus oficinas a las instalaciones de la VNG
(enero de 1993) y cambi6 su nombre a Plataforma Municipal para Suddfrica (GPZA,
Gemeentelijk Platform Zuidelijk Afrika). Conservé la estructura de afiliacién de LOTA y,
por lo tanto, su independencia, aunque su personal estaba en la némina de la VNG.# El
homologo de la VNG, a partir de 1996, es SALGA, la Asociacion Sudafricana de Gobiernos
Locales.#5

Varios municipios holandeses se unieron a LOTA y, mds tarde, a GPZA, ansiosos por trabajar
de forma concreta para apoyar la transicién de Sudafrica. Las prioridades se definieron
durante el primer congreso de GPZA: dar apoyo a las asociaciones civicas, organizar
programas de formacién para los representantes de los gobiernos locales sudafricanos y
enviar observadores a las elecciones (1994).%”

Por dltimo, estas primeras elecciones nacionales democrdticas, celebradas en abril de 1994,
condujeron al cambio en el parlamento, esperado durante mucho tiempo. El ANC obtuvo la
mayoria absoluta y puso en marcha el Plan de Desarrollo para la Reconstruccién (RDP),
inaugurado en 1996. En este plan, la mejora de las condiciones de vida directas de los
ciudadanos era la prioridad mds urgente, con la vivienda como la prioridad principal. Los
gobiernos locales holandeses y las corporaciones de viviendas pudieron realizar una
contribucién activa. El gobierno sudafricano ordené a todos los municipios que elaboraran
el denominado ‘Plan de Desarrollo Integrado’ (IDP). Debia seguir una estrategia de
construccion de mds casas y de trabajo en el suministro de agua y el saneamiento, pero
también debia vitalizar los vecindarios para que todos los grupos étnicos pudieran trabajar y
vivir juntos. Desafortunadamente, a muchos gobiernos locales les faltaba la capacidad para
disefiar un plan de este tipo.*® Habia una falta de visi6n, de capacidad de implementacién y
de recursos econdmicos. La cooperacion entre los Paises Bajos y Sudéfrica también
experimentd problemas. Por el lado holandés, habia una falta de entendimiento de los
complejos procesos de transicion local, flexibilidad de planificacion e implementacién y
modelos de desarrollo de proyectos participativos.*?

En 1999, el trabajo de la Plataforma Municipal de Sudéfrica fue absorbido por la Plataforma
Habitat de Sudéfrica. La Plataforma Habitat de Sudafrica tenia el objetivo de proporcionar
una mejor coordinacidn entre las organizaciones activas en vivienda y planificacion urbana
en Sudafrica.>®

44 Posthumus (1998)

45 Estructura similar a la de la Red para la Politica Municipal de Paz (PGV, Platform Geemeentelijk
Vredesbeleid), establecida en 1989.

46 VNG (1999)

47 Heeren (ed.) (1998), Buis (2000)

48 Posthumus (1998)

49 Dordregter (2002), Buis (2000)

50 Buis (2000), Posthumus (1998)
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Politica municipal anti-apartheid en otros paises El movimiento anti-apartheid era
un movimiento internacional y, l6gicamente, los gobiernos locales de muchos paises
participaron en él. Como reaccion a la masacre de Sharpeville, muchos gobiernos locales
britdnicos dejaron de comprar productos sudafricanos. Después siguieron los boicots
econdmicos y las campaiias de concienciacion. El Greater London Council organizé una
gran campafia de desinversion. 120 gobiernos locales participaron en las ‘Semanas de
acciones contra el apartheid’, a nivel nacional, en 1985. En Noruega, las dos ciudades mds
grandes, Oslo y Bergen, se declararon ciudades anti-apartheid, y algunas ciudades italianas
establecieron (en ocasiones, de forma oficial) vinculos con el ANC y SWAPO, el movimiento
de liberacién de Namibia. En EE UU también estaba activo el movimiento anti-apartheid.>’
Desde principios de los afios setenta, las ciudades empezaron a cuestionar y criticar a las
empresas que trabajaban en Suddfrica. Se lanz una gran campafia de desinversion. Grandes
ciudades, entre ellas Washington DC y Nueva York, desarrollaron politicas anti-apartheid, al
igual que varios estados norteamericanos.>?

Contactos de hermanamiento municipal Este-Oeste >3

El contexto en los ochenta La firma de los Acuerdos de Helsinki en 1977 fue el
resultado de un periodo de distension interestatal, dirigido por los dos bloques militares, la
OTAN y el Pacto de Varsovia. Con una nueva ronda en la carrera de las armas nucleares,
empezo un nuevo periodo de estancamiento. >4 La Guerra Fria estaba mds fria que nunca.
Muchos llegaron a entender que los denominados procesos de distension, guiados por los
bloques militares y politicos, no darian lugar ficilmente a los grandes avances que todo el
mundo esperaba. >

Dentro del movimiento pacifista internacional y en algunos partidos politicos, se debatieron
las alternativas a la ‘distension desde arriba’. En los Paises Bajos, las organizaciones pacifistas
como IKV (Consejo de Paz entre Iglesias) y Pax Christi desarrollaron contactos y
cooperacién con disidentes y grupos independientes de paises del Pacto de Varsovia. 5® Esto
fue iniciado por personas relacionadas con la iglesia y pequefios grupos de la RDA, durante
la segunda mitad de los afios setenta, >’ pero el punto de inflexion crucial fue la declaracion
de la ley marcial en Polonia por el presidente Jaruzelski (el 13 de diciembre de 1981), cuya
intencion era salvar el comunismo e ilegalizar el sindicato comercial independiente
Solidarnosc.5® Varias organizaciones pacifistas e independientes de Europa occidental
desarrollaron el concepto ‘distension desde arriba’, combinando la lucha por el desarme (su
grupo de presion en Europa occidental) con la lucha por la democracia y los derechos
humanos (el dificil trabajo de los ‘activistas de Helsinki’ y grupos independientes de los

51 Se puede encontrar informacién muy interesante sobre el debate y las actividades de los gobiernos
locales de EE UU en los nimeros de la revista Bulletin for Municipal Foreign Policy, publicada por el
Centro de Diplomacia Innovadora (CID) durante el periodo 1984-1992.

52 Komitee Zuidelijk Afrka (1986)

53 En esta seccion, el caso de estudio investigado por Karin van Doorn (Van Doorn, 2008) resulté muy
valioso.

54 Crampton (2006)

55 Commissie Ontspanningsbeleid IKV (1986/1987)

56 Vanden Berg (2006)

57 De Graaf (2004)

58  IPIS (1982), Van den Berg (2006)



paises del Pacto de Varsovia). > Los disidentes de Europa Central introdujeron los
movimientos pacificos occidentales en el concepto de la sociedad civil, 8 y los activistas
pacifistas de occidente ® intentaron explicar a los activistas de los derechos humanos que el
desarme ayudaria a crear un espacio de maniobra para su trabajo. %

Debates a nivel municipal Hacia finales de los setenta s6lo habia un pufiado de
municipios holandeses con contactos con un municipio del Pacto de Varsovia. Esto cambid
durante la década de los ochenta. En los Paises Bajos, se trabajo sistemdticamente con los
municipios para que desempefiaran un papel en la distensién desde abajo. Dentro del marco
de la ‘politica municipal de paz active’, IKV ret6 a los municipios a desarrollar contactos
municipales de hermanamiento con paises del Pacto de Varsovia. 53 IKV asesor6 a los
municipios y difundié sus experiencias respecto a los contactos municipales de
hermanamiento ya existentes entre el este y el oeste. Los desafios clave fueron las
oportunidades de debate sobre temas relacionados con la divisién en Europa y las visitas en
las que los ciudadanos normales podian reunirse y hablar en un entorno no vigilado. Esto
implicd la organizacion de estancias de visitantes en casas privadas (no en hoteles ni
albergues de juventud), lo que les permitia hablar en ausencia de oficiales y aceptar
tinicamente intercambios de clases escolares completas (no s6lo un grupo selecto de nifios
de funcionarios del partido). % Entre otras cosas, IKV organizé una exposicién itinerante
para informar a la gente sobre las posibilidades de cooperar con homdlogos en paises del
Pacto de Varsovia. %

Sin embargo, el concepto politico de la distensién desde abajo no fue adoptado facilmente
por los municipios, ni por otras organizaciones que trabajaban en el establecimiento de
contactos con homologos en los paises del Pacto de Varsovia. Muchas personas favorecieron
un enfoque mds apolitico: trabajar con la imagen del enemigo y demostrar que los
comunistas no eran demonios, sino sencillamente gente normal. Este enfoque apolitico
desde occidente (también presente en los debates de un movimiento pacifista mas amplio 56)
fue precisamente el tipo de enfoque que los gobernantes comunistas querian fomentar.
Desde la perspectiva comunista, hacer amigos era mejor que hacer debates sobre los
derechos humanos y la separacién entre el este y el oeste. 7 Este enfoque fue apoyado por
‘asociaciones de amistad’ con sede en los paises occidentales, como la Asociacién Paises
Bajos —RDA (Vereniging Nederland - DDR), la Asociacién de Amistad USSR — Paises Bajos, y
los grupos pacifistas menos criticos con el ‘socialismo existente real’.®®

59 Precan etal. (2007), Kavaloski (1990)

60 Ivancheva (2008), Kaldor (1989), Tismaneanu (1990)

61  Este didlogo este-oeste fue llevado a cabo, entre otros, por IKV (Paises Bajos) y las redes internacionales
de IPCC (Centro Internacional para la Paz y la Coordinacién), END (Desarme Nuclear Europeo) y la Red
Este-Oeste.

62 Esto no result6 ficil. Muchos de los activistas de Solidarnosc, por ejemplo, apoyaban fuertemente las
politicas de Reagan y Thatcher. Fue la parte mds intelectual del movimiento disidente la que ayudé6 a
definir una base comiin.

63 Van den Bergy Dekker (1987), Van den Berg (1990)

64 Hora, Kooyman y Heeke (1996), Van den Berg (1990)

65 Laexposicion viajé a mds de 30 municipios durante el periodo de 1987-1989 y condujo a debates sobre
contactos municipales de hermanamiento este-oeste en muchos de los ayuntamientos.

66 En gran parte debido a la participacién activa de los partidos comunistas y grupos pacifistas
occidentales, y a un sentimiento antiamericano bastante fuerte en gran parte del movimiento pacifista.

67 DeJong (ed.) (1985)

68 Ter Veer (1998)
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En el caso de la RDA, fue imposible evitar la Asociacién Paises Bajos - RDA y la Liga fiir
Volkerfreundschaft (Liga para la Amistad entre los Pueblos) de la RDA. Una vez que la Liga
decidi6 (en 1987) que cinco contactos municipales de hermanamiento con grandes ciudades
holandesas® era suficiente, jel resto de solicitudes simplemente se ignoraron! 7° Una
organizacién similar, oficialmente independiente pero, de hecho, que formaba parte de la
estructura del estado, controlaba los contactos internacionales de los gobiernos locales de la
Unién Soviética. La situacion en Polonia era diferente. Alli los contactos municipales se
crearon a partir de los contactos humanitarios — la mayoria de los cuales se crearon después
de la aplicacion de la ley marcial en diciembre de 1981.7*

Actividades de los municipios holandeses Los contactos municipales de
hermanamiento con los paises del Pacto de Varsovia empezaron, tras largas preparaciones,
con la firma de protocolos oficiales por parte de los dos alcaldes. En la mayoria de los
programas de hermanamiento, los intercambios y las visitas de alcaldes y otros
representantes del ejecutivo y del consejo municipales fueron esenciales. A menudo se
organizaron intercambios culturales, como eventos deportivos, con cifras relativamente
grandes. Una vez que dichas actividades habian proporcionado una base firme, entonces
llegaban los intercambios escolares y juveniles. Ocasionalmente, hubo empresas y plantas de
produccién que iniciaron cooperaciones.””

En algunos casos fue posible el contacto directo con los disidentes. Tras algtin trabajo
preparatorio por parte de IKV, el alcalde de La Haya, Ad Havermans, us la ocasién de una
visita a la ciudad asociada, Varsovia (Polonia) en enero de 1989, para reunirse con
representantes de la organizacion pacifista independiente Wolnosc i Pokoj (Libertad y Paz).”?

Para cuando cay6 el muro de Berlin en noviembre de 1989, los gobiernos locales habian
establecido 50 contactos municipales de hermanamiento entre el este y el oeste y varias
docenas de gobiernos locales holandeses se encontraban en el proceso de examinar las
posibilidades de establecer dichos contactos.”*

Red para la Politica Municipal de Paz (PGV) En octubre de 1986, durante la I1T
Conferencia Internacional de NFZLA, celebrada en Perugia (Italia), la delegacion holandesa
(representantes de seis ciudades e IKV) pidi6 que los contactos municipales de
hermanamiento este-oeste se relacionaran, logicamente, con la politica municipal
antinuclear, pero s6lo mostraron interés algunos delegados. Algunas delegaciones siguieron
centrdndose en la politica antinuclear durante un periodo mds largo, y otros establecieron
un vinculo con el grupo de presion de energia antinuclear. Un tercer grupo favorecié una
estrategia mds amplia de ‘cultura de paz’.”®

La delegacion holandesa de Perugia tomé la iniciativa de celebrar una conferencia nacional
en los Paises Bajos sobre politica municipal para la paz, que se celebré en Delft en junio de

60 Amsterdam, Arnhem, Delft, Rotterdam, Zaanstad
70 Dekker (1990)

71 Van Ojik (1997)

72 Vanden Berg y Knip (1987), p. 35-41

73 Vanden Berg (1990)

74  Van den Berg (1990)

75  Vanden Berg (1987)



1987.7% La conferencia fue un éxito y los participantes decidieron crear la Red para la Politica
Municipal de Paz (Platform Gemeentelijk Vredesbeleid, PGV). La VNG crey6 que ya no podia
seguir ignorando el niimero cada vez mayor de gobiernos locales holandeses que estaban
desarrollando una politica municipal para la paz. Se decidié que la PGV trabajaria desde las
instalaciones de la VNG y que su personal estaria en la némina de la VNG, pero que sus
sueldos saldrian de los miembros de la PGV. De esta manera, la PGV empez6 a trabajar en
junio de 1989.”7

La posicion del gobierno central y la VNG En la primera mitad de los afios ochenta,
la VNG seguia sin sentir entusiasmo por el hermanamiento este-oeste. Para la VNG, los
contactos de hermanamiento municipal este-oeste eran politicamente controvertidos y s6lo
habia un pequefio grupo de municipios trabajando en este tema. A mediados de la década de
los ochenta, la VNG empez6 a proporcionar informacion al respecto a los municipios que lo
solicitaban. 78

Al principio, el Ministerio de Asuntos Exteriores también tenia sus dudas. La idea de que los
municipios estuvieran constantemente ‘en medio’ de la politica de distension oficial no
resultaba atractiva. Sin embargo, habia muchas organizaciones implicadas y los municipios
crearon sus propias estrategias y empezaron a establecer contactos de hermanamiento
municipal entre el este y el oeste. El ministerio pidi6 a los municipios que tuvieran cuidado e
informaran a las embajadas holandesas sobre sus iniciativas y actividades.”®

Con ocasién de la I Conferencia Nacional sobre Politica Municipal de Paz (Delft, junio de
1987), la viceministra De Graaff-Nauta pronuncié un discurso en el que daba la bienvenida a
los contactos de hermanamiento municipal este-oeste. ‘Los contactos municipales con
Europa Oriental se centran sobre todo en el deporte y la cultura. Los temas de paz y
seguridad se han convertido, cada vez mds, en asuntos del programa de hermanamiento.
Como tales, debemos aplaudir estos contactos internacionales, ya que pueden contribuir a la
mejora de las relaciones internacionales.” 8

A nivel internacional, las asociaciones de municipios ya habian adoptado sus posiciones. La
Unién Internacional de Autoridades Locales (IULA) y el Consejo de Municipios y Regiones
de Europa (CEMR) - las asociaciones mds influyentes entre los municipios holandeses -
temian que los contactos de hermanamiento se usaran en los regimenes comunistas como
legitimacién y que no fuera posible una asociacién igualitaria debido a la falta de autonomia
de los gobiernos locales en los paises del Pacto de Varsovia. Se mantuvieron en esta posicién
hasta la caida del Muro de Berlin. La Organizacion de Ciudades Unidas (UTO, en sus siglas
en inglés) - mds cercana en ideologia a los partidos comunista y socialista y mds influyente en
Francia y otros paises del sur de Europa - estaba a favor de los hermanamientos este-oeste,
pero preferia que el asunto se enfocara desde la amistad que desde una estrategia de
distension desde abajo.

Progreso desde la caida del Muro de Berlin La caida del Muro de Berlin en noviembre
de 1989 y la posibilidad de viajar libremente hacia y desde los paises del Pacto de Varsovia

76  Alderliesten y Knip (eds.), 1987; Van den Berg y Knip (1987)
77 Brouwer et al. (1990)

78 Van den Berg y Knip (1987), Van den Berg (1987)

79  Vanden Berg (1987)

80 Vanden Berg (1990)
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tuvieron un impacto tremendo.®" En sélo unos afios, los municipios holandeses crearon mas
de 200 contactos municipales entre el este y el oeste. Habia una gran voluntad de ayudar a
los ciudadanos de Europa Central y Oriental en su camino hacia la prosperidad y la
democracia. > Mientras que, antes de 1990, la iniciativa de los contactos de hermanamiento
municipal entre el este y el oeste habia sido introducida en la agenda municipal por las
organizaciones de la sociedad civil local, después de 1989 fueron los mismos gobiernos
locales los que iniciaron el debate con més frecuencia. 3

El final de la Guerra Fria también marcé un cambio fundamental dentro de la VNG, el
Ministerio holandés de Asuntos Exteriores y las asociaciones internacionales de
municipios.34 La VNG empez6 a proporcionar ayuda a varias asociaciones (recién fundadas)
de gobiernos locales en Europa Central y Oriental ®° y establecié una Unidad de Proyectos
Internacionales (IPU) que, posteriormente, se convirtié en VNG-International (VNG-I). El
Ministerio indicé que los municipios holandeses podian, de hecho, desempefiar un papel
importante en el apoyo a los procesos de reforma en los antiguos paises comunistas. Todo el
mundo vio grandes oportunidades para que los gobiernos locales ayudaran a sus homdlogos
en los procesos de democratizacién y en el cambio desde una sociedad y una economia
centralizadas hacia una sociedad abierta y una economia liberal de mercado. IKV,
cambiando rapidamente desde la ‘distension desde abajo’ a la ‘integracion hacia abajo’, pidi6
que se prestara atencion a la necesidad de ayudar a establecer fuertes organizaciones de la
sociedad civil y a redefinir la identidad europea dentro del nuevo entorno europeo.

PGV fue el organismo principal de apoyo para los gobiernos locales holandeses en el
desarrollo de contactos este-oeste. Estableci6 los denominados ‘circulos de paises’ para los
municipios que trataban con el mismo pais ex-miembro del Pacto de Varsovia e inicié una
larga serie de seminarios y publicaciones. La PGV y la VNG, junto con la ciudad de
Rotterdam, organizaron la I Conferencia Europea de Contactos de Hermanamiento
Municipal Este-Oeste, que tuvo lugar en mayo de 1990.8¢ Con mis de 300 participantes,
muchos de ellos antiguos disidentes y nuevos politicos de los partidos no comunistas, la
conferencia tuvo muchisimo éxito —una primera oportunidad para que los gobiernos de
toda Europa se pudieran reunir y debatir los retos a los que se enfrentaba la asociacion
internacional en la Europa posterior a la Guerra Fria.?”

Aunque todos los contactos de hermanamiento municipal este-oeste eran diferentes, todos
ellos siguieron un progreso mds o menos parecido después de 1989. En lo que respecta al
hermanamiento con la mayoria de los paises de Europa Central, ésta era la secuencia:3%

° 1990-1993: apoyo material, intercambios culturales, visitas de orientacion, introduccién
inicial al sistema de gobierno local en los Paises Bajos.

* 1993-1998: ayuda técnica y transferencia de conocimiento (principales dreas de interés:
planificacion urbana, metodologia de planificacién participativa, politica de vecindad y
politica de minorias). Los profesionales, incluyendo al personal municipal, empezaron a
desempefiar un papel (mds) central a partir de este momento.

81 Pfaff (1996)

82 Dekker (1990), Platform Gemeentelijk Vredesbeleid y Werkgroep Oost-Europa Projecten (1990)
83 Den Hartog (1995)

84 De Nijs (1992)

85 Knip (1999)

86 Vanden Bergy Volwater (eds.) (1990)

87 Volwater (1990)

88 Knip (1999), Van Zwol y Klem (2002)



* 1998-2004: apoyo durante el proceso previo al acceso (para los paises que iban a unirse a
la UE el 1 de mayo de 2004: Letonia, Lituania, Estonia, Polonia, Hungria, Republica Checa
y Eslovaquia®9). Durante este periodo, la VNG era responsable de la gestion del programa
que proporcionaba apoyo econémico a las ciudades holandesas que apoyaban
activamente el proceso previo al acceso en sus municipios asociados (Programa GST).
Resulta interesante el hecho de que el Ministerio llegara a la conclusién de que se estaba
haciendo poco para tratar directamente el acervo comunitario, pero que el
hermanamiento estaba logrando claramente apoyar el desarrollo de una atmésfera y una
actitud democrdticas.?®

A partir de 2004: suna relacién mds igualitaria? Se estdn buscando nuevos temas y, en
algunos casos, los socios han decidido iniciar un proyecto con otro municipio de un
tercer pais.

En conjunto, en muchos de los contactos de hermanamiento municipal este-oeste, el
nimero de personas que participan en los intercambios y proyectos ha empezado a
disminuir. Los comités o fundaciones de hermanamiento suelen quejarse de la falta de
interés y de apoyo para su trabajo por parte del gobierno local. Algunos contactos de
hermanamiento se han cancelado oficialmente o estdn ‘dormidos’. La PGV cambi6 su
nombre a PES (Platform Europese Stedenbanden, Red de Hermanamiento de Ciudades
Europeas) y, a partir del 1 de enero de 2008, se ha fusionado con VNG Service Desk Europe.

Iniciativas de hermanamiento municipal este-oeste en otros paises En los paises
donde la campaiia de desnuclearizacion todavia era muy importante, como en Gran Bretafia
e Italia, los gobiernos locales eran menos activos que en los Paises Bajos, por 1o menos
durante los afios ochenta. A partir de noviembre de 1989, los gobiernos locales de todos los
estados miembros de la UE empezaron a participar y crearon contactos este-oeste. Las
asociaciones internacionales de municipios crearon programas importantes de cooperacién
con gobiernos locales y sus (nuevas) asociaciones en Europa Central y Oriental.

Resulté particularmente interesante, por supuesto, la situaciéon en Alemania Occidental,
donde la Ostpolitik y 1a politica de distension siempre han sido temas politicos muy
importantes. jLos demécrata-cristianos (CDU y CSU) hablaron de Innerdeutsche
Stidtepartnerschaften,®” jy los socialdemdcratas (SPD) preferian el término Deutsch-Deutsche
Stadteparterschaften ! Suimportancia politica estaba clara. Algunas delegaciones
municipales de Alemania Occidental establecieron contactos con grupos independientes de
laRDA y, desde otofio de 1989, se organizaron reuniones con los participantes y
organizaciones locales de Neues Forum, el movimiento ciudadano que habia jugado un papel
clave en la resistencia al Muro de Berlin.?? Tras noviembre de 1989, el nimero de contactos
entre los municipios de Alemania Oriental y Alemania Occidental crecié enormemente.#

89 No hay contactos de hermanamiento con Eslovenia, una de las repiblicas de la antigua Yugoslavia.
Rumania y Bulgaria se unieron a la UE el 1 de enero de 2007. En el hermanamiento con Rumania y
Bulgaria, el enfoque en el periodo previo al acceso duré mds tiempo, l6gicamente.

9o IOB (2004)

o1 Becher (1989)

92 Una diferencia de enfoque, que se remonta a la cuestion de si Alemania Occidental (RFA, Repiiblica
Federal de Alemania) debia reconocer a Alemania Oriental (RDA, Repiiblica Democrética Alemana)
como un estado independiente o no.

93 Stadt Mainz (1989)

94 Burghof (1990)
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Durante los primeros afios de la década de los noventa hubo numerosos intercambios y
proyectos de cooperacidn, y también se invirtié una gran cantidad de dinero (del oeste hacia
el este).

Un caso de los afios noventa: la guerra de Bosnia y sus secuelas®’

La diplomacia de ciudad progresé de forma similar durante los afios ochenta. ;Fueron los
afios ochenta un periodo muy especifico y ha cambiado la dindmica desde entonces? Vamos
a estudiar brevemente las reacciones de los gobiernos locales a las guerras en la antigua
Yugoslavia, en particular a la guerra en Bosnia-Herzegovina (1992-1995).

El contexto de la guerra de Bosnia Tras la muerte de Tito en 1980 comenz el
proceso de desintegracion de Yugoslavia. En Eslovenia, Croacia, Bosnia-Herzegovina, Serbia,
Montenegro y Macedonia, las identidades étnicas y religiosas empezaron a emerger con
mucha fuerza. Los politicos nacionalistas fomentaron y explotaron cruelmente las
diferencias existentes (étnicas, religiosas y econémicas) mediante discursos de odio y la
manipulacién politica. La comunidad internacional, que no era lo suficientemente
consciente de la compleja dindmica del conflicto, no reaccioné de forma adecuada. Eslovenia
y Croacia declararon su independencia en junio de 1991 y la guerra estallé en Croacia. En
marzo de 1992 empezé la guerra en Bosnia-Herzegovina, la reptiblica poblada por bosnios
(musulmanes bosnios, el 43,7%), serbios (31,3%), croatas (17,3%) y ‘otros’ (yugoslavos, judios,
gitanos, turcos, alemanes, etc., 5,5%). Tanto los lideres politicos serbios como los croatas
esperaban dividir Bosnia-Herzegovina en una ‘gran Serbia’ y una ‘gran Croacia’ La
comunidad internacional propuso varios planes de paz, que fracasaron. Sarajevo sufrié un
sitio de mds de 1.000 dias. La UE no estaba unidad y no podia imponer una solucién. Sélo
después las atrocidades de 1995 (el bombardeo del mercado de Sarajevo y de la Plaza Kapija
en Tuzla, y el genocidio de Srebrenica) EE UU estuvo dispuesto a actuar y llevar a las partes
enfrentadas a EE UU para llevar a cabo las negociaciones que condujeron a los Acuerdos de
paz de Dayton, firmados en diciembre de 199 5.96

Grupos de presion durante el periodo 1991 - 1995 La desintegracion de Yugoslavia y
el comienzo del derramamiento de sangre originaron muchos debates en municipios y sus
asociaciones en todo el mundo. Sin embargo, hubo muy pocos resultados concretos, con la
excepcion de algunos manifiestos y llamadas de ayuda humanitaria. De hecho, el
llamamiento a una participacién municipal mds directa provino del movimiento pacifista.
Algunas organizaciones pacifistas habian empezado a trabajar en Yugoslavia durante la
segunda mitad de los afios ochenta y, por ello, estaban mds familiarizadas con la situacién y
contaban con socios fiables en la zona.%”

En noviembre de 1981, IKV organizd, junto con la Red holandesa de Politica de Paz
Municipal, una Conferencia Municipal sobre la Paz en (la antigua) Yugoslavia, en
cooperacion con el alcalde de Budapest. La conferencia hizo un llamamiento de vinculos de
solidaridad con (la antigua) Yugoslavia. Representando a la conferencia, el alcalde de

95 En estaseccion, el caso de estudio investigado por Annemiek Schrijver (Schrijver, 2008) resulté muy
valioso.

96 Crampton (2006), Silber y Little (1996)

97 Vanden Berg (1996)



Budapest (Demszky Gabor) y el alcalde de Delft (Huib van Walsum) enviaron una carta
urgente al enviado especial de la ONU, Cyrus Vance, pidiéndole que se realizara un
despliegue preventivo de fuerzas de las Naciones Unidas en Bosnia-Herzegovina.
Desafortunadamente, Vance no apoy® este llamamiento.%%

Después hubo mds iniciativas de los gobiernos locales. La Conferencia de Ciudadanos y Paz
Municipal congregé a 450 personas en la ciudad de Ohrid (Macedonia), en noviembre de
1992. Esta conferencia, organizada por un grupo de organizaciones que incluiaaIKVyala
organizacion europea de paz y derechos humanos hCa,?? con el apoyo del Consejo de
Europa, hizo un llamamiento™® para el establecimiento de protectorados oficiales en toda
Bosnia-Herzegovina."" La ciudad bosnia de Tuzla fue la anfitriona de un seminario
internacional en octubre de 1994'°” y de la Asamblea anual de paz y derechos humanos de la
organizacién hCa, en noviembre de 1995."°3 Durante estas dos reuniones, los asistentes
apoyaron las campaiias en contra de la guerra de Bosnia y proporcionaron la base para
programas importantes como ABC (Ayuda a las Comunidades Bosnias, que se comentard
mds adelante)."*4

En 1993, el Consejo de Europa inici6 el llamado programa de Agencias para la Democracia
Local. La idea consistia en que un grupo de ciudades ayudaria a desarrollar y mantener una
pequefia oficina en una ciudad especifica de la antigua Yugoslavia, para trabajar por la paz y
la democracia. Las primeras oficinas se establecieron en Subotica (Vojvodina, Serbia), Osijek

(Croacia), Tuzla (Bosnia-Herzegovina) — en términos politicos ‘ciudades de oposiciéon’. '

Iniciativas municipales en los Paises Bajos durante la guerra Enlos Paises Bajos,
IKV y PGV organizaron varias reuniones nacionales y algunas campafias pequefias. En
pequefios grupos, los gobiernos locales se unieron y apoyaron las acciones politicas. En
otofio de 1993 apoyaron la campafia ‘Mantas y Proteccién para Bosnia’ (en la que se
combinaban la recaudacién de dinero con informacién, grupos de presion y debate), iniciada
por IKV, Pax Christi y dos organizaciones para el desarrollo. Posteriormente, muchas mds
organizaciones se unieron a la campafia. Se llevé a cabo una campafa de promocién enla TV
nacional y el sédbado 18 de diciembre de 1993, 425 ayuntamientos abrieron sus puertas y
participaron en la campafia. Durante el periodo 1994-1997, IKV y PGV fueron socias en la
‘Oficina para Iniciativas Municipales en la antigua Yugoslavia’, donde proporcionaron
asesoramiento y ayuda en el desarrollo de iniciativas, como la participacién holandesa en las
Agencias de Democracia Local y la promocién del programa ABC.

Democratizacién en Bosnia-Herzegovina después de la guerra La devastacién en
Bosnia después de la guerra fue enorme y muchos grupos minoritarios habian sido

98 Vanden Berg (1996), Van den Berg (1998)

99 La Asamblea de Ciudadanos de Helsinki, hCa, fue fundada en 1990 a partir de los contactos que el
movimiento pacifista independiente de Europa Occidental habia establecido durante los afios ochenta
con disidentes y grupos independientes de los paises comunistas.

100 Se llevé a cabo una accién internacional de postales con buenos resultados, mediante la cual se enviaron
350.000 postales a la sede de la ONU en Ginebra.

101 hCaelKV (1992)

102 Faber (1994)

103 Schou (ed.) (1996)

104 Van den Berg (1998); IKV, hCa y Oficina de Iniciativas Municipales para la antigua Yugoslavia (1996)

105 Jahic (1995), Van den Berg (1998)
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expulsados de sus hogares. Se estimé el niimero de refugiados y personas desplazadas en
unos 2,2 millones (estimacién por lo bajo). Los Acuerdos de paz de Dayton (DPA) crearon
dos entidades: la Repiiblica Srpska y la Federacién Bosnio-Croata. La Federacion tenia diez
cantones: 5 de mayoria bosnia, 3 de mayoria croata y 2 con una mezcla de etnias. Los
organismos estatales, dirigidos por una presidencia rotativa, eran débiles. Las entidades, por
lo contrario, y en la Federacion, los cantones, eran muy fuertes. Los municipios eran
bastante débiles, tanto en poderes como en recursos.'°®

Bosnia-Herzegovina, en la situacion posterior al conflicto, tuvo que organizar la transicién
del socialismo a la democratizacién, mientras que, al mismo tiempo, pasaba de la guerra
étnica a la paz multiétnica.”®” Los acuerdos de Dayton significaban que habria una fuerte
presencia internacional. Esto condujo a la conocida paradoja de que la gente debia asumir
responsabilidades democrdticas mientras seguian bajo una especie de ‘protectorado
internacional’ (necesariamente no democrético). Esto hizo que muchos de los actores
domésticos se mostraran reacios a participar y adoptaran una actitud pasiva.®® En estas
circunstancias, era importante trabajar a nivel local, donde los logros democriticos fueran
mds faciles de conseguir (un contexto local determinado contaria con menos actores, las
intervenciones estarian hechas a medida y se podria trabajar para conseguir resultados
visibles de forma relativamente rdpida).’®® IKV y otros™° llegaron a la conclusién de que la
comunidad internacional estaba concentrindose demasiado en la democratizacién y la
reforma institucional de arriba hacia abajo. Se debia prestar mds atencién ala
democratizacién ascendente y a la organizacién democrdtica no institucional (es decir,
cultural, relativa a los valores).

Proyectos y grupos de presion en la era posterior a Dayton Los Acuerdos de paz de
Dayton (DPA) pusieron fin a la lucha. Sin embargo, la estructura estatal definida en Dayton
iba a crear, durante muchos afios, muchos problemas. Sus criticos han dicho a menudo que
los DPA legitimaron la limpieza étnica. Los DPA pusieron fin a la guerra, pero también
permitieron que muchos criminales de guerra y nacionalistas extremistas conservaran, e
incluso fortalecieran, sus posiciones, tanto a nivel econémico como politico.

IKV, hCay PGV han visto el potencial de Tuzla como ciudad de oposicién, donde el gobierno
local y los ciudadanos han trabajado conjuntamente: durante la guerra, para salvar la ciudad,
y después de la guerra para reconstruirla y revitalizarla como comunidad de mdltiples etnias
y religiones.”" Durante la guerra, el alcalde y varias organizaciones locales, en particular el
Foro de ciudadanos de Tuzla, desarroll6 una estrategia abierta para responder a las amenazas
alasociedad y buscé la participaciéon de muchos socios del extranjero.”>

En las reuniones que se llevaron a cabo en 1994 y 1995, se estableci6 la base de los proyectos
de mayor escala, como TALDI (Agencia de Iniciativas de Desarrollo Local de Tuzla) y el
programa ABC (Ayuda a las Comunidades Bosnias).” El objetivo principal del programa

106 Bojkov (2003), Bush (2004), Jokay (2000)

107 Bojkov (2003), p. 42

108 UNDP (1998)

109 Hewitt (1999)

1o Véase Bojkov (2003) y Januszewska (2006)

1 Beslagic (1997)

2 Kaldor (2004)

113 Faber (1994), Kaldor (1994), Van den Berg (1998)



ABC era apoyar la reconstruccion y revitalizacion de la ciudad y la regién de Tuzla, muy
afectada por los dafios causados por la guerra y la entrada de 60.000 personas
desplazadas.” El programa ABC era un programa de rehabilitacion, que combinaba la
reconstruccion fisica con la revitalizacion social (incluyendo la cooperacién interétnica) y la
democratizacion, en una ciudad en un contexto posterior a una guerra, mediante modelos
de asociaciones de cooperacién de ciudad a ciudad. El objetivo era la mejora visible de las
condiciones de vida en un ambiente directo, no s6lo mediante demandas, sino también a
partir de la participacion de los ciudadanos, con un equilibrio entre los objetivos a corto
plazo (de solucién rdpida) y los objetivos a largo plazo (establecimiento de los modelos
participativos, asociaciones sostenibles). El programa queria ir mds alld de las ‘victimas™:
consideraba que los ciudadanos eran los actores y los responsables, no solo victimas de la
guerray receptores de ayuda. Se estableci6 una oficina."™

El programa ABC se encargd de unos 100 proyectos aproximadamente, dirigidos a realizar
pequefias mejoras de infraestructura a todos los niveles: educacion, cultura, juventud,
personas mayores, tratamiento de los traumas y personas desplazadas. El gobierno holandés
concedi6 subvenciones;'" los gobiernos locales y las ONG de los Paises Bajos hicieron
contribuciones en dinero™ y en especie."™ 20 municipios y 75 ONG de los Paises Bajos
participaron en el programa, que se extendi6 desde mayo de 1996 hasta junio de 2000.™

Los organizadores del programa ABC llegaron a la conclusién de que podia servir de modelo
para la cooperacion de ciudad a ciudad en un contexto posterior a la guerra, siempre que se
cumplieran determinadas condiciones: conocimiento de la situacién y procesos relativos al
contexto, presencia en la ciudad después del conflicto, participacion de ciudades
(extranjeras) y ONG con experiencia, buena coordinacién y recursos econémicos.””® Otros
también hicieron una valoracién positiva: ‘El programa ABC era un pequefio ejemplo de
cémo la colaboracién puede lograr resultados rdpidos. (...) Se trata de un programa que,
literalmente, arroja luz al verdadero significado de la cooperacién.” ™'

Desde el lado de Tuzla, la evaluacién también fue positiva. Los socios de Tuzla mencionan
varios elementos clave que hicieron que el programa tuviera éxito: el modelo de asociacion,
la metodologia participativa y la importancia de las visitas de estudio y de trabajo. Entre las
lecciones aprendidas se incluye lo siguiente: ‘La reconstruccién y la consolidacién de la paz
después del conflicto deben llevarse a cabo con una cooperacién estrecha con la gente local.
Los socios deben provenir tanto de las instituciones como de la sociedad civil. (...) El
proceso suele ser mds importante que los logros en si. (...) Con los viajes de estudio se
reconocieron las necesidades reales y se adoptaron los mejores enfoques para el aprendizaje.
Se crearon amistades y el proyecto no debia significar simplemente apoyo, sino apoyo con
sabor y alma.”"**

114 Ciudades holandesas por Tuzla (1996)

115 Ciudades holandesas por Tuzla (1996)

116 Subvenciones de 1,4 millones de euros.

117 Entotal, 0,5 millones de euros.

118 En total, 0,9 millones de euros.

119 Junta del Programa ABC (2001)

120 Junta del Programa ABC (2001), Van den Berg (2007)
121 Cooperazione Italiana et al. (1998)

122 Balta (2007)
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Debido a la falta de recursos, el programa no pudo continuar después de junio de 2000 y se
dio por finalizado. Demasiado pronto, en opinioén de Mirza Kusljugic, director de TALDI en
ese momento:' ‘La importancia de la democracia local ha sido subestimada por la
comunidad internacional. Los procesos de transicién necesitan mds tiempo del que los
diplomaticos creen y el apoyo a largo plazo es muy necesario. Ahora, en época de paz, los
gobiernos locales no cuentan con el apoyo internacional que necesitan. Veo cémo la gente y
las organizaciones vuelven a cometer los mismos errores de antes. El proceso de transicion y
democratizacion estd lejos de haber finalizado. Seguimos necesitando asociaciones
internacionales para los gobiernos locales.”#

La posicion del gobierno central y la VNG La VNG particip6 en las iniciativas
humanitarias. Entre otras cosas, promovio los proyectos de la Cruz Roja para proporcionar
alojamiento a las personas desplazadas y a los refugiados en 1992. Cuando llegé el momento
de ejercer presion, fue 16gico que la PGV tomara la iniciativa, y eso fue lo que sucedié.
Después de la guerra de Bosnia, cuando los proyectos de reconstruccion y revitalizacion
estaban llevdndose a cabo, la VNG apoy6 estos proyectos mds directamente.'>

El gobierno holandés no apoy6 a los grupos de presion para el despliegue preventivo de
cascos azules en Bosnia, pero hubo varias iniciativas pacifistas en las que también
participaron municipios holandeses que fueron cofinanciadas por el gobierno holandés y la
Unién Europea. Después de la guerra, el ministerio tuvo un papel importante en la
financiacién del programa ABC."2

Evaluacion de los casos de los afios ochenta

Muchas similitudes llamativas Hay muchas similitudes al comparar las campafias y
la forma en que comenzaron y se desarrollaron. En todas ellas se desplegé un determinado
modelo. Estos son los procesos mds significativos.

Parte de un proceso de democratizacion mds amplio El desarrollo de la ‘politica de
paz municipal’ del gobierno local holandés puede entenderse mejor en relacién con el
proceso dominante que tuvo lugar durante los afios setenta y ochenta, que contaba con un
cardcter profundo y fundamental: la democratizacion de la politica exterior y de
seguridad.”™ Los asuntos de politica exterior y de seguridad dominaron la agenda politica
durante muchos afios. La sociedad, en su conjunto, participd en el debate en torno a estos
temas. Numerosas organizaciones de la sociedad civil, tanto a nivel nacional como local,
implementaron elaboradas campaiias de defensa y de presion. Durante los afios setenta, la
implicacién municipal en asuntos exteriores fue aceptada por las autoridades nacionales

123 Posteriormente, embajador de Bosnia ante las Naciones Unidas (2001-2005)

124 Reuni6n con Kusljugic en el 15° aniversario del Forum de ciudadanos de Tuzla, Tuzla, febrero de 2008.

125 Vanden Berg (1997)

126 De hecho, el mismo ministro de Cooperacién al Desarrollo decidié proporcionar mucho mds dinero de
lo que le habia aconsejado su personal en relacion con Bosnia-Herzegovina. Desde la guerra, el gobierno
holandés ha sido uno de los mayores donantes para Bosnia-Herzegovina.

127 Ter Veer (1996)



holandesas. Del debate en el parlamento y en los ministerios surgieron tres criterios: las
actividades no deben contradecir la politica del gobierno nacional; se exige una ‘accién
sustancial por parte de los ciudadanos’ para permitir la ayuda econémica; la concienciacién
y la educacién™® deben formar parte integral de las actividades.'®

Objetivos ;Cudles eran los objetivos principales de los gobiernos locales que se
embarcaron en acciones pacifistas durante los afios ochenta? Obviamente, al principio, el
cambio de politica gubernamental fue el elemento mds importante. Los municipios también
intentaron cambiar las politicas internacionales. En los cuatro casos de la década de los
ochenta era visible una relacién clara con la situacion de la Guerra Fria, bien directamente
(campaiias en contra de las armas nucleares y hermanamiento este-oeste), bien mas
indirectamente (Nicaragua y politica anti-apartheid).

Las autoridades locales también hicieron hincapié en el papel de los ciudadanos en los
asuntos internacionales. Esto foment6 el modelo de ciudadania mundial. Los municipios
apoyaron activamente los proyectos de concienciacion y educacion.

Durante los afios ochenta emergieron aspectos de la solidaridad. Las visitas y campaiias de
solidaridad dieron un rostro humano al problema. El andlisis abstracto y la estrategia de
intervencion se reducian en el encuentro con las personas y en apoyarlas, tanto mediante la
presencia fisica como con los proyectos. En esta fase, los activistas de la sociedad civil
viajaban, pero también otras personas que representaban a ciertos sectores, como la
educacidn, la atencidn sanitaria, las asociaciones culturales, los clubes de jévenes y las
asociaciones de mujeres. También participd en estas campaiias el personal municipal con
experiencia (en campos como la planificacion urbana, gestion del agua y programas
sociales).

Después, las iniciativas empezaron a concentrarse cada vez mds en proyectos de
cooperacion al desarrollo mds cldsicos. El gobierno local lo haria mediante la cooperacién
descentralizada, la ayuda técnica y la formacién de todo tipo, con menos atencién y recursos
para la presi6n politica. Cambi6 la cooperacién con fundaciones y actores de la sociedad
civil locales. Surgié la divisién del trabajo. Y, bastante a menudo, a nivel del gobierno local,
gand terreno una imagen bastante falsa de ‘voluntarios’. Ellos, los voluntarios de la
fundacién de hermanamiento, estaban a cargo de los temas mds suaves (cultura, juventud,
concienciacién), mientras que los ‘profesionales municipales’ se encargaban de los sectores
dificiles (gestién municipal, planificacién urbana, proteccién ambiental, desarrollo
econémico, etc.).° Cuando la division del trabajo condujo a estos caminos tan divergentes,
al final desaparecia el apoyo piiblico o el apoyo politico, o ambos. Era mejor encontrar
modelos de vinculos de cooperacion y desarrollo, como la implicacién de los jovenes en la
proteccion del medio ambiente y la organizacion de la participacion de los ciudadanos en
todos los procesos del desarrollo y la implementacién de la politica municipal.

Una variedad de actividades ;Qué tipo de actividades se desarrollaron e
implementaron? Tras la definicidn y la aceptacion de los objetivos, se desarrollaron las
actividades correspondientes. La presion politica se organizo a través de declaraciones

128 De Haar (1989)
129 Brouwer etal. (1990), Capitulo 1
130 IKV, Cos West- en Midden-Brabant (1998)
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politicas y resoluciones municipales, la mayoria de ellas en campafias nacionales iniciadas
por movimientos de la sociedad civil. La educacién y la concienciacién en la comunidad
local se desarrollaron y apoyaron simultdneamente, a menudo con los comités y las
asociaciones locales al frente. Desde ambos lados, el impulso de cooperacién era muy fuerte.
Los municipios dieron apoyo tanto material como inmaterial a los grupos locales. La
solidaridad se expres6 concretamente mediante ayuda material y econémica y a través de
contactos personales (delegaciones y misiones de expertos). Una vez que la democratizacién
y la transferencia de conocimiento pasaron a primer plano, la ayuda técnica y el fomento de
las capacidades fueron esenciales, y todavia lo son.

El “color’ politico de los municipios activos En los Paises Bajos, en todos los niveles
de gobierno, muchos partidos politicos compiten por el apoyo de los votantes y siempre
tienen que hacer coaliciones. Como consecuencia de esta tradicién, muchos partidos
politicos participan en campaiias de diplomacia de las ciudades, y no sélo los partidos de
izquierda del espectro politico. En muchos consejos municipales, el papel de los miembros
del consejo demdcrata-cristiano ha sido crucial.®" El amplio apoyo a las campafias de
diplomacia de las ciudades también resulté titil para acceder a los miembros del Parlamento,
alos ministros y a su personal encargado de la politica.

Iniciativa y apoyo para la politica internacional municipal En todos los casos
descritos, los grupos pacifistas y los comités de solidaridad locales jugaron un papel crucial
en el contexto local. Enviaron cartas a las asambleas municipales, hablaron con los partidos
politicos y desarrollaron una estrategia activa en los medios de comunicacién. Organizaron
un apoyo publico amplio para las demandas que presentaban.”>

A nivel nacional, los grupos y municipios locales contaron con el apoyo de organizaciones y
comités nacionales.”? Dieron asesoramiento y ayudaron a explorar las distintas
posibilidades. Ejercieron presion a nivel nacional (parlamento, ministerios, embajadas) en
nombre de los municipios.# Estas organizaciones nacionales también participaron en el
establecimiento de redes nacionales de los gobiernos nacionales implicados: LBSNN en 1986,
LOTA en 1987 y la PGV en 1989.

La Asociacién Holandesa de Municipios (VNG) no participé en la campaiia de diplomacia de
las ciudades en sus primeras fases. La asociacion era claramente reacia a participar. Sin
embargo, durante la segunda mitad de los afios ochenta, la VNG cambié su posicion, en
parte porque veia que un gran niimero de gobiernos locales habian empezado a participar
activamente y que los partidos dominantes, también en el parlamento, les apoyaban.”®

131 Esto no significa que en todos los municipios los socialdemdcratas hayan prestado su apoyo completo.
Dentro del partido socialdemdcrata también se puede encontrar un fuerte sentimiento estatal de
personas que opinan que estos asuntos de seguridad y politica exterior deben asignarse exclusivamente a
politicos y diplométicos nacionales. Unos afios después, dentro de los partidos de izquierda mds
pequefios y, en particular, el partido comunista (CPN) y el partido politico radical (PPR), muchas
personas rechazaron el enfoque de distension ascendente, porque eran menos criticos de la situacién y el
progreso en los paises del Pacto de Varsovia.

132 Wielders et al. (1995), Van den Berg y Van Tongeren (1989)

133 Enlas campafias analizadas, en particular IKV (Consejo de Paz entre Iglesias), Comité de Nicaraguay
Comité de Suddfrica (Komitee Zuidelijk Afrika).

134 Véase también Ropers (1998)



Para algunas campaiias de la diplomacia de las ciudades, las redes internacionales eran
relevantes. Pensemos en la Conferencia Europea sobre hermanamiento con Nicaragua de
1988 0 la I Conferencia Europea de Hermanamiento Este-Oeste de 1990,3° seguida de una
segunda conferencia que tuvo lugar en Praga en 1991.37

Relacion con la politica del gobierno nacional ;Cémo se relacionaron los programas
municipales con la politica gubernamental de este momento? En la primera fase, el cardcter
opositor de las campafias provocaba regularmente debates acalorados en el parlamento.
Pero, a pesar del hecho de que los gobiernos nacionales estaban a menudo en desacuerdo
con los municipios, permitieron que la mayoria de las actividades se llevara a cabo. Bastante
alineados con las tradiciones politicas holandesas, los respectivos ministros del interior
defendieron el derecho de los municipios a adoptar sus propias decisiones respecto a temas
politicos como el asunto de los misiles de crucero. El ministro del Interior Van Thijn
(socialdemdcrata, PvdA), informé al parlamento al respecto en 1982, y su sucesor Rietkerk
(conservador-liberal, VVD), un afio mds tarde, adopté la misma decisién. No obstante, el
ministro estableci6 un limite (y desautoriz6 las decisiones municipales) cuando las politicas
se anunciaban e implementaban en relacion con los boicots y el rechazo a los concursos
publicos de determinadas compaiifas de construccién ‘contaminadas™®

Durante la segunda mitad de los afios ochenta, la posicién del gobierno nacional cambié y se
abri6 a programas exteriores de gobierno local mds ‘politicos’. Este proceso coincidié con
cambios internacionales como los acuerdos INF de 1987 (a consecuencia de los mismos, los
misiles de crucero no pudieron volver a desplegarse en los Paises Bajos) y a unas criticas
crecientes internacionales sobre la politica de EE UU en Nicaragua. La participacion
creciente de la VNG también fue importante para el gobierno nacional, ya que la VNG era,
y es, desde la perspectiva del ministerio, el portavoz principal del colectivo de
municipios.”?

Poco a poco, el Ministerio de Asuntos Exteriores comenzé a aportar fondos para actividades
municipales y, durante los afios noventa, se establecieron modelos de cooperacién mds
elaborados. En aquella época habian cambiado muchas cosas: la caida del Muro de Berlin, la
transicion en Suddfrica y el final de la guerra de los contras en Nicaragua. Con muchas de las
controversias politicas fuera de la mesa de negociaciones, el ministerio llegd a ver el
potencial de la participacion de los gobiernos locales. La asociacién se convirti6 en una
opcion, logica y prometedora. En la actualidad, el valor afiadido de la cooperacién municipal
internacional se acepta en Asuntos Exteriores y muchas embajadas holandesas apoyan y
fomentan en la actualidad la cooperacidn internacional a nivel municipal."°

135 Wielders (ed.) (1995), Buis et al. (1999)

136 Las preparaciones para esta conferencia empezaron en el verano de 1989. El cardcter previsto para la
conferencia cambié debido a las revoluciones en Europa Central. Asistié una mezcla interesante de
participantes: disidentes que asumian el gobierno local, representantes cldsicos de ciudades comunistas
e, incluso, funcionarios de los gobiernos nacionales y locales que, posteriormente, se descubriria que
trabajaban para los servicios secretos de sus paises.

137 Conference Presidium (1991)

138 Wielders et al. (1995)

139 Van Ojik (1997)

140 Van Ojik (1997)
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La sostenibilidad de las campafias de la diplomacia de las ciudades ;En qué medida
han demostrado ser sostenibles estos programas municipales para la paz? El nivel de
sostenibilidad de los contactos y la cooperacién con socios en el extranjero parece
ampliamente determinado por la cuestién de si las redes nacionales siguen vivas y activas.

Por ejemplo, en la campafia en contra de las armas nucleares, este tipo de red nacional nunca
existi6. Los contactos de hermanamiento municipal este-oeste recibieron apoyo durante
muchos afios de la Red de Politica de Paz Municipal (PGV) y sus sucesores."" El
hermanamiento de ciudades con Nicaragua todavia es muy fuerte. Los municipios y el
LBSNN han definido nuevas prioridades y los comités o fundaciones locales tienen una base
social muy importante. El mismo LBSNN cuenta con financiacién a largo plazo, también en
lo que respecta al apoyo econémico de proyectos de los miembros del LSBNN. Dado que el
interés del pablico por Nicaragua ha disminuido a lo largo de los tltimos 20 afios, se trata de
un logro considerable. El niimero de gobiernos locales holandeses hermanados con
Nicaragua es casi tan alto ahora como lo era hace veinte afios (20)."#*

Después de la caida del sistema del apartheid en Sudifrica, comenzé un periodo en el que un
grupo diferenciado de actores empez6 a participar en la cooperacion con sus homdélogos
sudafricanos, incluyendo la comunidad empresarial y las cooperativas holandesas de
vivienda. Atin asi, durante los altimos afios se ha demostrado que la continuidad resulta
dificil. Sudéfrica todavia se enfrenta a enormes dificultades y, en ausencia de una red
nacional proactiva que apoye y organice a los municipios holandeses, tendrin que
desarrollar sus propias respuestas e iniciativas. El niimero de gobiernos locales holandeses
que trabajan activamente con Sudéfrica ha disminuido durante los tiltimos diez afios.

Estd claro que la red nacional no sélo fue crucial para las fases iniciales de la diplomacia de
las ciudades, sino que también es crucial para la sostenibilidad del programa.

Comparacion con otros paises occidentales ;Qué caracteristicas especificas pasan a
primer plano cuando comparamos los programas y actividades de los municipios
holandeses con los de los gobiernos locales de otros paises occidentales? En algunas dreas,
otros paises ya estaban activos antes de que los municipios holandeses comenzaran su
participacion, mientras que en otros casos, los municipios holandeses se encontraron entre
los primeros en desarrollar una politica e iniciar proyectos. Mientras que en otros paises
occidentales los gobiernos locales pasaron desde una politica reactiva a una proactiva, este
paso ya se habia dado anteriormente en los Paises Bajos. Este fendmeno estaba relacionado
probablemente con el hecho de que en el contexto politico holandés, casi siempre se
necesitan compromisos. Y la cultura politica holandesa estd mds bien orientada hacia los
resultados. ‘Estd bien presionar al gobierno, pero ;podemos, como gobierno local, tratar el
problema en cuestion?’

Como consecuencia, hubo y hay un gran apoyo politico a la politica municipal internacional
y la diplomacia de las ciudades y, en casi todos los casos, se ha formalizado en un marco de
politicas que esboza los objetivos, las prioridades y las actividades. Existe un nivel

141 De hecho, el ndmero de contactos de hermanamiento (funcional) estd disminuyendo (aunque todavia
hay aproximadamente unos 175). Se espera que el nimero de contactos de hermanamiento municipal
con los paises del antiguo Pacto de Varsovia siga disminuyendo.

142 www.stedenbanden.nl



relativamente alto de continuidad y estabilidad en los esfuerzos de diplomacia de las
ciudades." En la actualidad, VNG International estd muy implicada en la diplomacia de las
ciudades. Los gobiernos locales y algunas organizaciones de la sociedad civil han ejercido
una presion efectiva sobre la VNG. En comparacién con muchas organizaciones similares, la
VNG es fuerte e influyente y tiene muchos programas internacionales muy elaborados.

Las ciudades y organizaciones de la sociedad civil consiguieron establecer un grupo de
presion similar en el Ministerio de Asuntos Exteriores y el Ministerio del Interior . En la
actualidad apenas hay debate sobre los poderes de los municipios en el campo de la
cooperacion internacional a nivel municipal y la diplomacia de las ciudades. El papel
complementario de los gobiernos locales estd aceptado y los ministerios han aplicado
facilidades econ6micas (subvenciones) para apoyar los programas internacionales de los
gobiernos locales. Muchas embajadas holandesas han desempefiado y siguen desempefiando
funciones de apoyo en relacion con las actividades internacionales de los municipios.™#

Logros Enlaactualidad, una de las principales preguntas que se plantean en relacién
con estas campaiias de la diplomacia de las ciudades es: scudnto éxito han tenido? Hay cuatro
niveles distintos de éxito.

* La contribucién a una concienciaciéon general y al debate piblico
En términos de concienciacion y de implicacion de las comunidades locales en el debate
ptblico, las campaiias de diplomacia de las ciudades tuvieron mucho éxito durante los
afios ochenta. Sin embargo, a lo largo de los afios noventa, disminuy6 el grupo de los
grupos locales que trabajaban en campafias de concienciacion. Los municipios estaban
menos interesados en proporcionar informacién y concienciacién, una consecuencia no
deseada del proceso de la profesionalizacion.

 Elgrupo de presion a nivel del gobierno nacional y la ‘politica internacional’
En la mayoria de los casos s6lo vemos un nivel limitado de éxito. Las resoluciones de
desnuclearizacion ayudaron a mantener el debate sobre los misiles de crucero en la mesa
de negociaciones, pero, finalmente, el gobierno holandés decidié desplegar los misiles de
crucero en los Paises Bajos. Es justo decir que el movimiento mundial a favor del
hermanamiento con Nicaragua, apoyado dentro de EE UU, causé un impacto en la
politica norteamericana. Pero esto no detuvo el apoyo econémico y politico a los contras,
s6lo obligo a la administracién de EE UU a actuar en secreto y con cuidado. En el caso de
Sudafrica, el éxito se vio reflejado, por supuesto, en el hecho de que, durante los afios

143 Hasta mediados de los ochenta, la participacién de VNG en los asuntos internacionales se limitaba a
apoyar las actividades de hermanamiento, el apoyo a los municipios en proyectos de desarrollo (en su
mayor parte, apoliticos) en paises del Tercer Mundo y la coordinacién de delegaciones de municipios en
la Conferencia Permanente de Autoridades Locales y Regionales de Europa (Consejo de Europa).

144 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties y VNG (2005)

145 No debemos subestimar el papel de las embajadas en este proceso. Los embajadores y el personal de las
embajadas han visto el entusiasmo y los resultados de la colaboracién internacional de los municipios y
de la diplomacia de las ciudades ‘sobre el terreno’ y han ayudado a crear unas condiciones mejores para
que los municipios y la VNG puedan desarrollar estos programas. Atn asi, los responsables de la toma de
decisiones en el Ministerio de Asuntos Exteriores siguen teniendo la tendencia a trabajar desde un punto
de vista estatal y se centran mds en programas multilaterales que en la cooperacién estructural con los
gobiernos locales.
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ochenta, el gobierno holandés también desarroll6 poco a poco una posicién mds critica y
publica en contra del régimen del apartheid. Y, finalmente, a los que ostentaban el poder
en Sudafrica no les gusté tener que enfrentarse a ciudades holandesas que ejercian
presion a favor del boicot y que cuestionaban su legitimidad. En relacién con los
contactos de hermanamiento municipal este-oeste: no habia demasiados establecidos en
otofio de 1989, cuando cayé el Muro de Berlin, y, obviamente, habia otras dindmicas que
eran mucho mds relevantes para dar fin a la era del ‘socialismo real’. Atin asi, los contactos
de hermanamiento contribuyeron modestamente a la creacién de una red de contactos
entre el este y el oeste que desafiaron la organizacidn interna de los paises del Pacto de
Varsovia y, en particular, desempefiaron una importante funcién después de noviembre
de 1989, durante los procesos de reforma. La conclusion general es que los resultados de la
presion politica fueron limitados antes de los momentos o periodos de transicion. Eran
redes internacionales, pero también habia diferencias de estrategia y a nivel de actividad
local. En el futuro, las campafias internacionales recibirdn mds atencion. Sin embargo, la
diplomacia de las ciudades ayudé a crear las condiciones de solidaridad y apoyo
internacional durante los procesos de transicion.

* Lasolidaridad con los socios, antes y durante los procesos de transiciéon
La expresion de la solidaridad fue fuerte y tuvo mucho éxito. En particular, en relacion
con Nicaragua y Sudafrica, la solidaridad era visible y estaba articulada. Pero este tipo de
solidaridad no era ciega. Se realizaron debates abiertos sobre numerosos temas.'4®

 Contribuciones a los procesos de democratizacién
Los resultados mds visibles y tangibles de las campaiias de la diplomacia de las ciudades
residen en la contribucién, a través de los modelos de hermanamiento y cooperacion,
durante los periodos de transicién. En un contexto de transicion, las campaiias de
diplomacia de las ciudades pueden desempefiar un papel interesante, no mediante el
suministro de planes de desarrollo (ni dando recomendaciones concretas sobre como
lograr el acervo comunitario de la UE), sino permitiendo que muchas personas viajen y
aprendan de las experiencias holandesas (y de otros), tanto las buenas como las malas, e
intercambien informacién y experiencia. Preferiblemente, la contribucién de los expertos
y la ayuda técnica (enfoque en los procesos de reforma institucional) van de la mano de la
presentacion de modelos de democracia local, iniciativas ciudadanas, planificacién
participativa, etc. (Los procesos de reforma no institucional o cultural). Existe una calidad
de reciprocidad en los intercambios, a veces inesperada, a medida que los invitados y
socios extranjeros arrojan (o pueden arrojar) mds luz sobre los dilemas a los que se
enfrentan los municipios holandeses en dreas como la cohesién social y como llegar hasta
los grupos vulnerables. Cuando los esfuerzos de democratizacion fueron facilitados
mediante un marco nacional, en ocasiones la politica nacional seguia el mismo camino."#

De alguna manera, la diferenciacion de estos niveles de éxito resulta artificial. Un aspecto
interesante de la diplomacia de las ciudades es que muchos gobiernos locales estin
totalmente a favor de las campaiias de concienciacién y presion, mediante el trabajo en
proyectos de solidaridad para el desarrollo y programas de democratizaciéon. Una

146 Ejemplo delaley en Nicaragua que habria hecho mucho mads dificil la vida en ese pais para los
homosexuales. Los voluntarios homosexuales extranjeros lo convirtieron en un tema de debate, asi
como algunas ciudades holandesas, que expresaron firmes opiniones al respecto.

147 Launién de fuerzas en un marco nacional ha demostrado ser titil (descentralizacion en Nicaragua,
politica de vivienda en Suddfrica). En relacién con esto, no debe subestimarse el papel del trabajo de la

VNG con asociaciones (nuevas) de municipios.



implicacion asi a largo plazo crea legitimidad y confianza entre las partes. Para las campaiias
de diplomacia de las ciudades es muy importante que los gobiernos locales y sus socios
participen durante largos periodos y desempefien diversos papeles, conforme a las diversas
fases del desarrollo. La comunidad de ONG nacionales e internacionales que trabajan en la
cooperacion internacional sigue estando algo fragmentada, asi como los organismos y
organizaciones gubernamentales internacionales.™® En cada una de las fases de transicién
en los conflictos también habia otras agencies trabajando, y no siempre eran plenamente
conscientes ni sensibles respecto al contexto local especifico. Como los gobiernos locales
exterjores, generalmente, cuentan con un buen conocimiento del contexto local especifico,
sus intervenciones han demostrado ser intervenciones a la medida, efectivas y prosperas.

Conclusiones

Averiguaciones principales

1 Lamayoria de las campafias de la diplomacia de las ciudades han evolucionado de forma
parecida, y las actividades municipales han experimentado fases similares de progreso:
Declaraciones politicas > solidaridad > proyectos para el desarrollo
Esta dindmica de campafias permite a los municipios innovar en sus actividades de
diplomacia de las ciudades y desarrollar modelos de cooperacién con nuevos socios en la
comunidad local.

2 La mayoria de los municipios han usado con ilusién el marco proporcionado por las redes
nacionales organizadas por grupos de la sociedad civil. Cuando la Asociacién Holandesa
de Municipios todavia no estaba activa en la diplomacia de las ciudades y el Ministerio de
Asuntos Exteriores atin no sentia demasiado entusiasmo al respecto, el papel de las
organizaciones de la sociedad civil fue muy importante.™*?

3 Las organizaciones nacionales de la sociedad civil y los municipios activos han logrado
movilizar tanto a la VNG como al Ministerio de Asuntos Exteriores en muy poco tiempo.

4 Lasredes que apoyan a los gobiernos locales no s6lo fueron importantes en la primera
fase del desarrollo de las politicas (durante los afios ochenta). Las redes también lograron
adaptar las politicas y estrategias a las circunstancias cambiantes.

5 Enloslugares donde las redes siguen activas (y pueden proporcionar no sélo
asesoramiento, sino apoyo en la organizacién y ayuda econémica), el niimero de
gobiernos locales activos sigue siendo alto. Alli donde estas redes se han desgastado o han
dejado de funcionar, el niimero de gobiernos locales activos disminuye.

148 Las organizaciones pacifistas, las agencias de ayuda de emergencia, las organizaciones para el desarrollo,
los organismos especializados que trabajan con el fomento de capacidades en las ONG, la formacién en
medios de comunicacidn, la lucha contra el trifico de personas, el fomento de las capacidades de los
gobiernos locales, la educacién en derechos humanos, etc.

149 En muchas publicaciones se da poca importancia al periodo en el que la VNG todavia no estaba
demasiado activa. En esta publicacién, es necesario y vale la pena centrarse en, precisamente, ese primer
periodo, ya que sabemos que las asociaciones de municipios no suelen llevar la iniciativa en programas
centrados en regiones conflictivas y asuntos relacionados con conflictos internacionales. En los Paises
Bajos y en otros paises, los grupos de municipios apoyados por las organizaciones de la sociedad civil

fueron con frecuencia los que dieron el primer paso.
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Conclusiones sobre el caso de la década de 1990 Si comparamos el caso de Bosnia
con los casos originados en los afios ochenta, hubo un proceso similar visible: evolucion
desde las declaraciones politicas hacia la solidaridad y los proyectos para el desarrollo; un
papel importante de las organizaciones de la sociedad civil; éxito limitado durante el periodo
de guerra; y un papel importante en la revitalizacion de Bosnia-Herzegovina después de la
guerra. Los papeles desempeiiados por la VNG y el Ministerio de Asuntos Exteriores
resultan interesantes, y aqui es donde la diferencia importante con los casos anteriores
resulta obvia. La participacién de la VNG ayud6 a movilizar grandes cantidades de gobiernos
locales holandeses y el apoyo econémico del gobierno holandés permitié que los gobiernos
locales y las ONG fueran mds efectivos en su participacion en la reconstruccion y
democratizacién de Bosnia-Herzegovina.

Una reflexion final: ;se vuelve a la politica? Lo que se halogrado con las campafias
de diplomacia de las ciudades es notable e impresionante. Sin embargo, la misma dindmica
de campaiias que permiti6 que los gobiernos locales redefinieran su politica como respuesta
alos cambios en el exterior, también condujo a menudo a un proceso de ‘despolitizacion’y
‘tecnicalizacién’, sobre todo en un contexto en el que los problemas subyacentes (las causas
originales del conflicto), todavia no se han tratado ni contrarrestado adecuadamente.

Causas originales del conflicto Las armas nucleares siguen a nuestro alrededor. Y
hay algo peor: muchos temen un aumento de su proliferacién. El Tratado de No Proliferacién
(NPT) apenas sobrevive y se ha perdido la oportunidad de acabar definitivamente con las
armas nucleares. Nicaragua sigue siendo uno de los paises mds pobres del mundo y algunos
analistas llegan a declarar que todavia hay razones para un oscuro pesimismo: ‘Hasta los
gobiernos locales admiten que los cambios del libre mercado s6lo han beneficiado
principalmente, hasta el momento, a los ricos y a la clase media alta.” Y: ‘La paz no durard (..)
si significa un regreso a las condiciones de vida que provocaron las guerras’.>° Los analistas
hacen hincapié en que la liberalizacién simultdnea en politica y economia, el denominado
enfoque wilsoniano o ‘Tesis liberal de la paz’, como remedio para los conflictos civiles,
resulta problemdtico. Suddfrica también es un estado problemitico. Delitos, VIH-SIDA,
corrupcion, familias rotas y violencia doméstica. Todo corresponde a los problemas
‘normales’ de la transicién. Y muchos temen que lo peor todavia esté por llegar... En
comparacién con Nicaragua y Sudafrica, la situacién en Europa Central es mucho mejor, en
gran parte por su entrada en la UE. Sin embargo, en los ‘nuevos estados miembros de la UE’
todavia hay una falta preocupante de actividad vibrante de la sociedad civil y el nacionalismo
constituye una fuerza cultural y politica amenazadora y poderosa en toda Europa (tanto en
el este como en el oeste). Las relaciones con Rusia han empeorado, especialmente desde que
Putin revitalizo las ambiciones de Rusia como superpotencia. La UE estd dividida en casi
todos los temas importantes de politica exterior y de seguridad. En la antigua Yugoslavia,
algunos estados (como Macedonia y Croacia) estdn haciendo progresos. Mucho mds
problematica es la situacion en Bosnia-Herzegovina y Serbia. Estos dos paises siguen
viviendo principalmente en una atmésfera y un estado de dnimo de guerra, la fuga de
cerebros continta y la apatia es enorme.

;Son conscientes de estos procesos los gobiernos locales holandeses y sus socios? ;Serdn
capaces de tratar estos temas y estardn dispuestos a ello? s;Tendrdn la ambicion para

150 Paris (2004)



centrarse en estos problemas (de nuevo) o se contentardn con las pricticas actuales, segin
han evolucionado con el tiempo? ;Es posible revitalizar el componente politico en los
proyectos para el desarrollo o mediante la solidaridad o afirmaciones politicas? Este puede
ser un proceso complicado, pero la cuestion debe ponerse sobre la mesa.

Una herramienta prdctica: Valoracion del impacto en la paz y en los conflictos
(PCIA) Las conclusiones y reflexiones anteriores pueden desencadenar la cuestion de silo
que hacemos sirve para obtener la paz. La consolidacion de la paz suele ser mucho mds
complicado de lo que se espera.™ En este libro, el profesor Kenneth Bush describe el
proceso de Valoracion del impacto en la paz y en los conflictos (PCIA).>* Ilustra cémo
determinados proyectos pueden resultar muy efectivos desde la perspectiva del desarrollo,
pero menos dtiles o, incluso, contraproducentes, desde la perspectiva de la consolidacién de
la paz. El modelo de la Valoracién del impacto en la paz y en los conflictos puede ayudar a
identificar los riesgos y las consecuencias de las intervenciones que son tan buenas para la
paz como para el desarrollo. Cualquier ciudad puede utilizar este modelo para evaluar su
politica y sus proyectos practicos. La mejora del impacto en la paz de los programas actuales
y nuevos no es imposible. Y, después de todo, jel inicio de la diplomacia de las ciudades
siempre ha estado influido bdsicamente por el deseo de trabajar por la paz!

¢Qué hacemos con los nuevos retos? Resulta muy facil insistir en los problemas
globales de la actualidad. Pensemos en la guerra global contra el terror (y el impacto
devastador que estd teniendo en todo el mundo en relacién con los derechos humanos y con
la democratizacién en general), el choque de civilizaciones, la necesidad de construir nuevos
puentes, en particular entre el mundo musulmén y ‘Occidente’. Segtin el dltimo estudio de
Freedom House, todos nuestros esfuerzos de democratizacién no han hecho que el mundo sea
mads democrdtico durante los dltimos afios. Por el contrario, en muchos paises la situacién ha
empeorado.”? El progreso del concepto de la Responsabilidad de proteger,”# tan necesario
en las regiones en las que los estados no estdn dispuestos o no son capaces de proporcionar
seguridad a sus ciudadanos, estd obstaculizando el progreso, al que no ayudan las
intervenciones dominantes de EE UU y sus coaliciones ad-hoc y, a menudo, armadas,
denominadas ‘coaliciones de paises dispuestos’. Las estrategias actuales de democratizacion,
concentradas en la introduccién ascendente de la democracia, en la reforma institucional en
lugar de las dimensiones culturales y relacionadas con los valores de ciudadania y
democracia, deben modificarse y reconsiderarse. La Tesis liberal de la paz, que dicta que la
reforma politica debe ir de la mano con la introduccién de una economia de libre mercado,
crea mds problemas de lo esperado.

Los gobiernos locales y sus asociaciones en todo el mundo pueden enfrentarse a estos
desafios y desarrollar politicas municipales contra el terrorismo, participar en el didlogo
entre el mundo musulmén y Occidente, asumir su parte ascendente en las estrategias de la
responsabilidad de proteger para proporcionar proteccion a los ciudadanos y las
comunidades amenazados, ayudar a recrear y remodelar las estrategias de democratizacién
en forma de enfoques mds inclusivos y ajustados haciendo uso de las capacidades locales
parala paz y la democracia.

151 Frerksetal. (2003)

152 Véase el Capitulo 5.
153 Freedom House (2007)
154 Véase el Capitulo 2.

sIavanid Sv1i3d VIDVANOT1dIa

109

SALNAIDTA SANOIDDAT solvd SASIVd SOT NI S3AvVdANId SVT 3d VIOVINOTdIA 3d SVNVdAVD



110

Aun asi, s6lo hay unos cuantos gobiernos locales en la actualidad que se embarcan ala
aventura de enfrentarse a estos retos. Hace 25 afios lo hicieron con entusiasmo, pero hoy
apenas lo hacen. Puede que, de hecho, haya una falta de organizaciones de la sociedad civil
para preparar el camino o tomar la iniciativa. Puede que, de hecho, muchas asociaciones de
gobiernos locales estén ocupadas con todos los proyectos que tienen que gestionar. Puede
que, de hecho, los gobiernos locales hayan limitado su ‘capacidad de absorcion de la
diplomacia de las ciudades’ (compromisos con ‘antiguos socios’, en Nicaragua o Suddfrica, o
en cualquier lugar de Europa). No obstante, el mundo globalizado sigue aportando nuevos
problemas y nuevos retos. Aunque la diplomacia de las ciudades es un fenémeno eficaz que
realmente aporta un valor afiadido a todo lo que los otros actores pueden hacer por el
fomento de la paz (defensa, desarrollo, diplomacia clasica, prevencion de conflictos), todavia
tendremos que ocuparnos de estos nuevos asuntos.

El autor desea expresar su agradecimiento a cuatro estudiantes de la Universidad y el Centro de
Investigacion (Estudios sobre desastres) de Wageningen (los Paises Bajos), que investigaron cuatro de las
cinco camparias de diplomacia de las ciudades que aparecen en este capitulo y, de este modo,
proporcionaron valiosa informacién: Pascale Schuit (Nicaragua), Esther Boere (Politica anti-apartheid),
Karin van Doorn (Contactos de hermanamiento entre el este y el oeste) y Annemiek Schrijver (ciudades
bosnias). Por sus comentarios criticos en versiones anteriores de este capitulo, el autor también da las
gracias a la profesora auxiliar de Estudios de desastres, Gemma van der Haar. Gracias también a
Welmoed Verhagen por su ayuda y apoyo durante todo el proceso de redaccion.






Resumen

El papel de los gobiernos locales
en la consolidacién de la paz |
Kenneth Bush

Este capitulo subraya la realidad de que cualquier actividad dentro de una
zona propensa a los conflictos puede contribuir a la consolidacién de la
paz o aumentar la probabilidad de que empeore el conflicto: es decir, las
actividades muy raramente son neutrales en relacién con la paz o el
conflicto.

En zonas conflictivas, el gobierno local suele ser la entidad organizada
mds apropiada para proporcionar servicios sanitarios, educativos,
electricidad, agua, etc. a sus ciudadanos. El gobierno local suele
encontrarse, literalmente, en la linea de frente del conflicto militarizado
violento junto a sus ciudadanos. Dentro de este contexto explosivo,
cualquier cosa que haga afectard a la dindmica de paz y conflicto:
decisiones sobre la asignacion de los escasos recursos piiblicos; la eleccién
de los beneficiarios; la seleccion de contratistas para llevar a cabo el
trabajo municipal; el establecimiento de politicas y pricticas, etc.

Este capitulo ilustra con el ejemplo hipotético de un proyecto de agua,
visto por sus instigadores en términos puramente de desarrollo, cémo los
factores no considerados pueden dar como resultado un proyecto que
contribuya ala consolidacién de la paz o, alternativamente, pueda apoyar
0, incluso, incrementar un conflicto.

Después se consideran cuatro casos de estudio de la vida real y se
proporcionan buenos ejemplos de como diversos factores y decisiones
pueden influir en los resultados de proyectos y programas en términos de
su contribucién ala paz o al conflicto. A partir de ésta y otras
experiencias, el capitulo finaliza con un grifico que enumeray explica
buenas practicas de consolidacién de la paz.

Un mensaje importante para los pricticos del desarrollo es que, aunque
hoy en dia se hace impensable no tener en cuenta las ramificaciones de
género y ambientales de cualquier proyecto propuesto, esto se extiende
muy raramente al impacto potencial en la paz frente al conflicto, y si
deberia hacerse.
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Introduccién

Cualquier persona que haya pasado algo de tiempo en dreas que no disfrutan de paz ni
seguridad sabe por qué es tan importante establecer las conexiones entre el gobierno local y
la consolidacion de la paz. En zonas conflictivas, el gobierno local suele ser la entidad
organizada mds apropiada (y, en ocasiones, la tinica) para proporcionar servicios sanitarios,
educativos, servicios sociales, electricidad, agua, etc. a sus ciudadanos. El gobierno local
suele encontrarse, literalmente, en la linea de frente del conflicto militarizado violento junto
a sus ciudadanos. Dentro de este contexto explosivo, cualquier cosa que haga afectard ala
dindmica de paz y conflicto: decisiones sobre la asignacién de los escasos recursos publicos;
la eleccion de los beneficiarios; la seleccion de contratistas para llevar a cabo el trabajo
municipal; el establecimiento de politicas y pricticas, etc.

Desafortunadamente, en las zonas conflictivas, los gobiernos locales suelen ser incapaces de
suministrar los servicios municipales. En ocasiones son capturados por elementos
extremistas implicados en el conflicto que aterroriza a segmentos de la poblaciéon urbana.
Otras veces, sus trabajadores son incapaces de entrar en dreas conflictivas o se les obliga a
marcharse. En ocasiones, la infraestructura necesaria para que los gobiernos locales lleven a
cabo su trabajo es destruida o saqueada por los grupos armados (se destruyen los postes
eléctricos, se colocan minas en carreteras y campos, se cierran las rutas de transporte). Los
conflictos en aumento presentan desafios y tensiones para las capacidades de los gobiernos
locales en el mismo momento en que mds se necesitan dichas capacidades. O, dicho de otra
forma, la mayor necesidad de un gobierno local efectivo se encuentra en aquellos entornos
en los que sus capacidades estin sometidas a mds tension.

Una de las lecciones claves que he sacado de un estudio preparado para la Federacién
Canadiense de Municipios a partir de las experiencias urbanas en tres paises (Filipinas, los
territorios palestinos y Bosnia-Herzegovina) en fases distintas de un conflicto violento es
que las contribuciones mds significativas para la consolidacién de la paz y el
desmantelamiento de conflictos pueden encontrarse en el trabajo convencional, incluso
mundano, de los gobiernos locales.” Esto es perfectamente 16gico, ya que es el nivel de
gobierno mds cercano a los ciudadanos y, por lo tanto, con mds probabilidades de ser
consciente de sus necesidades y responder a las mismas. Esto cubre su trabajo en agua y
saneamiento, sanidad y servicios sociales, seguridad ptiblica, transporte local, empleo
publico y desarrollo econémico local. Dentro de las comunidades que han vivido
aterrorizadas, traumatizadas y divididas en facciones, la forma en que el gobierno local
suministra bienes y servicios piblicos tendrd un impacto mucho mayor en el apoyo (o el no
bloqueo) de sus ciudadanos a alternativas constructivas a la lucha que, por ejemplo,
iniciativas de ‘reconciliacién’ a corto plazo, impulsadas por donaciones.

Hay un hecho debe ser central en los debates sobre la diplomacia de las ciudades:* en
entornos caracterizados por una gran politizaciéon o una volatilidad militar, el trabajo de los
gobiernos locales, inevitablemente, contribuird a la paz o al conflicto.

La incapacidad para tener esto en cuenta hace que nos arriesguemos a que la diplomacia de
las ciudades se convierta en un subconjunto del trabajo descendente (de fuera adentro) usual

1 Bush(2004)

2 Alolargo de este articulo, diplomacia de las ciudades se refiere a cualquier iniciativa entre los gobiernos
locales que afectan, directa o indirectamente, voluntaria o involuntariamente, la dinimica local de la paz
o del conflicto — independientemente de que sea un conflicto violento, no violento o en camino de
volverse violento.



de la industria internacional de desarrollo | consolidacion de la paz. Al hacer esto, puede que
perdamos oportunidades de apoyar los esfuerzos de consolidacion de la paz y el impacto de
los actores locales que se encontraban alli antes de la llegada de los actores multilaterales y
que, ciertamente, seguirdn alli mucho después de que la atencidén de éstos dltimos se haya
trasladado a la siguiente crisis. De esta forma, no conseguiriamos apoyar lo mds tnico de la
diplomacia de las ciudades y que es la base de cualquier éxito que vaya a lograr: los intimos
vinculos de persona a persona que implican la comunicacion, la confianza y la cooperacion
que sostienen las relaciones a largo plazo. Por ello, cuando se pregunté a los funcionarios del
Consejo de la Ciudad de Barcelona por qué la ciudad apoy6 a Sarajevo tan tenazmente
durante la guerra de los Balcanes, respondieron sencillamente: ‘la gente de Barcelona todavia
recuerda el apoyo de Sarajevo en nuestra lucha contra Franco.” 2 Dentro de un entorno global
dominado por actores politicos que tienden a sufrir amnesia selectiva y falta de atencion,
este apuntalamiento bdsico y humano de la diplomacia de las ciudades no debe pasarse por
alto.

Este capitulo se estructura de la siguiente manera. Tras esta introduccién, en la Seccién 2 se
definen los impactos sobre la diplomacia de las ciudades en relacién con el desarrollo, la paz
y el conflicto y se estudian las implicaciones de aceptar esta posicion. La Seccién 3 presenta
cuatro mini casos que ilustran los dilemas y las sorpresas que se desprenden de la préctica.
Estos demuestran que el impacto sobre el desarrollo no se asocia automdticamente al
impacto sobre la paz, y que las actividades pueden, inadvertidamente, generar o aumentar el
conflicto. Mientras analizo estos casos intentaré identificar los riesgos y las lecciones que
deben aprenderse, asi como las mejores y peores practicas, en un esfuerzo de proporcionar
asesoramiento para actividades en el futuro. La Seccion 4 saca conclusiones y perfila los
pasos a dar en el futuro.

Al concentrarnos en casos de éxito (los que han causado un impacto en la paz) y en casos de
fracaso (un impacto en el conflicto), podremos entender mejor, en términos practicos, qué
es lo correcto. E igualmente importante, también empezamos a ver cémo evitar hacer lo
incorrecto. Resulta particularmente importante que entendamos cudndo nuestras
iniciativas pueden crear conflictos o empeorarlos. Si ignoramos cémo interactiia el trabajo a
nivel municipal con los conflictos que afectan a cada comunidad, entonces todo nuestro
trabajo positivo en la consolidacion de la paz y la diplomacia de las ciudades puede
desaparecer durante una mala noche. En otras palabras, una consolidacion sostenible de la paz
exige que hagamos algo mds que simplemente consolidar la paz; al mismo tiempo tenemos que
deconstruir los cimientos de los conflictos violentos.

‘Sino sabes donde vas, cualquier camino sirve.’
(Lewis Carroll)

Consolidacion de la paz: ;jadonde vamos?

Como la cita de Alicia en el Pais de las maravillas sugiere, a menos que tengamos una idea
clara de donde estamos intentando llegar y lo que estamos intentando conseguir, nos
arriesgamos a correr en todas direcciones con la idea equivocada de que cualquier cosa que
hagamos estard contribuyendo a la paz.

3 Esteintercambio tuvo lugar en la Conferencia Internacional ‘El Papel de los gobiernos locales en la
consolidacion de la paz’, organizada por el Consejo Provincial de Barcelona y el Consejo de la Ciudad de
Barcelona, Barcelona, 6-7 de septiembre de 2007.

SIavanid Sv1i3d VIDVANOT1dId

—
—
bl

ZVd V13d NOIDVAITOSNOD VT NI SHTVOO0T SONYIIE40D SOT 3d T14dVd 14



116

El término ‘consolidacién de la paz’ se ha utilizado de tantas formas distintas que existe el
peligro de que pueda a empezar a significar todo y nada. Puede empezar a perder su utilidad
para ayudarnos a pensar y contribuir a una paz que sea igualitaria, sostenible y
fundamentalmente justa. Por ejemplo, los soldados que se encuentran en Afganistdn hablan
de sus misiones militares como intervenciones de consolidacion de la paz, los gobiernos
llaman a los proyectos de desarrollo en Ruanda proyectos de consolidacién de la paz y las
denominadas ONG de consolidacion de la paz etiquetan todo lo que hacen (principalmente
los talleres impartidos por extranjeros) con el nombre de actividades de consolidacién de la
paz.

Por lo tanto, resulta ttil empezar con una breve explicacién de nuestro objetivo: eso que
llamamos consolidacién de la paz.

La leccion de oro: La consolidacion de la paz es un impacto En mi calidad de
académico (en recuperacién), reconozco la tendencia de mi profesion a definir cualquier
tema que esté a la mano, en lugar de comprometerse en el mismo. Sin embargo, presento una
definicion de la consolidacion de la paz por una razén: si no somos claros y coherentes en
nuestro entendimiento de un término tan usado (a menudo utilizado en exceso, algunas
veces mal utilizado) como la consolidacién de la paz, entonces no podremos iniciar un
debate coherente sobre el papel de los gobiernos locales en la paz y el desarrollo, y mucho
menos apoyar y fortalecer sus capacidades de consolidacion de la paz. Se convierte en una
torre de Babel. Sin empezar por lo bésico no tendremos ni idea de donde mirar, qué mirar ni
qué apoyar. La manera en que examinemos un tema dard forma a las conclusiones y
soluciones que derivemos del mismo.

En este articulo se utiliza el término consolidacién de la paz en su sentido mds amplio para
hacer referencia a aquellas iniciativas que fomentan y apoyan estructuras y procesos
sostenibles que fortalecen las perspectivas de coexistencia pacifica y disminuyen la
probabilidad de un estallido, la repeticién o la continuacion del conflicto violento.* Este
proceso tiene en cuenta los objetivos de las operaciones humanitarias tanto a corto plazo
como a largo plazo, junto con los objetivos a mayor plazo en relacién con el desarrollo, la
politica, la economia y la sociedad.

La consolidacién de la paz, por consiguiente, es un proceso doble de desmantelamiento de
las estructuras de la violencia y construccion de las estructuras de la paz. Estas dos tareas
son conjuntos de actividades relacionadas, pero separadas, que deben llevarse a cabo
simultdneamente. Estd casi garantizado que toda intervencion que incluya una sin la otra no
tendrd un impacto positivo neto. Claramente, los instrumentos necesarios para la
consolidacion de la paz (como la obtencion de confianza dentro de las comunidades y entre
ellas, la capacidad de gobierno y el fortalecimiento de las instituciones) son distintos de los
instrumentos necesarios en la deconstruccién de la violencia (incluyendo, en términos
amplios, la desmilitarizacion de la sociedad, la economia y la politica, asi como el desarme,
la desmovilizacién, etc.).

Todo esfuerzo para apoyar las capacidades de consolidacion de la paz debe establecerse en

forma de conceptos y operaciones junto con los esfuerzos para distender los impactos de
ciertas actividades que sustentan los conflictos, que se pueden resumir mediante el término

4  Winter (1996) p. 49-69



‘mala gestién’. De este modo, como ya se ha mencionado antes, no basta con hacer (o
apoyar) lo correcto. También tenemos que dejar de hacer (y contrarrestar) lo equivocado.

La consolidacion de la paz no consiste en imponer soluciones, sino en crear oportunidades.
El reto reside en identificar y nutrir el espacio politico, econémico y social en el que los
actores nativos pueden desarrollar y emplear los recursos necesarios para consolidar una
sociedad pacifica, prospera y justa. En otras palabras, la consolidacién genuina de la paz
exige la inversion de los enfoques cada vez mds ascendentes y controlados. En tiltima
instancia, la consolidacién de la paz implica el fortalecimiento o la creacién de estructuras y
procesos que sean democrdticos y justos y que respondan a las necesidades y las
preocupaciones de toda una poblacién, desde sus miembros mds débiles hasta los mds
poderosos. Es decir, instituciones que protejan y avancen los derechos politicos y las
responsabilidades del estado y de la sociedad civil, y que fortalezcan la seguridad humana a
través del fomento de practicas econémicas, judiciales y sociales que sean sélidas y
sostenibles.

Esta definicién ampliada debe servir para guiar nuestras ideas, no para limitarlas. Los
conceptos principales o cardinales que guian nuestro trabajo deben revisarse
periédicamente. Desafortunadamente, no ha sido éste el caso del didlogo internacional para
la consolidacion de la paz. En lugar de ello, ‘consolidacion de la paz’, como término, se ha
vuelto infinitamente eldstico y aplicable a casi cualquier actividad que permite que una
organizacion libere recursos en un mercado de fondos muy ajustados.

No se puede hacer demasiado hincapié en que, basicamente, la consolidacién de la paz es mds un
impacto o un resultado que una actividad. Esto, para mi, es la ‘regla de oro’ de la consolidacién de
la paz. A lo largo de los dltimos afios, la consolidacién de la paz ha sido una etiqueta que se
coloca en actividades como los proyectos de didlogo, proyectos de derechos humanos,
reforma del sector de la seguridad, fortalecimiento de las instituciones democriticas,
reforma del sector ptblico y, en una nebulosa atin mayor, proyectos de buena gestién.
Aunque este tipo de actividades pueden causar un impacto positivo en la paz y en el entorno
de los conflictos, también hay muchos ejemplos de casos con impactos negativos.

En términos pricticos, esto significa que no debemos limitar nuestro enfoque a los
proyectos claramente etiquetados como consolidacién de la paz: proyectos de didlogo,
resolucién de conflictos a partir de la comunidad, etc. Todas las iniciativas que se concentran
en regiones con tendencia a los conflictos deben verse como iniciativas con el potencial de
consolidar la paz o exacerbar los conflictos violentos y no violentos: inversiones del sector
privado, proyectos educativos, proyectos sanitarios, etc. Estas iniciativas e instrumentos no
s6lo estdn mucho mds extendidas que los proyectos de ‘consolidacion de la paz’, sino que
también es menos probable que se consideren abiertamente politicos y, por lo tanto, hay
menos probabilidades de que se encuentren con criticas politicas. Si entendemos la
consolidacion de la paz como un impacto, entonces es necesario distinguir entre el impacto
en la consolidacion de la paz de una iniciativa desde sus impactos en el desarrollo, la
economia, el medio ambiente, el género, etc. Cuando lo hacemos podemos ver que los
impactos positivos humanitarios o en el desarrollo coinciden, felizmente, en ocasiones, con
un impacto positivo de consolidacién de la paz. Desafortunadamente, en otras ocasiones no
esasi.

5 Bush (2004)
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El desarrollo no siempre conduce a la paz Una de las malas interpretaciones mds
comunes que seguimos oyendo hoy en dia es que el desarrollo es igual a paz y, por lo tanto,
que todo trabajo por el desarrollo contribuye a la paz. Si el desarrollo es igual a paz, entonces
los conflictos deberian disminuir a medida que un pais o una region se ‘desarrolla’.
Claramente, esto no sucede siempre y, de hecho, normalmente vemos que la violencia
aumenta cuando s6lo mejoran las condiciones de vida de algunos grupos de una regién. En
muchos casos, el desarrollo en si crea conflictos, como cuando distintos grupos se enfrentan
por los beneficios de un proyecto o por el acceso a los servicios municipales.

Ademds, un desarrollo genuino representa, inevitablemente, un desafio para las estructuras
sociales, econémicas y politicas ya existentes, y al desafiar dichas estructuras y las antiguas
reglas de juego, casi siempre se crea un conflicto.

La cuestion esencial es si el conflicto creado (o empeorado) por las intervenciones para el
desarrollo se resuelve con violencia o sin violencia. En este caso, el gobierno local aparece
claramente en la ecuacidn. ;jApelardn estos individuos o grupos en conflicto al gobierno
local para tratar el conflicto? En caso afirmativo, ;poseen los gobiernos locales los medios
para tratar y resolver sin violencia estos conflictos?

Es justo decir que las iniciativas para el desarrollo contribuyen en ocasiones a la paz y, en
otras ocasiones, contribuyen al conflicto. El reto consiste, como se dice mds adelante, en
asegurarse de que un proyecto o iniciativa municipal no conduzca a un conflicto violento y,
en la medida de lo posible, que haga una contribucién positiva a la paz. Un impacto positivo
y sostenible para el desarrollo puede depender de la consecucién de un impacto positivo en
la consolidacién de la paz.

La necesidad de establecer una diferencia entre los impactos en el desarrollo y los
impactos en la paz | el conflicto Para aclarar las diferencias entre los impactos en el
desarrollo, en la paz y en el conflicto, resulta titil empezar con algunos ejemplos hipotéticos.
Una vez se hayan delineado mds claramente en nuestras mentes estas distinciones,
podremos prestar atencion a ejemplos especificos presentados en los siguientes casos de
estudio. Los ejemplos que aparecen mas adelante ilustran c6mo es posible que un proyecto
fracase segtin unos criterios limitados de desarrollo (como objetivos de irrigacion,
prestacion de servicios sanitarios y niveles de alfabetizacion), pero tenga éxito de acuerdo con
unos criterios mds amplios de consolidacion de la paz, y viceversa.

EJEMPLO 1: FRACASO EN EL DESARROLLO, EXITO EN LA CONSOLIDACION DE LA PAZ

Un proyecto educativo puede fracasar a la hora de obtener estudiantes capaces de aprobar los
exdmenes nacionales (su objetivo en relacién con el desarrollo), pero puede tener éxito en lo
que respecta a la reduccion de tensiones entre grupos sociales particulares mediante la
creacion y la institucionalizacion de un entorno no amenazador y constructivo que aumente
el contacto y disminuya los malentendidos mediante la eliminacién de estereotipos e ideas
falsas. A menos que haya una sensibilizacion en los logros que fomentan la paz de un
proyecto de este tipo, se consideraria como un proyecto fracasado. Es decir, su incapacidad
para lograr el impacto especificado en el desarrollo eclipsaria su impacto positivo en la
consolidacién de la paz.



EJEMPLO 2: EXITO EN EL DESARROLLO, FRACASO EN LA CONSOLIDACION DE LA PAZ

También es posible la situacion inversa a la anterior: un proyecto puede tener éxito de acuerdo
con unos criterios establecidos de desarrollo, pero fracasar en términos de fomento de la paz.
Podemos usar un ejemplo hipotético similar al utilizado anteriormente: un proyecto
educativo puede tener éxito en el aumento de la cantidad de estudiantes que aprueban los
exdamenes. Sin embargo, si la mayor parte de estos estudiantes son (o se percibe asi)
miembros de un grupo étnico o social determinado, entonces el proyecto puede exacerbar
las tensiones entre los distintos grupos mediante la creacién | el refuerzo de la percepcion de
que se estd favoreciendo a un grupo a expensas de otro.

De acuerdo con la configuracién actual de la industria de apoyo al desarrollo, el segundo
proyecto tiene mds probabilidades de renovacion de sus fondos que el primero, a menos que
las tensiones creadas en el segundo caso condujeran a que se decida que su continuacion es
demasiado arriesgada para el personal del proyecto. Ademds, en esta situacion, se echaria la
culpa del aplazamiento | la cancelacién del proyecto al impacto del conflicto en el proyecto
en lugar del impacto del proyecto en el conflicto.

EJEMPLO 3: PROYECTO DE AGUA POTABLE: LA NECESIDAD DE UNA EVALUACION
MULTIDIMENSIONAL

Imaginen un proyecto municipal de agua potable que busque el mejoramiento del acceso de
los hogares a agua limpia en un drea en la que haya tensiones entre diferentes comunidades.
El proyecto, apoyado por un donante internacional, amplia la red municipal de agua a
determinados hogares.

Podriamos decir que esta iniciativa ha causado un impacto positivo en la consolidacion de la

pazsi:

¢ haayudado a unir a los miembros de las comunidades debido a su interés compartido en el
agua limpia y en las ventajas que esto tiene para la salud piiblica y la calidad de vida en general.

¢ hacreado canales y oportunidades de comunicacion que permiten que diversos
miembros de comunidades distintas trabajen en conjunto en temas que van mas alld de la
gestion del agua.

* haaumentado la inclusién y la participacién tanto de mujeres como de hombres de los
grupos afectados por la violencia en la toma de decisiones a nivel comunitario en lo
referente a temas que consideran prioritarios.

* lasrelaciones profesionales o interpersonales empiezan a aparecer a través de las lineas
comunitarias y pueden animar a las comunidades a trabajar conjuntamente en otro tipo
de actividades.

Este mismo proyecto de agua puede causar un impacto que origine conflictos si:

 una comunidad empieza a pensar que la otra comunidad se estd beneficiando més o, lo
que es atin peor, si cree que la otra comunidad se beneficia ‘robando’ su agua.

* siel proceso de toma de decisiones parece estar politizado o corrupto.

« siel actor internacional que apoya el proyecto es demonizado por algunos de los
elementos de la comunidad (cuestionando sus motivos, el control, etc.),
independientemente de si esto estd justificado o no.
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Este caso hipotético ilustra la facilidad con la que un proyecto para el desarrollo puede
ayudar a los esfuerzos de consolidacién de la paz, pero, con la misma facilidad, puede crear
tensiones y causar justo el efecto contrario. Subraya la necesidad de aplicar un andlisis de dos
niveles en nuestro trabajo si queremos identificar las muchas maneras en las que el trabajo
de los gobiernos locales afecta a la paz y a los conflictos. Para poder identificar y entender el
impacto general sobre la paz o el conflicto de un ejemplo de este tipo, debemos hacer
preguntas distintas a las que normalmente se hacen sobre el impacto de las iniciativas.
Tenemos que conocer algo mds que el nimero total de beneficiarios, el aumento del acceso al
agua o la disminucién de costes. Tenemos que crear formas de pensar, llevar a cabo y evaluar
el trabajo en dreas con tendencias al conflicto, de modo que podamos reforzar los impactos
en la consolidacion de la paz y evitar los impactos que crean conflictos.

¢ Leccién: Cuando los gobiernos municipales se encuentran en dreas con tendencia a los
conflictos, todas las decisiones, todos los servicios y todos los proyectos,
inevitablemente, afectardn a la dindmica de paz y de conflicto, debido a la volatilidad | el
cardcter explosivo del entorno.

 Leccion: No es lo que se hace, sino la forma de hacerlo, lo que determina si se acaba
apoyando la paz o manteniendo el conflicto.

¢ Leccién: podremos empezar a entender los impactos en la paz y en los conflictos
tnicamente cuando hagamos las preguntas adecuadas antes, durante y después de un
proyecto. En otras palabras, necesitamos integrar la consideracién de los impactos en la
pazy en los conflictos en nuestra planificacién y programacion, al igual que hacemos (o
deberiamos hacer) cuando se trata de impactos ambientales o de género.

‘{Qué pobre memoria es aquélla que solo funciona hacia atras.’
(Lewis Carroll)

Casos de estudio: aprender de la experiencia

Esta seccion consiste en cuatro mini casos, creados a partir de varios paises y contextos
distintos. Su intencion es agudizar nuestro entendimiento de las formas en las que las
iniciativas pueden afectar a la dindmica de paz o conflicto en aquellos contextos con
tendencia al conflicto. Se hace un hincapié particular en las iniciativas a nivel municipal. En
nombre de la brevedad, se han sacrificado detalles interesantes para que los casos sean
relativamente cortos y nos podamos concentrar en los objetivos de este capitulo. En la
prictica, es absolutamente esencial prestar atencion a dichos detalles para responder de
forma eficaz y evitar [ reducir los conflictos y optimizar las posibilidades de paz. Sin
embargo, la limitacién de espacio me ha obligado a dar prioridad a la explicacién sobre la
descripcion.

CASO 1: REHABILITACION DE DEPOSITOS DE AGUA: EL RIESGO DE UN
PLANTEAMIENTO DE NEGOCIOS USUAL
Una agencia para el desarrollo de un pais rico desarrollado decidi6 que queria ayudar a

reconstruir instalaciones de depésitos de agua® en un pais afectado por la guerra. Las

6  Setrataba de lagos o reservas artificiales utilizados para almacenar agua de riego que se usaria més adelante



reservas de agua se habian roto hacia mucho tiempo, pero nunca se habian reparado durante
los 20 afios de guerra. Sin embargo, habian comenzado las negociaciones para la paz, lo que
habia creado una oportunidad de realizar trabajos de desarrollo, muy necesarios, en dreas a
las que habia sido imposible llegar durante muchos afios.

Asi que, de acuerdo con las normas usuales, la agencia para el desarrollo hizo lo que siempre
hace: pidi6 a las empresas interesadas que enviaran sus propuestas para construir una
reserva particular en un drea controlada por los rebeldes. Tras revisar todas las propuestas, la
agencia eligié la mds barata que, de hecho, era la mitad del precio de cualquiera de las otras
propuestas. Ocho meses después, la agencia recibié un informe que le comunicaba que el
proyecto se habia llevado a cabo de acuerdo con la propuesta. La empresa recibi6 el pago
completo y la agencia estaba satisfecha, creyendo que habia llevado a cabo un proyecto de
agua muy rentable que beneficiaria a la comunidad local. Sin embargo, cuando llegé la época
de lluvias, jla reserva reconstruida se vino abajo! ;Qué habia pasado?

La empresa que obtuvo la contrata estaba controlada por el grupo rebelde principal. Una de
las razones por las que pudo hacer un trabajo tan barato fue porque el proyecto utiliz6 mano
de obra ‘voluntaria’: los granjeros que tenian tractores fueron obligados a donar su tiempo y
su equipo y se obligd a los habitantes a trabajar gratis. Ninguno de los costes por mano de
obra incluidos en el presupuesto del proyecto fue a parar a manos de los trabajadores.
Ademds, la reserva no se reconstruyé conforme al plan técnico de la propuesta. jNo incluy6
el revestimiento impermeable necesario para asegurar la contencién del agua! Cuando el
ingeniero original se negé a firmar el proyecto como satisfactorio, los rebeldes se limitaron a
encontrar otro ingeniero mas complaciente.

Al final, contrariamente a la valoracién positiva de la agencia para el desarrollo, los
resultados del proyecto fueron:

* una significante contribucion financiera para los rebeldes

* unrefuerzo del control autoritario de los rebeldes sobre los civiles

* el abuso de los derechos de los trabajadores y los nifios a quienes se oblig a trabajar en el
proyecto

* no hubo ningin impacto positivo ni sostenible en el desarrollo

En resumen, el proyecto causé unos impactos negativos en el desarrollo y la consolidacién
de la paz. sTuvo lugar realmente este proyecto? Si.

Lecciones

* Algunas veces, para conseguir un impacto positivo en la consolidacién de la paz, tenemos
que modificar las normas estdndar con las que trabajamos. En este caso, la prioridad se
asign6 a la rentabilidad econdmica, que cegd a los responsables de la toma de decisiones
ante los impactos de mantenimiento del conflicto que tenia el proyecto. Un proyecto
sensible a la paz puede resultar mds caro que otro impulsado por las normas estindar de
la eficacia econémica. Asi que, por ejemplo, para fomentar la paz puede ser necesario
empezar un trabajo de infraestructura en la mayoria de las dreas afectadas por la guerra, a
diferencia de las dreas en las que, inicialmente, pareceria que se obtiene mds valor por el
aporte econémico.

* Los impactos sostenibles para la consolidacién de la paz exigen que se preste tanta
atencion al proceso (transparencia, responsabilidad, legitimidad, sostenibilidad) como al
producto (reconstruccion de la reserva [ resultados del desarrollo).]
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CASO 2: EL PLAN DE LAS 3.000 CASAS: CUANDO LA IGUALDAD
NO SIGNIFICA JUSTICIA

El caso de las 3.000 casas es un proyecto en el que los cdlculos de un proyecto municipal
parecian claros y directos. Este proyecto se cre6 en un contexto de dos décadas de guerra en
la parte oriental de Sri Lanka, y buscaba suministrar 3.000 casas a una comunidad formada
por porcentajes iguales de poblaciones desplazadas tamiles, cingalesas y musulmanas.” La
decision de los planificadores municipales, mediante una consulta con las comunidades
afectadasy con la presion del donante, fue asignar 1.000 casas a cada grupo. Aunque hubo
algunas quejas respecto a esta decision, la comunidad la acept6 en su totalidad y se
construyeron las casas.

Este caso ilustra como las comunidades tomaron una decisién explicitamente politica sobre
la asignacion de recursos de desarrollo a partir de la geografia étnica. Sin embargo, aqui estd
la complicacion: no todas las comunidades habian resultado afectadas por la violencia de la
misma manera. Algunas comunidades necesitaban claramente mds casas. En este caso, el
principio de equidad (asignacién a partir de las necesidades) se subordiné al expediente
politico de igualdad (asignacién aritmética). Debemos preguntarnos, a pesar de la decisién
tomada segiin la consulta a las mismas comunidades, si este proyecto de desarrollo reforzé la
separacion étnica politizada y las divisiones entre las comunidades. En algunos aspectos, si
lo hizo. Pero, ;habia alguna alternativa? Tal vez un ejemplo de mayor éxito en un proyecto de
este tipo seria si las comunidades, por si mismas, hubieran asignado las casas de acuerdo con
un criterio directo de necesidad. El tema que nos ocupa es cdmo ir desde nuestra posicion
actual a una situacion en la que podria ser posible un enfoque de este tipo. Este caso, como el
anterior, ilustra como puede ser mejor subordinar las pricticas estdndar del desarrollo
(decisiones a partir de hojas de célculo; 16gica impulsada por la eficiencia; enfoques dirigidos
al producto en lugar de enfoques dirigidos al proceso) a los objetivos de consolidacién de la
paz.

Leccién

« Este proyecto proporciona un ejemplo intuitivo a un micro nivel de las complejas
interconexiones entre las intervenciones del desarrollo y la dindmica de la paz y el
conflicto. De forma mds préctica, el ejemplo hace hincapié en que podriamos tener que
hacer nuestro trabajo de manera distinta si queremos reforzar conscientemente los
incentivos a la consolidacién de la paz a través de nuestros programas municipales. Algo
que es importante es que el ejemplo también subraya algunos de los sacrificios en el
desarrollo que pueden resultar necesarios para aumentar las posibilidades de contar con
resultados constructivos en la consolidacion de la paz.

CASO 3: EL PROYECTO DE AGUA DE GAL OYA: UNA BUENA CONSOLIDACION DE LA
PAZ EN UN CASO CON TODOS LOS INGREDIENTES PARA EL FRACASO

El proyecto de agua de Gal Oya fue, y sigue siendo, uno de los programas de agua mds
grandes y complejos de Sri Lanka. Se enfrent6 a obsticulos insuperables: fisicos,
infraestructurales, burocréticos y politicos. Para colmo, el proyecto se enfrentaba a una
dimension étnica: las zonas rio arriba estaban pobladas por miembros de un grupo cingalés,
mientras que las dreas rio abajo pertenecian a granjeros de habla tamil. En otras palabras, la
separacion entre tamiles y cingaleses a nivel nacional tenia un paralelismo a nivel local en el
proyecto. En el contexto de las tensiones étnicas, si el agua no llegaba a los tamiles,
probablemente ese hecho se achacaria a la ‘malicia’ de los cingaleses, en lugar de a los

7 Este desplazamiento habia sido provocado por la guerra, no por el tsunami de 2004.



factores geogrificos o de cualquier otro tipo. En otras palabras, el contexto en el que se
origind el proyecto no conducia a la cooperacion entre las comunidades, sino todo lo
contrario.

El proyecto no se habia disefiado conscientemente para llevar a cabo una funcién de
consolidacion de la paz ni para lograr objetivos de consolidacién de la paz. Sin embargo, es
un ejemplo de proyecto para el desarrollo con unas consecuencias para la consolidacién de
la paz que son dignas de mencionar. Por lo tanto, ;qué nos ensefia Gal Oya sobre la ayuda al
desarrollo y la consolidacién de la paz? Parece que algunos de los factores que contribuyeron
a su éxito como proyecto para el desarrollo también podrian haber contribuido a su éxito en
lo que respecta a la consolidacién de la paz. El hecho de que se trata de un proyecto para el
desarrollo minuciosamente participativo puede ser un factor importante para explicar su
éxito en las dos dreas. El énfasis puesto en el fomento de la participacién (como medio y
como fin) generd varios principios operativos que tienen claras implicaciones para la
consolidacién de la paz:

« asegurar la continuidad de personal para aumentar la posibilidad de convertirlo en un
proceso de aprendizaje

* ontar con una red de personal comprometido y de gran ayuda en varios puestos

« evitar la implicacién politica parcial

e atraery conservar un tipo adecuado de liderazgo comunitario

* superar los conceptos limitados del interés propio

Para la consolidacién de la paz resulta particularmente relevante una fuerte dimensién
participativa, segin la observacion de Uphoft, que afirma que: ‘mds importante que saber
cudnta participacion estd teniendo lugar es saber quién estd implicado o no en los distintos
tipos de participacién. ;Qué grupos estdn menos implicados en los distintos tipos de toma
de decisiones o en los distintos tipos de implementacion, o en los distintos tipos de
beneficios, o en los distintos tipos de evaluacién? ;Mujeres? ;J6venes? sMinorias étnicas?
¢;Las personas que viven en pueblos alejados? ;Arrendatarios inseguros? ;Se estd llevando a
cabo por iniciativa de funcionarios, de una ONG o de los mismos habitantes? ;Con un
incentivo econémico, voluntario o mediante coaccioén? ;De forma organizada o individual?
¢Directa o indirectamente? ;De forma regular o ad hoc? ;El proceso es continuo,
intermitente o esporddico? sTiene algtin grado de capacitacién? ;Cuanto?"®

Es posible identificar lecciones de Gal Oya que puedan generalizarse y aplicarse para cultivar
explicitamente una dimension de consolidacion de la paz en proyectos para el desarrollo:

Lecciones

* subrayar el fomento de las capacidades para mejorar las capacidades locales de gestion
propia y autonomia, tanto en el uso de los recursos como en las relaciones comunitarias,
es algo beneficioso

* el proyecto se benefici6 de ser participativo desde el principio e incorporé un aprendizaje
a partir de las experiencias durante todo el proyecto

* debe evitarse contar con demasiada participacion del gobierno

* el proyecto se beneficié de la ‘aceptacion genuina y completa de que los beneficiarios
potenciales cuentan con inteligencia y habilidades sociales, no s6lo con mano de obray
fondos, que pueden resultar dtiles para el disefio y la implementacién de los proyectos.
Incluso los pobres pueden hacer comentarios titiles sobre cuestiones del disefio técnico
pero, lo que es atin mds importante, es que pueden ayudar a llevar a cabo la gestion de las
actividades del proyecto™

8  Uphoff (1992a) p. 141
9  Uphoff (1992a) p. 143
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Aunque algunos de los factores que contribuyeron al éxito en el desarrollo del proyecto
también pueden haber contribuido a su proceso de consolidacion de la paz, sigue habiendo
una necesidad de establecer un conjunto distinto de criterios para valorar el impacto de
consolidacion de la paz del proyecto. Es decir, los criterios utilizados para valorar la eficacia
de un proyecto para el desarrollo no tienen por qué ser necesariamente adecuados para
valorar la eficacia de las actividades de consolidacion de la paz.

CASO 4: PROGRAMA DE COOPERACION DE LOS GOBIERNOS LOCALES Y
CANTONALES DE CANADA Y BOSNIA-HERZEGOVINA: PAZ Y UNIDAD A
TRAVES DEL ESTABLECIMIENTO DE RELACIONES

El programa de cooperacion de los gobiernos locales y cantorales de Canadd y Bosnia-
Herzegovina (CBiHCP) era un programa de fomento de las capacidades que buscaba mejorar
la gestién urbana en el cant6n de Tuzla, en Bosnia-Herzegovina. El objetivo principal del
programa consistia en proporcionar la ayuda necesaria para capacitar a los gobiernos locales
para ‘abrirse a la toma de decisiones en relacion con el desarrollo y la implementacién de
planes so6lidos para guiar el crecimiento y el desarrollo’.

Aunque los socios principales del programa eran el cantén de Tuzla y los municipios que lo
forman (incluyendo la ciudad de Tuzla), las experiencias derivadas del programa crearon
modelos de enfoques para otros gobiernos locales, tanto en la Federacién como en la
Republica de Srpska. Mediante proyectos de demostracion, se establecieron asociaciones
con grupos de la sociedad civil activos en el cant6n: organizaciones no gubernamentales,
organizaciones comunitarias y asociaciones privadas. El razonamiento de este proyecto se
basé en la necesidad de fomentar el buen gobierno en Bosnia-Herzegovina en un contexto de
un sistema democrdtico emergente y una economia de mercado.

En concreto, el proyecto buscaba lo siguiente:

¢ yudar a encontrar formas innovadoras para hacer del sistema de gobierno
descentralizado, decretado por los acuerdos de Daytona, un sistema operativo y eficaz

* crear mecanismos de cooperacion intergubernamental a nivel local

* crear un mejor entendimiento de los principios y las pricticas de gobernar
democraticamente entre las autoridades locales (cantonales y municipales)

 mejorar las oportunidades de generacion de ingresos para los gobiernos locales

* establecer métodos efectivos y actualizados de suministro de servicios locales

¢ encontrar formas de mejorar la toma de decisiones a nivel local para mejorar los gastos
estratégicos de recursos limitados a la hora de afrontar la reconstruccion de
infraestructuras bdsicas y del alojamiento, asi como en el suministro de servicios sociales
clave

El proyecto establecié algunas buenas practicas. De acuerdo con la documentacién del
proyecto, éste intent6 establecer mecanismos de integracién de la estructura de gesti6n del
proyecto en los procesos locales de toma de decisiones (en el Instituto de Urbanismo de
Tuzla, asi como en el municipio de Tuzla y en el Cant6n de Tuzla). Se trata de una buena
practica porque ayuda a asegurarse de que el proyecto esté impulsado por las prioridades y
un contexto locales. También, e igualmente importante, contribuye a la sostenibilidad del
proyecto y a la transferencia de conocimientos.

Otra buena prictica fue el uso de visitas de estudio. El CBiHCP hizo un amplio uso de las
visitas de estudio para el fomento de las capacidades. Por un lado, las capacidades especificas



relativas al proyecto son técnicas: es decir, las habilidades y la experiencia relativas a la
planificacion estratégica. Sin embargo, las visitas de estudio también pueden hacer
contribuciones estratégicas y catalizadoras importantes a la paz y la unidad mediante el
fomento de relaciones personales y profesionales cruzando las barreras creadas por la
guerra. Estas barreras pueden ser fisicas, geogrificas, psicoldgicas, politicas y de
organizacion.

Las visitas de estudio también pueden sacar a la gente de la presion de trabajar y vivir en
entornos muy politizados y segregados. Se lleva a las personas, que no se conocerian de
ninguna otra manera, a un entorno neutral de desarrollo y aprendizaje profesional. Este
espacio profesional estd inextricablemente vinculado al espacio personal. El éxito en el
espacio profesional depende de la construcciéon de modalidades de colaboracién dentro del
espacio personal. El didlogo a nivel profesional es el primer paso hacia el entendimiento, la
reconciliacién y, por dltimo, la paz y la unidad dentro de estos grupos.

Ademds de las visitas de estudio a Canadd, hubo un elemento este-este interesante en el
programa de visitas de estudios del CBiHCP. Un intercambio con Hungria permiti6 que los
participantes bosnios aprendieran mds sobre los esfuerzos hingaros para unirse a la UE, un
objetivo compartido por muchos en Bosnia-Herzegovina. Las contribuciones concretas a la
paz y la unidad que pueden desprenderse de esto incluyen una red de instituciones de
colaboracién en la Federacién y la Repiiblica de Srpska, y entre ellas, que serd necesaria para
solicitar la entrada en la UE; incentivos para la paz y la unidad e incentivos para eliminar la
violencia y la desunién, como miembros de la UE.

Una valoraciéon completa de la contribucion de las visitas de estudios a la paz y la unidad
requiere el estudio de los cambios de actitud y comportamiento, asi como el seguimiento de
las consiguientes redes de comunicacién y contacto.

Una buena préctica final fue la respuesta a las iniciativas locales y al cultivo de las mismas.
También vale la pena mencionar que el CBiHCP ha sido el desarrollo reciente de un fondo
local de desarrollo. Se ha apartado para este propésito el diez por ciento del presupuesto
general. El fondo invita a los actores locales a enviar propuestas de proyectos innovadores.
A través de una asignacion estratégica de capital inicial, el fondo espera obtener un impulso
positivo y energias que, de lo contrario, nunca se fomentarian, desarrollarfan ni
aprovecharian. Esto constituye una contribucién al fomento de capacidades de gestiéon
dentro de la sociedad civil.

Lecciones

¢ Los ‘defensores’ son importantes y ttiles. Un ingrediente esencial para el éxito definitivo
del programa fue la presencia de un defensor, alguien dispuesto a defender y promover un
proyecto o programa. En este caso, un importante defensor fue el alcalde de Tuzla, el lider
de un partido interétnico con objetivos y aspiraciones interétnicos. Esto resulta
particularmente importante en entornos caracterizados por la desconfianza, como en
situaciones posteriores a los conflictos. En dichas situaciones, la confianza que un grupo
o las personas tengan en el defensor puede ‘traspasarse’ a un proyecto. Es decir, si la gente
confia en el defensor, estardn dispuestas a confiar en su opinién a la hora de promover un
proyecto determinado. Un defensor es, normalmente, alguien que ya cuenta con un perfil
positivo en la comunidad. Puede tratarse de alguien que tenga una opinién sélida sobre
un proyecto y que sea capaz de convencer a otros para que lo apoyen. Es alguien que
conoce las reglas de juego y quiere cambiarlas para contribuir directa e indirectamente a
la paz y la unidad. Un defensor puede ser un lider politico o un lider de la comunidad.

* Poner en prictica los ideales y la unidad también ayuda. Ademads de la plataforma
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interétnica del alcalde de Tuzla, también habia otros socios principales interétnicos a
cargo de la composicién y la orientacion. Asi, por ejemplo, el personal del ayuntamiento
y del Instituto de Urbanismo estaba formado por personas de los tres grupos étnicos.
Hasta el gobierno cantonal, que estaba controlado por el partido musulmdn (SDA), buscd
el mantenimiento de la reputacion de Tuzla como una isla de relativa tolerancia en un pais
impulsado por la tensién entre las etnias.]

* Eldesarrollo de relaciones de guia también ayuda. A lo largo de todo el proyecto se
desarrollaron sélidas relaciones personales y profesionales entre los socios canadienses y
bosnios, relaciones que tuvieron un impacto positivo en la paz y la unidad, hasta el punto
de crear relaciones de guia similares entre los profesionales y los responsables de la toma
de decisiones que superaban la distancia entre las etnias.]

* Oportunidad desperdiciada: a pesar de que los socios del proyecto solicitaron crear un
componente de aprendizaje y reflexion en el proyecto, para identificar y aprender de sus
éxitos y fracasos, el principal donante se negé a hacerlo, a pesar de haber declarado que se
daba prioridad a los temas de gestion, asi como a los asuntos de paz y unidad. Aunque
esta reflexin autocritica es importante para cualquier proyecto, resulta especialmente
importante para los proyectos y programas establecidos en situaciones con tendencia al
conflicto. Es una mala prictica rechazar la oportunidad de obtener, analizar y aprender de
la experiencia del proyecto. Todos los proyectos de dreas con tendencia al conflicto deben
controlar y documentar el impacto del proyecto sobre la paz y el conflicto, de forma
sistemdtica, estructurada y continua.

¢ Laslecciones pueden aprenderse o rechazarse: las iniciativas de gestién y consolidacién
de la paz requieren mucho, mucho tiempo. Nada funcionard a menos que se cree sobre
unos cimientos de confianza. Lleva tiempo desarrollar relaciones de confianza entre los
socios de un proyecto; entre los socios y las comunidades; dentro de los gobiernos y entre
ellos; entre los gobiernos y la sociedad civil; y entre los grupos pertenecientes a la
sociedad civil. Un elemento esencial en el proceso de obtencion de confianza es la
presencia fisica: ‘estar alli en las bodas y en los funerales’, como dijo una vez uno de mis
colegas en el este de Sri Lanka. Salir y entrar continuamente del lugar de un proyecto
limita la capacidad de crear una confianza bien enraizada. El compromiso a largo plazo es
tan importante como la presencia fisica. La mayoria de los residentes en dreas con
tendencia a los conflictos han visto cémo los actores del desarrollo y la ayuda
humanitaria vienen y se van; como empiezan y acaban los proyectos. La gente de Bosnia-
Herzegovina son, tal vez, mds conscientes que otras comunidades afectadas por la guerra
del cardcter caprichoso de los donantes (en términos de compromisos diplométicos,
militares, de desarrollo y de ayuda humanitaria). La adopcion de perspectivas a largo
plazo puede resultar dificil para los donantes. La financiacion y los ciclos de los proyectos
les obligan a forzar la inclusién de visiones orgénicas, a largo plazo y de respuesta en las
estructuras limitadas, mecdnicas y a corto plazo de la industria para el desarrollo.

¢Y ahora qué?

Para cerrar este capitulo tenemos una lista de lecciones, obtenida de algunas descripciones
breves de varios casos de estudio. Se trata de consejos sobre lo que parece funcionar y lo que
no funciona en circunstancias determinadas. A lo largo de los tltimos afios se ha dado un
debate vigoroso y ha habido muchos esfuerzos para fortalecer los impactos en la
consolidacion de la paz del trabajo convencional para el desarrollo, incluyendo el trabajo
local a través de iniciativas de ciudad a ciudad. El reto central ha consistido en desarrollar y
aplicar herramientas de planificacién, seguimiento y evaluacién sensibles a la paz y al
conflicto.



Aunque hay limites para generalizar y aplicar las lecciones generadas de un contexto a otro,
el esquema que aparece al final de este capitulo sugiere algunas de las mejores pricticas
especificas que se han derivado de los casos de estudio. Nos sugiere donde mirar, como
mirar y qué apoyar en nuestros esfuerzos por reforzar la consolidacion de la paz y la
resistencia ante los conflictos dentro de las ciudades y los municipios. Nos dice dénde y
cOmo mirar para determinar el impacto probable de un proyecto o programa en relaciéon con
la paz y el conflicto.

El esquema sugiere un enfoque analitico practico que puede aplicarse al trabajo de los
gobiernos locales en dreas con tendencia a los conflictos. Identifica diversas dreas con
impactos potenciales sobre la paz y los conflictos, impactos tanto positivos como negativos,
en los proyectos a nivel municipal. Aunque se ha aplicado a la valoracién de proyectos de
desarrollo convencionales y proyectos concentrados en la paz en dreas con tendencia a los
conflictos de todo el mundo, no debe aplicarse de forma rigida ni mecdnica a la hora de hacer
una planificacion y un seguimiento. En lugar de ello, debe servir de punto de partida para
identificar y apoyar los mecanismos existentes que sean sensibles a la paz y al conflicto, y
que se estén usando con los gobiernos locales. Se trata mds de una guia para la interpretacion
que de una receta.

La consolidacién de la paz no es algo que pueda procesarse previamente e imponerse desde
el exterior. Las personas, las comunidades y las organizaciones que viven y trabajan en los
lugares con tendencia a los conflictos ya han desarrollado sus propios mecanismos y
técnicas para consolidar la paz y evitar los conflictos. Es la tinica forma que tienen de
sobrevivir y trabajar en unas condiciones tan dificiles y explosivas. El papel de los gobiernos
locales exteriores no consiste en introducir ni imponer técnicas exteriores o abstractas para
consolidar la paz. Consiste en identificar, apoyar y, lo mds importante, sistematizar practicas
ya existentes en relacion con la paz y el conflicto que ya se hayan desarrollado en
condiciones muy especificas (sociales, politicas, econémicas, militares, de organizacion,
etc.).

La aplicacion de este enfoque analitico a los proyectos y programas es lo que inicia el proceso
de extraer sus diferentes impactos. Los casos de estudio de este capitulo no s6lo demuestran
que los proyectos tienen miiltiples impactos en diferentes niveles, sino que, a menos que
contemos con medios sistemdticos para anticipar, controlar y evaluar los impactos sobre la
paz y los conflictos, seguramente los omitiremos y, por lo tanto, podemos acabar haciendo
mas mal que bien.

Los pasos siguientes

Teniendo en cuenta este debate, sjen qué debemos hacer hincapié? En mi opinidn, el anélisis
anterior sugiere lo siguiente.

Debemos cultivar relaciones de trabajo de pacienciay colaboracion con socios en las dreas de conflicto.
Estas relaciones pueden constituir los cimientos para aprender de las experiencias mediante
iniciativas informales y formales para la consolidacion de la paz (tanto los éxitos como los
fracasos), para entender cémo podemos apoyarlas y cémo el conocimiento y la experiencia
pueden extenderse a todas nuestras relaciones con las comunidades de otras situaciones
conflictivas. No se puede hacer demasiado hincapié en el hecho de que las asociaciones
genuinas son posibles, pero inicamente si se crean desde el respeto, una verdadera
colaboracién y relaciones a largo plazo. La participacion se introduce casi siempre a la fuerza
en programas definidos por extranjeros, caracterizados por un arrogante control
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descendente, transacciones a corto plazo y presupuestos que, con frecuencia, benefician a
los ‘socios’ exteriores en lugar de a los socios presentes en el drea del conflicto.

Adn mds atil que el cultivo de relaciones respetuosas es el establecimiento de conexiones entre
organizaciones e individuos en las dreas conflictivas que ya cuenten con experienciay conocimientos
prdcticos, asi como con grupos en otras dreas propensas a la violencia. Esto demostré ser muy
beneficioso en Habarana, Sri Lanka, donde los facilitadores del Programa de apoyo al
gobierno local de Filipinas desarrollaron un taller de consolidacion de la paz durante una
semana para los trabajadores de los campos procedentes de Sri Lanka y Nepal.

También es importante el compromiso explicito de municipios exteriores en el reto de la integracion
de temas relativos al impacto en la paz (y el conflicto) en su trabajo con homdlogos de las dreas
conflictivas. La Federacién Canadiense de Municipios ha dado un paso en esta direccién con
su Programa de Cooperacién Municipal en Sri Lanka. Mientras aprendemos de estos
esfuerzos, no debemos ignorar las iniciativas de las organizaciones internacionales y las
ONG alli donde, aunque hayan aprendido a dejar caer frases sobre la consolidacion de la paz
en las propuestas para satisfacer a los donantes, hasta el momento no han conseguido
integrar de forma genuina la consolidacion de la paz en sus proyectos, y mucho menos en
sus programas. Entre las razones posibles de esta incapacidad se encuentra el hecho de que la
consolidacién de la paz debe ser participativa. Debe incluir a las comunidades y crearse y
desarrollarse en torno a las capacidades existentes a nivel local y nacional, si quiere resultar
util y relevante.

Todo esto es necesario simplemente porque resulta imposible identificar o entender los
impactos sin una participacion activa, el andlisis y la evaluacion de los socios y las
comunidades sobre el terreno. Sin embargo, debemos ser conscientes de que la participacién
genuina con actores a nivel municipal puede generar problemas desde la perspectiva de las
organizaciones exteriores, ya que aumenta la ineficacia percibida (por ejemplo, al aumentar
el tiempo necesario para realizar una evaluacién, o al implicar la creacion gradual de
confianza en las comunidades, en lugar de las relaciones transaccionales usuales a corto
plazo) y arriesgar la pérdida del control (elevando las expectativas y aumentando las
demandas de responsabilidad de las comunidades, y mediante la creacién de un espacio de
influencia comunitaria en los medios y los fines de una iniciativa).

La prioridad final es consolidar el entendimiento de los papeles de los municipios en la consolidacién
de la paz a partir de la experiencia. Aunque existe una apreciacion general de los distintos
papeles que los municipios (municipios tanto a nivel individual como en forma de
asociaciones) pueden desempefiar a la hora de apoyar y alimentar la paz, esta apreciacion
todavia tiene que traducirse en un conocimiento y un entendimiento sistematicos. Y atn
mds importante es el hecho de que no se ha introducido de forma operativa ni consciente en
el trabajo de los municipios en dreas conflictivas, ni en las relaciones ni en los programas.
Existe una necesidad de recopilar y consolidar nuestro entendimiento, nuestras experiencias
y herramientas en este campo de trabajo, de forma que sirva como un almacén de fuerza
para todos los interesados en el uso y, en definitiva, la integracion, en su trabajo de la
sensibilidad ante la paz y el conflicto.

Las iniciativas en torno a la Conferencia Mundial sobre Diplomacia de las ciudades en el
verano de 2008 ofrecen una oportunidad de trabajar en colaboracién con los socios, y entre
los socios, para ultimar los detalles sobre cémo podemos hacer avanzar los programas de
forma coherente y sostenible.






Buenas précticas en la consolidacién de la paz (Casos de estudio seleccionados)

Areas potenciales de impacto sobre lapazy  Explicacién

los conflictos

Capacidad institucional para tratar los Impacto sobre la capacidad para identificar y responder ante los retos de los conflictos y
conflictos sin violencia, fomentar la las oportunidades; respuesta de las organizaciones; flexibilidad burocrdtica; eficiencia y
tolerancia y consolidar la paz eficacia; capacidad de modificar los papeles y las expectativas institucionales para

adaptarse a un entorno y unas necesidades cambiantes; gestion econémica.

Seguridad militar y humana Impacto directo e indirecto sobre: el nivel, la intensidad y la dindmica de la violencia;
comportamiento violento; in/seguridad (en su definicién mds amplia); politica de defensa
| seguridad; repatriacién, desmovilizacién y reintegracion; reforma y nueva formacion
de las fuerzas | estructuras de la policia y la seguridad; desarme; crimen organizado.

Estructuras y procesos politicos Impacto sobre las estructuras y los procesos politicos formales e informales, como:
capacidades del gobierno desde el nivel del gobierno estatal hasta el municipal; contenido
y eficacia de las politicas; descentralizacion | concentracion del poder; establecimiento
de etnias politicas; representacion; transparencia; responsabilidad; cultura democrdtica;
didlogo; mediaci6n en conflictos y reconciliacién; fortalecimiento | debilitamiento de los
actores de la sociedad civil; movilizacién politica. Impacto del estado de derecho;
independencia | politizacion del sistema legal; condiciones de los derechos humanos;
normas laborales.

Estructuras y procesos econémicos Impacto sobre el fortalecimiento o debilitamiento equiparable de las estructuras | los
procesos socioeconémicos; distorsion | conversién de las economias de guerra; impacto
sobre la infraestructura econémica; suministro de bienes bésicos; disponibilidad de
capital de inversién; sistema bancario; impacto del empleo; productividad, formacién;
generacion de ingresos; produccién de los productos o servicios comerciales;
in/seguridad relativa a los alimentos; impactos sobre la explotacién, generacién o
distribucién de recursos, especialmente los recursos no renovables y la base material del
mantenimiento econémico o la seguridad de los alimentos.

Reconstruccién y capacitacion social



Enfoque en las capacidades: Incluso cuando existe un desmantelamiento sistémico y efectivo de las estructuras
politicas formales a través de la violencia militarizada, es posible invertir en paz y unidad a través de un enfoque en
los objetivos de fomento de las capacidades.

Inclusién de los ex-combatientes: La participacion de los ex-combatientes en el conjunto de los temas comunitarios
de desarrollo es significativa e importante, tanto en términos de deconstruccién de las estructuras de violencia como
en la construccién de las estructuras de paz.

Desvinculacién de la autoridad de las decisiones: La cuestion de como desarrollar capacidades de gobierno en
sistemas afectados por la corrupcién es una cuestion dificil. En PMMP, todo el control y el seguimiento se encuentran a
nivel municipal. No hay vinculos directos administrativos ni en la toma de decisiones con actores politicos de mayor
nivel en el gobierno central que estén afectados por acusaciones de corrupciéon. En esencia, la devolucién del poder
para tomar decisiones en el proyecto ayuda a protegerse contra una mala gestién y la malversacion.

‘Hacer lo que se dice”: las dimensiones participativas de un proyecto ayudan a asegurar la transparencia. Todo proyecto
que busque aumentar la representacion, la transparencia, la responsabilidad, la cultura democrdtica y el didlogo en
las estructuras y los procesos de gobierno deben aplicar estos principios en todo lo que se haga. De lo contrario,
perderd credibilidad, legitimidad y eficacia.

Efectos de demostracion: La composicién interétnica del equipo de un proyecto envia mensajes importantes de
tolerancia, inclusién y participacion a las comunidades en las que trabaja.

La asignacion estratégica de capital inicial puede obtener un impulso positivo y energias que, de lo contrario, nunca
se fomentarian, desarrollarian ni aprovecharian. Esto constituye una contribucién al fomento de capacidades de
gestion dentro de la sociedad civil.

Impacto del aprovechamiento | de la sinergia: ‘Sinergia’ hace referencia a la accién combinada de mds de una iniciativa
de desarrollo, de forma que el impacto total sea mayor que el impacto individual de cada proyecto. También ilustrala
forma en que el impacto positivo sobre la paz y la unidad de los proyectos tradicionales para el desarrollo puede
aumentarse (o ‘sobrealimentarse’ cuando estdn ligados explicitamente a proyectos especificos para la paz.

La participacion de la sociedad civil: en la planificacién y la toma de decisiones a nivel local crea un incentivo para la
cooperacion interétnica en dreas que afectan a cada comunidad. La motivacidn inicial puede ser el interés individual,
pero, con el tiempo, esto puede conducir a una cooperacién basada en el interés conjunto y, finalmente, en el interés
comdan.

Vinculos personales y profesionales: La incorporacién de altos funcionarios de otros municipios sirve para aumentar
la cantidad de ideas y contribuciones del proceso de planificacién, pero desde una perspectiva de paz y unidad,
también puede fortalecer los vinculos personales y profesionales a través de un drea afectada por los conflictos y, por
lo tanto, puede contribuir a la solidaridad y unidad de comunidades separadas.

Vinculaci6n del didlogo con la paz: Sin didlogo no puede haber entendimiento. Sin entendimiento no puede haber
reconciliacién. Sin reconciliacién no puede haber paz.

Impacto sobre: calidad de vida; comunicacién social constructiva (por ejemplo, aquellos que fomentan los principios
de tolerancia, inclusién y participacion); gente desplazada; servicios sanitarios y sociales in/adecuados;
in/compatibilidad de intereses; des/confianza; hostilidad/didlogo entre distintos grupos; comunicaciones;
transporte); restablecimiento/desplazamiento; vivienda; educacion; alimentacién de una cultura de paz.

Interés, participacion y cohesion: La cohesion social es mds fuerte cuando la mayoria de los miembros se consideran
interesados en una actividad o tema particular. De forma inversa, es mds débil cuando la mayoria estd alienada o
‘desinteresada’.

‘Defensores’ Un ‘Defensor’ es alguien dispuesto a defender y fomentar un proyecto o programa. Esto resulta
particularmente importante en entornos caracterizados por la desconfianza, como en situaciones posteriores a los
conflictos.
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Resumen

La democracialocal, el lazo que
nos une / diplomacia de las ciudades para
la construccion de paz en el norte del Cauca,
Colombia | Andrés Paz Ramos y Marianne Moor

Los principales actores nacionales de los esfuerzos de construccion de paz
en el norte de Cauca, una region del suroeste de Colombia, son la
Asociacion de Municipios del Norte del Cauca (AMUNORCA) y la
Asociacion de Cabildos Indigenas (ACIN). Por parte europea, los actores son
VNG International, IKV Pax Christi y varios municipios comprometidos. El
articulo se ocupa del papel de la democracia local en la construccion de paz
y democratizacién y por qué se eligi6 este momento en particular para
obtener el apoyo internacional, asi como el impacto de este apoyo
internacional.

Las conclusiones de la evaluacion incluyen lo siguiente. La participaciéon de
los gobiernos locales (incluyendo las autoridades locales indigenas
tradicionales) en las iniciativas de paz y la recopilacién de apoyos
internacionales en medio de un conflicto interno armado son esenciales.
La campaiia de solidaridad ayud6 a empujar a los gobiernos locales a
trabajar con determinacion a favor de la construccién de paz. Las
actividades diplomadticas de las ciudades se catalizaron, aceleraron y
sirvieron de apoyo a los procesos locales ya existentes. La experiencia hizo
visibles los problemas de gobiernos locales amenazados, asi como la
capacidad de la democracialocal para resistir ante la violencia y las
amenazas. Esto tuvo el efecto de aumentar la implicacién y el apoyo del
estado a nivel regional y nacional en las iniciativas de paz. Los actores
regionales evaluaron las posibilidades de iniciar y mantener relaciones de
cooperacién internacional en la construccién de paz. Los actores locales
entienden mejor ahora que las relaciones y los contactos internacionales
deben contar con un seguimiento adecuado, facilitado mediante el
contacto personal de las distintas partes implicadas. La experiencia
contribuyé a que los municipios incorporaran su apoyo a las iniciativas de
paz en planes anuales de desarrollo municipal, lo que las hizo mds
sostenibles. Los contactos internacionales ampliaron los horizontes de los
actores locales y proporcionaron casos de estudios a imitar, especialmente
los contactos con municipios de Latinoamérica, algunos de los cuales
tenian un pasado comparable al de Colombia, lo que gener6 nuevas ideas
para tratar el conflicto armado a nivel local. Las dos organizaciones
beneficiarias principales, ACIN y AMUNORCA, reconocieron sus puntos
débiles manteniendo vivas las relaciones diplomaticas urbanas.

La evaluacion concluye con una lista sustancial de las acciones de
seguimiento recomendadas.
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ECUADOR

Introduccién

En Colombia, el conflicto armado interno se vive en las zonas rurales y son miiltiples los
esfuerzos que a nivel local se hacen para superarlo y construir la paz. Las iniciativas de
construccion de paz desarrolladas por las dos asociaciones de gobiernos locales del norte del
Cauca (region situada al suroeste del pais) en los tiltimos afios, son buenos ejemplos de
diplomacia de las ciudades, porque se combinan los esfuerzos locales propios con el apoyo y
la solidaridad internacionales. La época de inicio de esta experiencia de construccién de paz
asociativa puede situarse en los tiltimos meses del afio 2003. Las actividades que se han tenido
en cuenta para escribir este capitulo cubren los cuatro afios transcurridos hasta octubre de
2007, pero las iniciativas locales mantienen su vigencia y tienen vocacién de permanecer.

La protagonista de esta experiencia es la democracia local del norte
del Cauca en el més amplio sentido de la palabra. Es decir, que la
democracia local en esta region estd representada por comunidades
VENEZUELA locales de indigenas, afrocolombianos y mestizos, y los

representantes de los 12 municipios. A nivel del norte del Cauca los
dos actores principales son la Asociacién de Municipios del Norte

xBogota del Cauca (AMUNORCA) y la Asociacion de Cabildos Indigenas
(ACIN).I

COLOMBIA

Los actores internacionales de este ejemplo de diplomacia de las
ciudades son IKV Pax Christi de los Paises Bajos” y la Asociacion de
Municipios Holandeses (VNG), en colaboracién con varios

BRAZIL . N .
municipios europeos. El papel de estas dos organizaciones ha sido

PERU diverso. En primer lugar dieron apoyo politico y facilitaron los

contactos y relaciones con nuevos actores nacionales e
internacionales vinculados al proceso. En el caso de IKV Pax Christi se ofrecid, ademds,
asistencia técnica y contribucion de fondos a iniciativas especificas que ayudan ala
construccion de la paz y la superacién del conflicto.

Este articulo busca contribuir a una mayor comprensién del fenémeno de la diplomacia de
las ciudades en la préctica, asi como analizar el inicio, desarrollo y resultados de esta
solidaridad internacional en el norte del Cauca. Enfocamos esta contribucién en las
siguientes preguntas:

* ¢Cudl hasido el papel de la democracia local en el norte de Cauca en la construccion de
paz local y la democratizacion?

 ¢Por qué se eligié este momento determinado para realizar una intervencién
internacional en solidaridad con la democracia local, y fue ése el momento oportuno en
esas circunstancias?

¢ ¢Cuales han sido los efectos a medio y largo plazo del apoyo internacional?

Para el desarrollo de este capitulo, expresamos la idea de ‘construccion de paz local’ como la
integracion de esfuerzos y acciones realizados por actores locales, haciendo hincapié en las
autoridades o los gobiernos locales, que buscan la convivencia pacifica, el respeto a los
derechos, la resistencia no violenta y el mejoramiento de la democracia, en el contexto del
conflicto armado interno de Colombia.

1 Véase para mds informacién: www.amunorca.gov.co y www.nasaacin.org
2 Desde el uno de enero del afio 2007, los dos movimientos de paz holandeses, Pax Christi e IKV, se han
aliado. Desde entonces el movimiento se llama IKV Pax Christi.



En la primera seccidn, el lector encontrard una descripcion general del impacto del conflicto
armado interno en la democracia local colombiana, poniendo énfasis en la democracia local
en el norte del Cauca. Luego sigue un panorama de respuestas locales al conflicto armado en
el norte del Cauca. Ademds, se explica cdmo los actores internacionales se involucraron en el
apoyo de estas iniciativas locales y en que consistia este ejemplo de diplomacia de las
ciudades al inicio. En la tercera parte se describe la forma en que se han desarrollado los
esfuerzos de diplomacia de las ciudades, pasando de ser un apoyo principalmente politico y
solidaridad a una cooperacién mds concreta. Ponemos mucho énfasis en el seguimiento de
las primeras acciones. En la cuarta parte, el tema central es el impacto de la contribucién
internacional al proceso de paz del norte del Cauca.

A continuacién, describimos los obstdculos que hemos encontrado en nuestro camino. Por
altimo, la conclusion estd formada por dos subsecciones. La primera contiene las respuestas
alas principales preguntas de este capitulo; la segunda es un epilogo consistente en
sugerencias para el Comité de Diplomacia de las ciudades, Construccién de Paz y Derechos
Humanos del CGLU.

El impacto del conflicto en la democracialocal

El conflicto armado en Colombia se eterniza ya por mas de cuatro décadas. Los principales
actores de este complejo conflicto son las guerrillas de izquierda (FARC y ELN)3, los grupos
paramilitares (principalmente las AUC)* y los cuerpos armados del Estado.

En estos afios el conflicto se ha transformado varias veces, y la poblacién civil ha sufrido
diferentes etapas de gran violencia. En los afios 90 el conflicto cambi6 drasticamente por el
hecho de que los grupos ilegales se financiaron a gran escala con ingresos derivados del
narcotrafico, la extorsion y los secuestros. Ademds, la presencia de de bandas de
narcotraficantes y delincuentes aumentd la violencia y la corrupcién en Colombia. El
impacto de la violencia se ha hecho sentir principalmente en las zonas rurales del pais,
donde ocurren la gran mayoria de las masacres, los desplazamientos, los secuestros y las
desapariciones forzadas.

El departamento del Caucay, en particular, su zona norte, retine la presencia y actividad de
quienes desean mantener y ampliar su influencia mediante la guerra y su financiacién. Al
igual que en el resto del pais, se ha vivido en esta zona, durante los tltimos veinte afios, una
guerra sangrienta entre la guerrilla, los paramilitares y la fuerza publica, asi como el
surgimiento de los cultivos ilicitos y el narcotrafico. Son los pequefios campesinos de las
zonas medias y altas los que suelen cultivar coca y opio a una escala modesta, pero el
procesamiento y el trdfico de drogas estdn en manos de los grupos ilegales. La zona estd
ubicada en una de las rutas principales del narcotréifico hacia las costas colombianas.

3 Seestima que las FARC (Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia) cuentan hoy en dia con unos
15.000 combatientes. Se estima que el ELN (Ejercito de Liberacién Nacional) estd formado por entre 1.500
¥ 3.000 personas.

4  Elisdejulio de 2003, el gobierno de Colombia y los lideres de las AUC (Autodefensas Unidas de Colombia),
firmaron un acuerdo de base para realizar la desmovilizacion por fases de los paramilitares. Hoy en dia, unos
32.000 combatientes se han desmovilizado colectivamente y estdn en proceso de reintegracién. Ademds,
unos tres mil paramilitares entraron en el proceso de desmovilizacion individual. Cuatro bloques reducidos
no han participado en el proceso. Ademds, la mision de la OEA de acompafiamiento al proceso de paz para
Colombia ha sefialado que algunos ex-combatientes han vuelto a tomar las armas.
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Las diversidades étnicas, econdmicas, sociales y geogrificas, reunidas en el norte del Cauca,
complican esta realidad. En las partes montafiosas, donde se ubican la mayoria de las
reservas indigenas y las comunidades afro de Buenos Aires y Sudrez, estd presente la
guerrilla. Estos grupos ejercen una presién militar y politica directa en la poblacion. El
municipio de Toribio, por ejemplo, ha sufrido cinco atentados de la guerrilla durante los
ultimos tres afios (el tltimo de ellos, antes de finalizar este informe, ocurri6 el 18 de
diciembre de 2007 y provocé la muerte de tres policias). Pero las comunidades afro e
indigenas de la zona alta han sufrido, ademds, masacres por parte de fuerzas paramilitares
que acusan a los habitantes de colaborar con la guerrilla.’

En las zonas planas viven comunidades afro, comunidades mestizas y comunidades
mezcladas, también bajo la amenaza de narcotraficantes y ex-paramilitares. Estos actores
han generado mucha violencia y desintegracion social. Los paramilitares han realizado en
varias ocasiones una mal llamada ‘limpieza social’, dando como resultado asesinatos y
desplazamientos. Un municipio como Puerto Tejada cuenta hoy en dia con el fenémeno de
las pandillas juveniles, lo cual desembocé en el afio 2006 en 106 muertes violentas de
jovenes, un triste récord del niimero de asesinatos de jovenes mds elevado del pais, para una
poblacién de su tamafio (cercana a los 50.000 habitantes)

La debilidad de las estructuras democrdticas, y de su expresion local, se cita muchas veces
como una de las principales razones del conflicto armado. En las elecciones democriticas, la
democracia local estd atin mds debilitada debido a la baja participacion de los votantes en las
elecciones® y por précticas corruptas comunes, como la compra de votos y la manipulacién
electoral (como, por ejemplo, llevar a gente de un lugar a votar a otro sitio).

Ademds de las elecciones, la debilidad de la democracia local tiene causas estructurales que
son dificiles de superar. El PNUD identific6 en su informe de desarrollo humano de 2003
para Colombia,” entre otras, las siguientes caracteristicas de los municipios mds vulnerables.

En primer lugar son preocupantes los grandes niveles de corrupciéon. Muchos organismos
del gobierno muestran una falta de legitimidad ante la comunidad. Falta inversién en
seguridad y promocion de la convivencia por parte de los gobiernos locales. Los
movimientos sociales locales son fragiles y se enfrentan cada dia a la tension entre los
beneficios colectivos y los intereses individuales. Las acciones colectivas contra la violencia
se encuentran con desafios considerables desde los grupos armados y, al mismo tiempo,
desde la politica tradicional.® Se ha podido comprobar recientemente que en varias partes
del pais son comunes los pactos entre los paramilitares o guerrillas, por un lado, y los
funcionarios electos por otro lado. ?

5  Las masacres mds graves son la del Nilo en diciembre de 1991 donde murieron 20 personas, y la masacre
del Naya, en abril de 2001 en la que se dice murieron mas de 100 personas. Oficialmente se han
reconocido 43 asesinatos en esta tiltima masacre.

6  Menos del 30% del potencial de la poblacion electoral suele ejercer su derecho a votar.

7 PNUD. Informe sobre los derechos humanos en Colombia de 2003. ‘El conflicto. Callejon con salida’
http:/[www.saliendodelcallejon.pnud.org.co|

8  Elinforme del PNUD sefiala ademds que la gobernabilidad, entendida como una forma de gobernar
caracterizada por la cooperacién y la interacci6n entre lo piblico y lo privado, dentro de redes de
decisién mixta, se enfrenta a obstdculos como los siguientes: poca capacidad, legitimidad y transparencia
institucionales; autonomia local restringida; escaso apoyo y falta de coordinacion entre los niveles de
gobierno; escasas reacciones ante los comportamientos oportunistas de los ciudadanos; participacién
ciudadana esporddica y poco efectiva; y una casi inexistente rendicién de cuentas.



Pero la fragilidad de la democracia local no es la inica causa del conflicto. Las amenazas de
los grupos armados ilegales debilitan los esfuerzos de la democracia local. Las amenazas y
los asesinatos de los lideres sociales y funcionarios electos no permiten que los procesos
democriticos y sociales crezcan. Ademds, en algunas partes, los grupos armados
administran porcentajes importantes de los fondos locales o suministran las prestaciones
publicas. Otro fenémeno desastroso es la entrega de la gestion de una parte de los servicios
publicos, como la salud, en algunas regiones.

La presion de los grupos armados sobre la democracia local es notable en el norte de Cauca.
Han sido muy alarmantes las noticias de amenazas de muerte a candidatos a la alcaldia. Por
ejemplo, en el afio 2007, en el municipio de Corinto, casi todos los candidatos fueron
amenazados y un diputado regional fue asesinado. Varios lideres electos han sido
secuestrados en los tiltimos afios. Y, por supuesto, también se ha presionado a funcionarios
electos y ptiblicos para que cambien de politica, y para que se ‘pongan de acuerdo’ con los
grupos ilegales.

Esta realidad tan compleja ha generado otro obstdculo para el fortalecimiento de la
democracia local. La gran desconfianza entre los diferentes sectores a nivel local ha
producido una fuerte polarizacién entre las organizaciones sociales y las alcaldias, y entre el
sector privado y los ciudadanos. Muchas veces, la polarizacion es tan fuerte que se ha dejado
de dialogar y los diferentes sectores se desacreditan mutuamente.

En medio de estos sufrimientos y dificultades, los representantes de la democracia local y la
poblacién civil tratan de superar los efectos de la violencia y reconstruir la paz en sus
municipios. En los casos en que se logra una articulacion entre las autoridades locales y la
poblacién civil que cuenta con el apoyo internacional, las iniciativas de paz dan los mejores
resultados. En la siguiente parte se presenta una buena experiencia de una iniciativa local de
este tipo, apoyada por actores internacionales: el movimiento de la resistencia civil pacifista
de los pueblos indigenas del norte del Cauca.

Una respuesta local al conflicto armado

La resistencia civil pacifica La resistencia civil para la paz en Colombia es
presentada por los medios de comunicacién como una expresion de la gente que no quiere
seguir sometida a la violencia que azota su region y su entorno, y como una muestra valiosa
de oposicion desarmada al conflicto.” Entre las diferentes experiencias de resistencia civil
pacifica en Colombia, la guardia indigena del norte del Cauca es una de las mas significativas
y ha obtenido el reconocimiento nacional e internacional.

9  Laproblematica de la ‘parapolitica’ fue descrita por la Corporacién Nuevo Arco Iris. Mauricio Romero
(ed.), ‘Parapolitica. La ruta de la expansién paramilitar y los acuerdos politicos, Bogotd (2007)".
Recientemente, el senador Gustavo Petro ha abierto el debate sobre la ‘FARC-politica’,:
www.eltiempo.com: El Tiempo, 5 de diciembre de 2007, ‘Debate ‘FARC-politica reabre heridas
bipartidistas durante el debate en senado’, visto el 16 de diciembre de 2007.

10 Parapaeces y guambianos, indigenas del Cauca, la resistencia contra la violencia es histérica, es
comunitaria y estd ligada a las propuestas y a los procesos sociales de unidad que se desarrollan en varios
puntos de Colombia, que los medios de comunicaciéon colombianos ignoran.
http:/[www.mediosparalapaz.org/index.php?idcategoria=823.
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La guardia indigena es un organismo de paz establecido por los cabildos indigenas del norte
del Cauca, pueblos con profundas raices en la historia de la resistencia. Se trata de una de las
expresiones de ‘comportamientos emergentes’ que caracterizan el proceso comunitario
indigena de la regién, que se reorganizo en el afio 2001 ante las amenazas de una masacre en
la zona indigena a manos de los grupos paramilitares. Otra raz6n para su existencia tiene
que ver con la historia reciente de persecucién por parte de otros grupos armados,
asesinatos de alcaldes y lideres indigenas, masacres, desapariciones de ‘comuneros’y
desplazamientos forzados.”

Los comienzos de la guardia han sido descritos por sus miembros en Toribio como el
resultado de la realizacion por parte de los coordinadores locales de visitas veredales para
recoger las inquietudes y dudas de la comunidad, informar, aclarar y concienciar sobre la
importancia de trabajar unidos y apoyar el proceso comunitario. Luego se hicieron grupos
de personas que voluntariamente fueran a prestar el servicio de vigilancia todas las noches
en sitios estratégicos, para informar inmediatamente a la comunidad de lo que estaba
pasando. Se registraban la entrada y la salida de los vehiculos y personas desconocidas. Se
cerraban las vias de entrada o acceso a las comunidades por la noche. Al final, en una gran
asamblea comunitaria, se presentaban informes y sugerencias de la comunidad para
establecer precedentes y la necesidad de organizar las guardias en cada vereda.

Se estiman en mds de 3.000 personas los integrantes de la guardia en el norte del Cauca, que
se mantienen en actividad permanente en cada una de las ‘veredas’ o comunidades rurales.
El objetivo de la guardia es defender la vida, el territorio, la cultura y las organizaciones
comunitarias y sus integrantes. La guardia consigue todo esto a través del control del
territorio propio y acciones humanitarias como el rescate de secuestrados.’” Se presta, por
ejemplo, ayuda en medio de los combates no sélo a la comunidad civil, sino también a los
propios combatientes, como ocurri6 en los ataques de las FARC a Toribio en abril de 2005,
auxiliando a policias heridos.”

11 ‘La Guardia Indigena se concibe como un organismo ancestral propio y como un instrumento de
resistencia, unidad y autonomia en defensa del territorio y de las vidas de las comunidades indigenas. No
es una estructura policial, sino un mecanismo humanitario y de resistencia civil. Busca proteger y
difundir su cultura ancestral y el ejercicio de derecho propio. Deriva su mandato de las propias
asambleas, por lo que depende directamente de las autoridades indigenas. Surge para defenderse de
todos los actores que agreden sus pueblos, pero solamente se defienden con su “chonta” o bast6n de mando,
lo cual le imprime un valor simbélico ala guardia’... Acta del Jurado del Premio Nacional de Paz - 2004

12 Lacomunidad indigena Paéz Nasa del departamento del Cauca, en el sureste de Colombia, envié a mds de
250 miembros de su guardia indigena a dialogar con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC), que mantiene secuestrados a varios de sus dirigentes desde el pasado 22 de agosto. ‘Ellos van en
una mision humanitaria y de resistencia civil porque no llevan armas’, le dijo a la BBC Ezequiel Vitonds,
ex alcalde y lider Nasa. La mision de la comisién es regresar con el alcalde de Toribio, Cauca, Arquimedes
Vitonds Noscué, declarado ‘Maestro de Sabiduria’ por la UNESCO en 1997, y el ex alcalde y coordinador
del Centro de Estudios y Capacitacion, Gilberto Mufioz Coronado. Ezequiel Vitonds confirmé a la BBC la
liberacién este sibado de Plinio Trochez y Rubén Dario Escué, gobernadores indigenas de los resguardos
de Toribio y San Francisco, respectivamente, y el conductor Erminson Velasco, quienes viajaban con los dos
lideres secuestrados. http:/[news.bbc.co.uk/hi/spanish/latin_america/newsid_3630000/3630000.stm.

13 Los otorgantes del premio nacional de paz, entregado a la guardia indigena del norte del Cauca en 2004,
resefian en el acta el papel humanitario de la guardia: ‘Entre las labores humanitarias se cuentan la
busqueda de desaparecidos, liberacion de personas secuestradas y detenidas, acompafiamiento y apoyo
permanente a los cabildos, traslado de heridos y primeros auxilios, seguridad y proteccién de las
movilizaciones, marchas, congresos, asambleas permanentes, proteccién de los sitios sagrados, entre
otras.” Acta del jurado.



Otro objetivo importante es la prevencion de violaciones de los derechos humanos y del
desplazamiento forzado. Una de las decisiones fundamentales dentro de la estrategia de
resistencia pacifica de las autoridades y comunidades indigenas del norte del Cauca, esla de
no abandonar el territorio cuando se presentan combates o ataques de los grupos armados.
Para ello han establecido los llamados ‘territorios de Asamblea permanente’, en escuelas y
centros comunitarios en los que se congrega la poblacién en situaciones de emergencia, para
protegerse.

Ademds, la guardia se concentra en la recogida de informacion sobre las amenazas. La
denuncia de violaciones a los derechos humanos y el derecho internacional humanitario y la
biisqueda de solidaridad se expresan en la publicacion de informes sobre las muertes
violentas de comuneros ocurridas entre los afios 2000y 2006."#

La determinaci6n de la comunidad y sus autoridades por mantenerse al margen del conflicto
armado contrasta con el papel humanitario de la guardia indigena, que la coloca en medio de
la confrontacién entre quienes desean la guerra. No s6lo son acusados por todos los actores
armados de colaborar con sus opositores, sino que aquellos, ademds, intentan reclutarlos
para su propia causa. Lo que sigue es una explicacion de los origenes de la implicacion de los
actores internacionales en estos esfuerzos locales o, en otras palabras, de ‘la experiencia de
diplomacia de las ciudades del norte del Cauca’.

La democracia local, el lazo que nos une Ademads de la presion estructural de los
grupos armados ilegales, la democracia local en Colombia se enfrent6 en el afio 2002 a una
nueva amenaza. Se trataba de una ofensiva frontal por parte de las FARC. Después de haber
terminado el dialogo de paz con el gobierno Pastrana, la guerrilla decidié declarar a las
autoridades locales como ‘objetivos militares’.

Concejales, funcionarios publicos y alcaldes fueron amenazados, de manera que se vieron
obligados a mudarse a otros municipios mds urbanizados. Segtin fuentes de las Naciones
Unidas, una tercera parte de los alcaldes colombianos han sido amenazados de muerte.
Como los alcaldes no podian trabajar en sus municipios, Colombia padeci6 una crisis
gubernamental.

Alo largo del afio 2003, las autoridades locales regresaron a sus municipios. Algunos
pagaron este retorno con sus vidas. En octubre de 2003 se celebraron elecciones locales en
Colombia. En este proceso, todos los grupos armados ilegales presionaron a los candidatos e
hicieron pactos con ellos.

En medio de esta situacion critica, IKV Pax Christi decidi6, en el afio 2002, llamar la atencién
internacional sobre las amenazas a la democracia local para demostrar la capacidad de la
democracia local para superar la crisis a través de iniciativas de paz locales. IKV Pax Christi
se puso en contacto con la Federacién Colombiana de Municipios (FCM), con el objetivo de
trabajar conjuntamente en el problema de la democracia local amenazada. En colaboracién
con dicha federacion se reunié un grupo de cuatro alcaldes amenazados y dos autoridades
indigenas, encabezados por el gobernador de Cauca, el indigena Floro Tunubald. A finales del
afio 2002 se realiz6 con esta delegacion una gira por Europa, en la que se dieron a conocer las
dificultades de los gobiernos locales en el conflicto armado interno. El grupo visit6 varias

14 Estos informes se pueden consultar en: http://www.nasaacin.net/defensa_vida.htm
http:/[www.nasaacin.net/informe_dh_y_dih.htm
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ciudades de los Paises Bajos, Bélgica, Alemania y Francia. Sus interlocutores fueron, en
general, alcaldes de municipios europeos, asociaciones nacionales de municipios,
parlamentos nacionales y europeos, funcionarios de los ministerios de asuntos exteriores,
ONGs, personal de CGLU y la prensa.

En términos de solidaridad internacional, la visita a Europa tuvo éxito. El tema de la
democracia amenazada se plante6 en la agenda publica y politica de Europa. Varios actores
europeos escribieron cartas de solidaridad y de presion a las autoridades colombianas, a la
Comision Europea y a las entidades europeas encargadas de asuntos municipales, para
llamar su atencidn al respecto. Varias ONGs europeas han dado su respaldo al movimiento
indigena de la resistencia civil, concentrdndose en el apoyo a proyectos concretos como, por
ejemplo, un proyecto de Alertas Tempranas en las zonas indigenas. Hubo alcaldes europeos
que viajaron a Colombia para conocer la problemadtica y demostrar su solidaridad. El
ayuntamiento de Hannover ofrecio a las autoridades indigenas un hermanamiento entre
Hannover y un ndmero no definido de municipios del norte del Cauca, debido al esfuerzo y
el valor de la guardia indigena en el caso del secuestro de un cooperante alemdn.

En términos de concienciacion piiblica, la gira también fue impactante. La delegacion
colombiana era muy amplia y diversa, e informé a sus interlocutores europeos, con claridad
y énfasis, sobre la realidad del conflicto y los esfuerzos por construir la paz a nivel local. Los
integrantes de la delegacion concedieron entrevistas a periddicos y a canales de radio y
television. Ademds, dieron charlas ptblicas en circulos académicos. Y las personas y
entidades visitadas hicieron un gran esfuerzo por hacer declaraciones en los medios de
comunicacion nacionales y regionales.

Los representantes del norte del Cauca han valorado mucho el acceso a espacios de debate
politico y decisiones en Europa. Las reacciones en Europa también impactaron mucho a los
integrantes de la delegacion. Tuvieron la impresion de que el respaldo politico internacional
contribuy? de forma sustancial a la proteccién de sus procesos y la exigencia de respeto de
los grupos armados. La iniciativa fue, ademds, el principio de una mayor atencién a nivel
local en el norte del Cauca respecto a las relaciones internacionales. Se sentian menos
‘aislados’ y se dieron cuenta de que las relaciones internacionales no eran solamente asuntos
para las grandes ciudades y las entidades gubernamentales nacionales.

En términos de concienciacion ptiblica, esta gira también causé un gran impacto. Debido a la
positiva respuesta internacional a la visita de la delegacion, se buscaron formas de canalizar
la solidaridad europea para ayudar a la democracia amenazada. IKV Pax Christiy VNG
decidieron comenzar una campaiia de solidaridad en Colombia.

El primer componente de la campafia fue una delegacion de seis alcaldes europeos que
viajaron a Colombia a fin de expresar su solidaridad en el propio pais. Durante su visita en
octubre de 2003, se reunieron con gobiernos locales y candidatos del norte del Cauca y el
oeste de Antioquia, dos semanas antes de las elecciones locales. Ademads, hablaron con los
candidatos a la alcaldia de Bogotd y con representantes del estado central y de entidades
internacionales.

IKV Pax Christi también decidi6 reforzar el mensaje de la delegacion a través de una
campafia en los medios de comunicaciéon en Colombia. Cuatro alcaldes, los de La Haya,
Estocolmo, Barcelona y Hannover, enviaron sus palabras a través de anuncios publicitarios
con el mensaje ‘la democracia, el lazo que nos une’, emitidos por television en los canales
nacionales y regionales, en los aeropuertos y en la radio.



El mensaje de solidaridad desperté bastante atencién en Colombia y en Europa. Ademads de
los anuncios publicitarios, la delegacién terminé su visita con una rueda de prensa en Bogotd
que también consiguid una buena cobertura. En los Paises Bajos y en Alemania se logr6
bastante atencion para la gira en los medios de comunicacion. Ademads, la delegacién dio a
conocer sus impresiones en diferentes escenarios de Europa. De este modo, estamos seguros
de que varios grupos armados han recibido claramente la denuncia piiblica sobre sus delitos.
En la época posterior a las elecciones, la situacion se volvié menos tensa y pudieron volver a
sus trabajos la mayoria de los funcionarios amenazados.

La campaiia permitié mayor visibilidad y solidaridad con la democracia local del norte del
Cauca, expresada en el posterior establecimiento de nuevas relaciones de cooperacién. Se
firmé un acuerdo de hermanamiento definitivo entre la ciudad alemana de Hannover y siete
municipios del norte del Cauca. Esto generd, en primer lugar, un lazo de solidaridad, y en el
afio 2005 dio origen a la creacion de la Cooperativa de acueductos del norte del Cauca,
COOPESAN. Ademis, el instituto holandés Nuffic se decidié a trabajar el tema de la
democracia (local) en Colombia. Dos de sus proyectos educativos fueron desarrollados en el
norte del Cauca.

Fue asi como ‘la experiencia de diplomacia de las ciudades del norte del Cauca’ empezé a
plasmarse. Igual de importante que su inicio es, obviamente, la forma en que se han
desarrollado las primeras iniciativas. Este es el tema del siguiente capitulo.

Haciendo camino al andar

El apoyo politico se transforma en una cooperacion tangible El primer motivo de la
campafia era crear lazos de solidaridad entre la democracia local europea y la colombiana. La
parte politica prosiguid, en términos mds generales, a través del trabajo del Comité de
diplomacia de las ciudades, construccién de paz y derechos humanos del CGLU, mediante el
cual se halogrado llamar la atencion sobre el caso de Colombia, con el apoyo del alcalde de
La Haya y el VNG. Sin embargo, éste ha sido el inico trabajo politico que ha continuado.

Un afio después de la visita de los alcaldes europeos, las relaciones directas de solidaridad
habian pasado de tener un cardcter politico a un caracter de cooperacién concreta. Algunos
motivos de este cambio tienen que ver con la dificultad para mantener viva la relacion de
solidaridad durante un largo periodo tiempo. Desde Colombia se envi6 alguna informacién
sobre las amenazas a la que se respondi6 con llamadas de apoyo. Pero la barrera cultural es
demasiado grande como para crear un lazo basado tinicamente en el apoyo politico. Por
parte de los europeos se agotaban las oportunidades de llamar la atencién a nivel
internacional sobre la situacion de la democracia local en el norte del Cauca. Faltaban,
ademds, grupos de apoyo en los diferentes municipios para hacer un trabajo de
sensibilizacion de la poblacién respecto al tema.

El ejemplo mds obvio de esta transformacién fue el hermanamiento entre la ciudad de
Hannover y los municipios del norte del Cauca. Se reunieron representantes de los
municipios para establecer un tema regional de trabajo de acuerdo con el acuerdo de
hermanamiento. Se opté por el tema del agua potable por varias razones. Aparte de la razén
mds obvia, que era la necesidad de mejorar la calidad del servicio de agua potable en algunos
municipios del norte del Cauca, se tuvieron en cuenta razones mds estratégicas y
relacionadas con el conflicto. La gestion del agua, al igual que la posesion de la tierra, es una
de las causas mds importantes de conflictos en la region.
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La carencia de buenas tierras y de agua ha aumentado bastante por el crecimiento de las
actividades de la industria agricola en el drea, asi como de los cultivos ilicitos en las
montafias, fomentados muchas veces por los actores armados. Algunas poblaciones de la
zona plana sufren racionamientos de agua potable durante el verano. Los grupos armados
aprovechan estos temas ‘calientes’ y tratan de movilizar a grupos sociales en nombre de una
solucidn para este problema. Por eso, la problemitica social de la tierra y el agua estd
relacionada con el conflicto armado.

Para trabajar el tema del agua potable, se decidi6 crear COOPESAN, que ofrece asistencia
técnica y capacitacién para mejorar los servicios de agua potable de las empresas publicas y
comunitarias de la region. El proceso se ha encontrado con dificultades, como la
desconfianza inicial de algunos gobiernos y empresas que, como consecuencia de ello,
decidieron no participar.”® Ademds, la colaboracién de Hannover ha sido bastante limitada.
La direccién de COOPESAN e IKV Pax Christi, preocupados por la falta de apoyo concreto,
tom la iniciativa de buscar nuevas alianzas y apoyos especificos.

Tomando en cuenta esta situacion, se puede afirmar que, en dos afios de vida, los logros de la
cooperativa son considerables. Ha logrado establecer, con apoyo europeo, un laboratorio
regional de andlisis de la calidad del agua que se suministra a las empresas de la region.
Ademds de esto, se han obtenido apoyos puntuales de empresas de Amsterdam y Surinam y
la agencia Caritas de Suiza, para tratar aspectos técnicos del control de pérdidas de aguay el
acceso de las comunidades rurales al agua potable.

COOPESAN tiene un papel que jugar en la gestion de conflictos originados por el acceso al
aguay articula tomado la forma de escuela de mediacién comunitaria de conflictos, otra de
las iniciativas de construccion de paz en el norte del Cauca. Su aporte inicial ha consistido en
caracterizar y apoyar la mediacion en un conflicto entre comunidades indigenas y afro por el
acceso al agua. A través de la mediacion de conflictos a nivel local se intenta, de una manera
muy concreta, superar estos obstdculos y, a la larga, se contribuye a la convivencia pacifica.

La gestion del agua potable a nivel regional tiene la gran ventaja de que los municipios con
diferentes grupos étnicos tienen que trabajar colaborando entre ellos. Es mds, los diferentes
sectores sociales polarizados que constituyen un factor agravante para la debilidad de la
democracia local tienen que trabajar conjuntamente. En el momento de escribir sobre esta
experiencia, COOPESAN ha iniciado la gestion regional de un proyecto de reforestacion y
conservacion de fuentes, que cuenta con la cooperacion de todos los municipios. Ademds, la
cooperativa se ha convertido en una iniciativa de referencia en lo que respecta a favorecer el
reconocimiento del derecho fundamental al agua.

Otras actividades de la campaiia, incluyendo un curso del instituto Nuffic sobre el
fortalecimiento de la democracia local, estimularon las relaciones internacionales. Durante
el curso se visit6 El Salvador y Guatemala, y los estudiantes quedaron muy impactados por la
forma en la que el municipio de Tecoluca (El Salvador) habia superado el conflicto y cémo los
diferentes sectores habian logrado reconciliarse. El tema del desarrollo econémico local ha
sido clave en esta fase de post conflicto y en el proceso de reconciliacion.

A raiz de esta visita, dos de los municipios pertenecientes a AMUNORCA firmaron en el afio
15 Coopesan es una cooperativa de empresas ptiblicas municipales de acueductos del norte del Cauca.

Comenzd con seis entidades asociadas y en dos afios pasé a 10, constituyendo una clara expresién de la
asociacion de los gobiernos locales.



2006 un acuerdo de hermanamiento con el municipio salvadorefio de Tecoluca. Para
concretizar este hermanamiento se escogio el tema del desarrollo econémico local solidario.
Las primeras actividades en desarrollo se han concentrado en el intercambio de
experiencias, con visitas de técnicos y politicos. Estas asesorias técnicas han servido de
motivacién para las iniciativas econdémicas en los municipios, y han generado un proceso de
asociatividad entre los pequefios productores. Se ha logrado mantener esta relacion y sigue
aumentando el apoyo mutuo.

Seguimiento del apoyo a las iniciativas locales de paz El segundo motivo de la
campafia en solidaridad con la democracia local consistia en generar apoyo para las
iniciativas de paz existentes a nivel local. A raiz de la campaiia, han surgido diversas acciones
con el objetivo de fortalecer la democracia local y la construccién de la paz.

La resistencia civil de los pueblos indigenas, y mds especificamente el trabajo de la guardia
indigena, ha llamado mucho la atencion a nivel internacional. En el seguimiento de la
campafia no fueron los municipios europeos los que enfocaron su apoyo a esta iniciativa
pacifica. Eran més que todo las ONGs europeas, entusiasmadas por la llamada desde los
cabildos, que decidieron trabajar en ello.

El refuerzo de la guardia tuvo un aspecto interno,'® y un aspecto externo. En lo interno se
valora la capacitacion de la guardia y el mayor conocimiento sobre los derechos. Esto ha
facilitado importantes logros. En primer lugar, un mayor niimero de denuncias por
infracciones o violaciones de los derechos humanos. Los cabildos asumieron algunas
investigaciones por vulneracién de los derechos humanos por parte de la policia. Se
establecieron estructuras de comunicacién para atender e investigar las denuncias. Como
consecuencia, hoy existe mds solidaridad en la comunidad para la proteccion de la vida de
los lideres y la poblacién civil. Ademds, la comunidad tiene mds argumentos para defender
su plan de vida y el proceso comunitario frente a los actores armados.

Los factores externos tienen que ver con el reconocimiento nacional e internacional, el
ejemplo que constituyen para otros sectores de la sociedad civil en Colombia y el respeto
que han logrado, no sin dificultades y decepciones, de los grupos armados. A través del
apoyo europeo, se ha logrado captar la atencién nacional y extender el apoyo de muchas
organizaciones campesinas, universidades y ONGs para fortalecer la guardia en otras
comunidades. Ademds, ha aumentado el control de la fuerza pablica frente a la vulneraciéon
de los derechos humanos en las comunidades por parte los miembros de la fuerza piblica y
las infracciones de derecho internacional humanitario por parte de los grupos armados
ilegales. Las comunidades indigenas de otras regiones también han empezado a organizarse
para hacerse respetar por los actores armados del conflicto.

El apoyo de la comunidad internacional en el proceso de los cabildos y la guardia, es hoy
evidente y son frecuentes las visitas de delegaciones para conocer y solidarizarse con el

16 ‘Selogré disminuir la zozobra por la guerra psicoldgica que habian creado los mismos actores del
conflicto armado en confrontacién en la comunidad y fortalecer las organizaciones de base de las
comunidades indigenas. Hoy se pretende que las mismas comunidades organizadamente cuiden el
territorio y la vida de cada comunero que no se encuentra vinculado con el conflicto y que los actores
armados salgan de nuestros territorios’ (Feliciano Valencia, lider indigena del Norte del Cauca, en
entrevista de evaluacién del trabajo de la guardia. 2005).
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proceso. El premio nacional de paz a la guardia indigena (2004)" y al proyecto Nasa de
Toribio (2000), como el premio ecuatorial del PNUD (2005), entre otros, demuestran el
reconocimiento internacional alcanzado por el proceso indigena.

A raiz de la campaiia, se ha trabajado también el tema de la democracia local. En general,
estas iniciativas fueron impulsadas y organizadas por IKV Pax Christi de los Paises Bajos y
VNG International (la Agencia de Cooperacion Internacional de la VNG), en colaboracion
con las contrapartes AMUNORCA y ACIN. En estos proyectos participan representantes de
las diversas organizaciones regionales y de gobiernos locales. En el periodo 2004 — 2007, se
realizaron diferentes cursos y talleres que hicieron hincapié en temas de prevencion, aporte
de orientaciones practicas para actuar en un conflicto, y el fortalecimiento de la democracia
local en el Cauca. Ademds, las comunidades locales aprendieron métodos para la
sistematizacion de las experiencias de paz y también recibieron ayuda a la hora de
divulgarlos.™ En la siguiente seccién se describe el impacto real de la implicacién
internacional en el caso del Cauca.

Como hemos cambiado desde la contribucién internacional

El trabajo articulado entre los actores internacionales y las asociaciones de gobiernos locales
que se ha descrito en este capitulo ha permitido conseguir un trabajo mas unificado como
region. Se han identificado y articulado organizaciones representativas de los diversos
sectores sociales presentes, convocdndolos a espacios conjuntos de trabajo. En los dltimos
afios se ha establecido el concepto y la expresion ‘norte del Cauca’. Se ha convertido en la
denominacién comiin en las acciones y presentaciones a favor de la paz y la superacién del
conflicto. Es importante valorar la sustancial contribucién de los aliados internacionales en
el acompafiamiento y el apoyo de las iniciativas, sus actividades, su alcance y el impacto de
las mismas.

Los hermanamientos de municipios del norte del Cauca, con la ciudad de Hannover,
Alemania, y el municipio de Tecoluca en El Salvador,™ han dado origen a organizaciones
como COOPESAN y la asociacion de pequefios productores en el municipio de Corinto.
Estas iniciativas representan un ejemplo de trabajo conjunto entre diferentes sectores y
contribuyen al fortalecimiento de lo ptiblico y de la democracia local. Es mds, son
organizaciones que contribuyen a la paz y a la transformacién de escenarios conflictivos,
marcados por la problemadtica de la tenencia de la tierra y los cultivos de uso ilicito. Junto a la
escuela de mediacion comunitaria, contribuyen a la superacién de obstdculos para la
convivencia pacifica.

17 Los siguientes son algunos de sus logros mds destacados: Liberacion de secuestrados, como el alcalde de
Toribio, Arquimedes Vitonds, han evitado la incursion de grupos armados a los municipios, como
también el reclutamiento forzado de jovenes a sus filas. Prevencién de agresiones y masivos
desplazamientos forzados de sus comunidades y de campesinos. Desmantelamiento de laboratorios de
cocaina. Marcha de més de 30 mil indigenas el 15 de mayo pasado (2004) entre Santander de Quilichao y
Cali en desarrollo de ‘la gran minga por la vida y contra la violencia’, Acta del jurado del premio Nacional
de paz 2004.

18  www.amunorca.gov.co Un ejemplo de sistematizacion es el resumen publicado en la cartilla de
experiencias que contribuyen a la construccién de cultura de paz en el norte del Cauca
(ver, http://www.educacionparalapaz.org.co[recursos2.htm?x=18936576)

19 Las municipalidades de Toribio y Corinto mantienen la relaciéon de hermanamiento con la municipalidad
de Tecoluca, en El Salvador, a través de visitas e intercambios de experiencias, no solo sobre
construccion de paz, también en temas de desarrollo econémico local y solidaridad internacional.



La mayoria de las caracteristicas sobre la debilidad de la democracia local, mencionadas en el
informe de desarrollo humano 2003 para Colombia,*® se originan en actitudes apdticas o
temerosas ante las expresiones locales del conflicto armado. El norte del Cauca ha
demostrado determinacion y resistencia ante ellas, porque pueden contar con el apoyo
internacional.

Esto es atin mds evidente en el fortalecimiento de la resistencia civil en los pueblos indigenas,
que es todavia mds solida hoy. Los logros descritos sobre la guardia indigena son los
responsables de unos mayores niveles de denuncias sobre atropellos, vulneraciones y una
mayor exigencia de garantias a las autoridades competentes. Otro logro es que, por parte de
los grupos armados al margen de la ley, se respetan mds los procesos comunitarios y
autoridades tradicionales. Este fortalecimiento se debe en gran medida a la implicacion del
apoyo internacional (capacitacién y dotacién de equipos), acompafiamiento (en audiencias,
asambleas y movilizaciones), visibilidad y reconocimiento (solidaridad politica, galardones
otorgados).

La presencia de mas de tres afios de aliados internacionales a favor de la paz y la solidaridad
internacional han facilitado que AMUNORCA y la ACIN hayan incorporado la promocién
de la paz, los derechos humanos y la resistencia a su discurso y sus lineas de trabajo.
AMUNORCA ha estimulado, por ejemplo, la sistematizacién y divulgacién de diversas
iniciativas de paz locales o zonales.”™ El grupo de alcaldes elegidos en octubre de 2007, y que
gobernardn hasta diciembre del 2011, incluyé la paz y la convivencia como asuntos
prioritarios en el trabajo de alcance zonal, a cargo de AMUNORCA.

Participando en la organizacion de la delegacion, los municipios y organizaciones sociales
del norte de Cauca han entrado en contacto con redes nacionales, agencias internacionales y
entidades gubernamentales que no habian conocido antes. El crecimiento de la dimensién
internacional en el trabajo de AMUNORCA se refleja en el hecho de que la asociacion cuente
hoy con una oficina de cooperacién internacional.>” La oficina se apoya en un comité
integrado por representantes de diferentes actores locales, con intenciones de articular
esfuerzos conjuntos. La generacién de confianza es uno de los requisitos fundamentales de
la convivencia en medio de conflictos armados. La experiencia de cooperacion internacional
con el norte del Cauca ha contribuido a disminuir la desconfianza entre las asociaciones de

20 PNUD. Informe sobre derechos humanos en Colombia 2003. ‘El conflicto. Callején con Salida’
http:/[www.saliendodelcallejon.pnud.org.co/

21 Enelafio 2006 se sistematizaron y publicaron siete experiencias que contribuyen a la construccién de
cultura de paz en el norte del Cauca. El documento puede consultarse y bajarse de
http:/[www.educacionparalapaz.org.co/. A mediados del 2006 la ACIN publica la cartilla Kiwe T"enza,
una guia del pueblo Nasa ante la emergencia, dirigida a los integrantes de la guardia indigena y la
comunidad que ofrece orientaciones sobre la forma de actuar en caso de emergencias en medio del
conflicto armado, desarrollando contenidos sobre la identidad indigena, la historia de la resistencia y sus
origenes, la autonomia, el derecho internacional humanitario, los lugares de asamblea permanente y
espacios de refugio temporal dentro del territorio en caso de combates, evitando el desplazamiento
forzado, y sobre la funci6n de la guardia indigena.

22 Mds informacién sobre Amunorca Internacional en: http:/[www.amunorca.gov.co[servicios|.

La agenda de Desarrollo Regional para el desarrollo social sostenible (ejercicio de caracterizacién
regional y vision de futuro realizado por Amunorca en 2005, con apoyo internacional) expresa en su
proyeccion para 2019 que la region del norte del Cauca serd, entre otras cosas, un territorio multiétnico,
lider en propuestas de paz y convivencia y respetuoso con las diferencias. www.nasaacin.net, es una
fuente importante de informacion para conocer el proceso de construccién de paz de la Asociacién de
gobiernos locales tradicionales indigenas del norte del Cauca.
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gobiernos locales y los grupos sociales a los que representan. La desconfianza entre los
municipios, a nivel individual, y las organizaciones sociales ha disminuido en muy pocos
casos. Pero lograron, por lo menos, que las organizaciones y las alcaldias colaboraran en
proyectos y actividades concretos.”

La dindmica del apoyo internacional ha generado para el norte de Cauca mds compromiso
externo desde las instancias gubernamentales. Se trata, por ejemplo, de instituciones como
el defensor del pueblo y, mds recientemente, la fiscalia del distrito. Este tipo de presencia es
fundamental para lograr una mayor credibilidad del gobierno colombiano a nivel local.
Debido a la visita de los alcaldes europeos se ha logrado también el acceso a espacios de
decision nacional en Colombia, como la vicepresidencia de la Reptiblica.

En el caso concreto de la guardia indigena, los resultados de las acciones de apoyo
internacionales se pueden ver en las evaluaciones realizadas (por los propios integrantes de
la guardia indigena). Han declarado que se han logrado nuevas posturas conceptuales en
derechos humanos y derecho internacional humanitario dentro de la organizacién indigena
y que hay un mejor conocimiento del estado de los derechos humanos en las comunidades.
Ademds, afirman que la guardia indigena estd mejor posicionada en la comunidad y que se
han ampliado lazos con otras organizaciones de derechos humanos y derecho internacional
humanitario. Se aprecia una mejora de la eficacia de las acciones de la Guardia Indigena.
Obviamente, también hubo diversas dificultades y obsticulos durante el proceso de
diplomacia de las ciudades, algunos de los cuales aiin existen. Los mds importantes se
describen en la siguiente seccion.

Las piedras en el camino: obsticulos y oportunidades desaprovechadas

Alo largo del tiempo ha resultado dificil mantener las relaciones internacionales de apoyo
entre los municipios caucanos y europeos. De hecho, los contactos se han mantenido
durante un tiempo a través de IKV Pax Christi.

Por parte de los municipios caucanos, las escasas actividades actuales de los gobiernos
locales en relaciones internacionales y las diferencias culturales, obstaculizan la
comunicacion, la visibilidad y el seguimiento. Ademds, resulta dificil para los municipios y
cabildos caucanos concretar la solidaridad politica internacional. Para muchos de ellos, el
valor principal de los vinculos internacionales consiste en el acceso a donaciones de fondos.

Otra limitaci6n tiene que ver con el temor y la poca disposicion de algunos funcionarios y
alcaldes a promover iniciativas de paz en contextos donde hay conflictos. En algunos
municipios se notaban pocos esfuerzos por parte de los funcionarios electos para dedicarse
realmente a la construccion de paz, y se aprecia entre éstos cierta tendencia a abusar del
apoyo internacional para favorecer sus intereses politicos personales. Tratan sobre todo de
convencer a la poblacién de su capacidad de manejar relaciones internacionales. Los
procesos favorables persisten gracias a la determinacion y la conviccion de aquellos
gobernantes y lideres locales que insisten en trabajar por los derechos humanos y la
convivencia y la paz.

Por parte de los municipios europeos se puede determinar que se agotaban las

23 Se citan como ejemplos la realizacién de encuentros interétnicos, conformacion de la participacion

conjunta en proyectos entre Amunorcay ACIN.



oportunidades de llamar la atencién a nivel internacional sobre la situacién de la democracia
local, o falta de la misma, en Colombia. Pero en las acciones de cooperacion concreta, el
compromiso de los municipios europeos tampoco era demasiado duradero. Es mds, en
muchas ocasiones correspondi6 a IKV Pax Christi hacer el seguimiento del proyecto y
buscar nuevos aliados para no perder la experiencia. Se supone que la falta de compromiso
por parte de los municipios tiene que ver con el hecho de que la participacion en la campafia
fue una decision de las alcaldias europeas. Contrariamente a los lazos internacionales de los
afios setenta y ochenta, estas relaciones no fueron estimuladas por la poblacién local. Faltan
empuje y compromiso para mantener viva la relacion.

En la parte politica, el apoyo de los europeos es muy valioso por su acceso a entidades
internacionales y supranacionales. Pero, en otras dreas, el apoyo europeo no siempre ha
contado con un valor afiadido. Por ejemplo, una visita a Alemania de COOPESAN sirvi6
sobre todo para destacar las diferencias tecnolégicas y las barreras del idioma. El aporte
técnico - en construccién de paz, reconciliacion, reinsercion de ex-combatientes, desarrollo
econdmico local - habria sido a veces mds pertinente si hubiera provenido de una regién de
Latinoamérica, con una proximidad mayor de idioma, cultura y temdtica.

No siempre se ha exigido que las entidades gubernamentales y no gubernamentales
colaboren en los proyectos de cooperacién y los hermanamientos. Una verdadera
implicacién de otros actores es importante, de forma que se pueda construir una iniciativa
de paz duradera, especialmente cuando el tema de trabajo sea dificil y complicado.

La colaboracion entre IKV Pax Christi y la Federacién Colombiana de Municipios no sali6 de
la manera esperada y fue terminada después de la campaiia en Colombia.

Conclusiones

Respuestas a las principales preguntas Se ha iniciado este articulo con la pregunta
sobre el papel de la democracia local en el norte del Cauca en la construccion de paz. Se
puede concluir que, mds que la participacion de las municipalidades, resulta esencial la
participacion de gobiernos locales (incluyendo autoridades locales tradicionales indigenas)
en iniciativas de paz y la obtencién del apoyo internacional en un conflicto armado interno.
La revision de la experiencia del norte del Cauca hace hincapié en el papel de sus autoridades
locales en la construccién de la paz y la democratizacion.

En un pais donde la gestion del orden piiblico y los temas de paz se consideran vedados para
la accion de los gobiernos locales, es relevante lo que ha hecho la gente del norte del Cauca.
Se ha abierto un espacio para las iniciativas de construccién de paz y derechos humanos en
las agendas de los gobiernos y organizaciones locales. Las autoridades tradicionales de
pueblos indigenas han presentado el trabajo y las exigencias en relacién con los derechos
humanos ante los actores de la guerra, y les han pedido respeto por sus comunidades.

No obstante, se trata de un proceso cuyos resultados no son definitivos, que debe afrontar
la realidad de un conflicto armado interno. Sin embargo, es esperanzador sefialar que las
autoridades que iniciaron su mandato en enero de 2008 en el territorio del norte del Cauca
son hoy mads sensibles a cumplir funciones desde el enfoque de los derechos humanos,
para evitar dafios por el conflicto armado, fomentar la convivencia pacifica y la
construccién de paz a nivel local, y contar para ello con el apoyo de los gobiernos locales
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de otros paises.

La segunda pregunta que orientd la elaboracién de este capitulo, indaga sobre el momento
para iniciar la contribucién internacional. Con respecto a este tema, es cierto que para el
norte del Cauca el momento de la campafia fue muy oportuno. Aunque la democracia local
siempre ha sido intimidada, la ola de amenazas fue impactante para el resto del mundo. El
momento ofrecié buenas oportunidades para poner en evidencia muchos aspectos de la
vulnerabilidad de la democracia local. Ademads, con la visibilizacion de la resistencia pacifica,
se present6 al mundo una alternativa a la violencia, que merece ser apoyada. La iniciativa
ofrecié una ‘perspectiva de accién’ a los que querian apoyar la democracia local.

Desde el punto de vista de las autoridades y lideres del Cauca, la campafia de solidaridad fue
uno de los hechos fundamentales que impulsaron a estos gobiernos locales a trabajar de
manera decidida a favor de la construccion de paz.

La tercera y tiltima pregunta mencionaba los efectos a medio y largo plazo del apoyo
internacional. La respuesta a esta pregunta no es sencilla. Sin embargo, es algo crucial. La
experiencia de la diplomacia de las ciudades tuvo lugar dentro de un contexto de un proceso
ya existente en los municipios implicados, haciendo hincapié en el fortalecimiento de las
iniciativas de paz y la democracia local. Por eso es a veces dificil a determinar el impacto
exacto del apoyo internacional. Lo que si es cierto es que la diplomacia de las ciudades ha
funcionado como dinamizador y catalizador del proceso en general. Haciendo el balance de
la experiencia, se puede llegar a la conclusién de que ha causado un impacto muy positivo en
varias areas.

En primer lugar, la experiencia de la diplomacia de las ciudades, ha hecho visible la
problematica de los gobiernos locales amenazados, y la capacidad de la democracia local
para resistir la violencia y las amenazas. Esta mayor visibilidad ha tenido el efecto de
aumentar la implicacién y el apoyo estatales, a nivel regional y nacional, en las iniciativas de
paz. Este apoyo gubernamental ha fortalecido mucho las iniciativas y las ha hecho mds
sostenibles. Un segundo impacto de la experiencia de la diplomacia de las ciudades tiene que
ver con el cambio en la postura, en el enfoque y las estrategias de los municipios
involucrados. La region se ha abierto para el mundo. Antes de la experiencia que se describe
en este capitulo, no ha existido una prictica sistemdtica y arraigada de cooperacion
internacional en el norte del Cauca desde los gobiernos locales. Ahora, los actores regionales
valoran las posibilidades de iniciar y mantener relaciones de cooperacion internacional en
temas de paz y de cooperacion descentralizada. También entienden mejor que los contactos
y relaciones internacionales que se establecen deben contar con un seguimiento adecuado,
lo que se facilita mediante el contacto personal de los involucrados. Por otra parte, la
evolucion del conflicto armado en Colombia debe permitir que las instituciones locales
mantengan las iniciativas.

En tercer lugar, la experiencia de la diplomacia de las ciudades ha contribuido a la inclusién
de la paz (construccién de la paz y superacion del conflicto, incluidos en las visiones a largo
plazo de las dos asociaciones de gobiernos locales, la ACIN y AMUNORCA).># La

24 Amunorca, espera que en para el afio 2019 la regién Norte Caucana sea un territorio multiétnico, lider en
propuestas de paz y convivencia y respetuoso de las diferencias. La ACIN, por su parte, aspira a una
comunidad zonal indigena que integre a mestizos, negros y campesinos identificadosueblocomo pueblo
y en la presentacion de la guardia indigena, expresa que el objetivo de la guardia indigena es defender el
plan de vida y continuar su avance como mecanismo de construccion de la convivencia arménica. (Ver:

http:/[www.amunorca.gov.co. Agenda de desarrollo regional y http:/[www.nasaacin.net/)



importancia que AMUNORCA concede ahora a la cooperacién entre municipios se refleja en
el establecimiento en el afio 2007 de la oficina de cooperacién internacional de esta
Asociacion. Y cuando hablamos de ACIN y AMUNORCA, también estamos hablando del
compromiso de sus miembros.

El compromiso de los gobiernos locales del norte del Cauca con los proyectos e iniciativas de
paz locales ha crecido mucho. Hace unos cinco afios el papel de las alcaldias era menos
proactivo y su implicacién era mas puntual. Ahora, las alcaldias han incluido su apoyo a las
iniciativas de paz en sus planes anuales de desarrollo municipales. En las comunidades
indigenas se ha logrado finalmente empezar a coordinar y equipar las actividades locales de
paz entre las alcaldias y las autoridades tradicionales. Por eso, las iniciativas tienen mas
sostenibilidad.

Otro impacto importante de la experiencia de la diplomacia de las ciudades tiene que ver con
un cambio mental de los lideres de la region. Los contactos internacionales han ampliado
bastante su horizonte y despertado en ellos nuevos criterios sobre el potencial de su region.
En especial, los contactos con pueblos latinoamericanos, a veces con un pasado parecido ala
situacién que Colombia vive actualmente, han generado nuevas ideas para tratar de superar
los efectos del conflicto armado a nivel local. Esto ha convencido a las personas involucradas
de que incluso los colombianos son capaces de cambiar su situacién y circunstancias de vida
anivel local.

Por dltimo, un impacto de la experiencia de la diplomacia de las ciudades que puede
considerarse negativo es el aumento de los ‘celos’ de municipios del norte del Cauca que han
recibido menos atencién y apoyo debido a la falta de iniciativas, respecto a los municipios y
cabildos que han recibido mds apoyo porque llevan a cabo iniciativas de paz mds relevantes o
porque han estado mds afectados por el conflicto.

Las dos principales organizaciones beneficiarias, ACIN y AMUNORCA, han reconocido su
debilidad a la hora de mantener viva las relaciones de diplomacia de las ciudades iniciadas
con la campafia en la que participaron funcionarios gubernamentales de Colombia y alcaldes
europeos. Citando una metéfora utilizada a menudo por los pueblos Nasa del norte del
Cauca, la diplomacia de los gobiernos locales es como una cuerda (la democracia se conoce
aqui como el lazo que nos une) que se teje entre dos pueblos. Para que sea fuerte y resistente
necesita la participacion de las dos partes, ‘porque nos necesitamos mutuamente para tejer

vida y caminar por el mundo’.*

Epilogo: sugerencias para el Comité de Diplomacia de las ciudades, Construccién de
Paz y Derechos Humanos del CGLU Los esfuerzos de gobiernos y comunidades
territoriales en Colombia en la construccion de la paz y la superacién del conflicto no han
sido reconocidos de manera decidida por el gobierno nacional. Las organizaciones
internacionales, en cambio, los han valorado, los acompafian y existen muchas propuestas

25 Lallamada de los pueblos indigenas del norte del Cauca y de Colombia para expresar solidaridad y
conseguir una movilizacion por la paz, la vida, la dignidad y un nuevo pais que es posible y necesario.
Cuando se present6 el premio nacional a la paz en Toribio el 7 de julio de 2005, la llamada finaliz6 con un
poético y profundo discurso que también era una llamada al didlogo y a la accién: "Palabras sin acciones
son palabras vacias. Acciones sin palabras son ciegas. Las palabras y acciones fuera del espiritu de la

comunidad son muerte."
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de accién al respecto.?®

La creaci6n del Comité de Diplomacia de las ciudades, Construccion de Paz y Derechos
Humanos del CGLU es un paso importante en el camino hacia la solidaridad, la incidencia y
la participacién conjunta en acciones y estrategias de autoridades locales en zonas de
conflicto. La estrategia de trabajo del comité debe incluir, ademds de lo que puede hacer el
propio comité, sugerencias sobre las contribuciones que los organismos internacionales
pueden hacer a las democracias locales en zonas de conflicto. En Colombia particularmente,
se podria pensar en los siguientes temas:

26

27

‘Acompafiamiento’ politico de la democracia local por gobiernos locales externos y la
comunidad internacional, en temas como el seguimiento de elecciones, denuncias sobre
amenazas, etc.

Incidencia para que en todos los niveles de Gobierno se reconozca el papel de los
municipios y otras autoridades locales en la superacién del conflicto (por ej. didlogos
regionales, acuerdos humanitarios, atencién a victimas, atencion a desmovilizados).
Incidencia para que en el gobierno nacional se dé mds autonomia politica y
presupuestaria a las autoridades locales para llevar a cabo iniciativas de paz locales
(incluyendo acuerdos humanitarios);

Reconocimiento del papel de las autoridades indigenas en la construccién de pazy en la
democracia local, por ejemplo, la guardia indigena.

Apoyo en la asistencia a las victimas, mds que todo en la recuperacién de la memoria, la
bisqueda de la verdad y el acceso a la justicia. Por ejemplo, asistencia y apoyo técnico
(equipos), acompafiamiento, visitas internacionales. Por ejemplo, en el municipio de
Buenos Aires se apoya a las victimas en la parte psicosocial y en el acceso a la justicia.
Ademds, se hacen esfuerzos por recuperar la memoria, para que toda la comunidad
conozca la verdad de lo sucedido y, de este modo, evitar repetir los hechos y recomponer
el tejido social y econdmico tan afectado por la violencia.””

Cooperacién internacional enfocada en temas que puedan unificar los diferentes sectores
(sociales, gubernamentales, étnicos, econémicos, etc.). La mediacion social de conflictos,
por ejemplo.

Acuerdos descentralizados (entre gobiernos locales en territorios sin conflicto y
gobiernos locales en territorios con conflicto armado) de apoyo con iniciativas concretas
de paz.

Apoyo para los programas que ayudan a los combatientes desplazados y para posibilitar
su reintegracién en la sociedad.

El informe de Desarrollo humano de 2003 sugiere apoyo y promocién a lineas de accién a nivel local: i)
sistematizacion de experiencias; ii) estrategias de comunicacién social; iii) formacién de moderadores y
mediadores; iv) formacion de lideres locales, a partir de experiencias de paz vigentes en Colombia y v)
ejecucion de convenios con organizaciones que acrediten experiencia en las lineas anteriores. Entre las
actividades que podrian ser objeto de apoyo: i) recuperacion y difusion de la historia de los municipios;
ii) integraciéon comunitaria mediante programas culturales, deportivos o liidicos; iii) capacitaciéon e
intercambio de experiencias con otros municipios; iv) renovacion de la infraestructura ptiblica para el
encuentro ciudadano (plaza, parques, esquinas), y v) formacién de grupos de apoyo al trabajo
comunitario. PNUD. Informe de Desarrollo Humano para Colombia 2003. ‘El conflicto. Callején con
Salida’ http://www.saliendodelcallejon.pnud.org.co/

Buscando ademds, hacer visible, que mas alld de casos emblemdticos como la ‘masacre del Naya’,
ocurrida en abril de 2001 en territorio de Buenos Aires y en la que mds de 100 personas fueron
asesinadas por los paramilitares, las muertes, desapariciones y desplazamientos forzados, se presentaron

también en otras zonas de este municipio.






Resumen

Gobiernos locales crean paz en
el este de Croacia | Martijn Klem

Este capitulo examina la funcién desempefiada por los municipios en la
consolidacién de paz después de la guerra entre Serbia y Croacia (1991-
1995) para indicar los factores que permitieron a algunos municipios
contribuir a una paz positiva y sostenible.

La mayor parte de la Eslavonia Oriental multiétnica estaba bajo el control
serbio durante la guerra. Con la ayuda de la comunidad internacional y la
sociedad civil, la region se integré pacificamente en Croacia después de la
guerra. La ausencia de violencia y el enfoque integrador permitié a las
autoridades locales contribuir al proceso de consolidacién de la paz. Una
minoria de municipios croatas aprovech esta oportunidad.

Para que un municipio contribuyera a la consolidacion de la paz debia

haber tres condiciones necesarias: figuras clave con el vigor y la capacidad

de trabajar por la paz; posibilidad de beneficios tangibles de la paz; y una

aceptacion suficiente por parte de todos los grupos sociales y étnicos de 153
las politicas de consolidacion de paz. Algunos factores, no necesarios,

pero que ciertamente sirvieron de ayuda, son: el presupuesto, una

sociedad civil activa y el apoyo de municipios internacionales.

Las actividades de consolidacién de la paz que los municipios croatas
usaron incluyeron: (1) facilitar una solucién pacifica para los conflictos
locales interétnicos; (2) convencer a los ciudadanos para que toleren una
sociedad multiétnica; (3) suministro de servicios piiblicos de forma
transparente y justa; (4) llevar a la practica la cooperacién multiétnica; (5)
implementar politicas que unieran a los ciudadanos de distintos grupos
étnicos.

Durante el periodo posterior al conflicto, los municipios internacionales
reforzaron principalmente las actividades de consolidacién de la paz de
los municipios croatas a través del apoyo financiero, el apoyo moral y la
ayuda técnica. A veces, el municipio internacional podia suministrar
servicios intermedios para cubrir la separacién entre los distintos grupos
étnicos o entre el municipio y sus ciudadanos.

En Eslavonia Oriental, la contribucién municipal no fue una condicién
necesaria ni suficiente para el proceso de consolidacién de la paz. Adn asi,
puede considerarse como una hebra mds de la cuerda que representala
paz sostenible. La consolidacién de la paz a nivel municipal no es la hebra
mas fuerte de la cuerda, pero tal vez sea la hebra que supone la diferencia
entre romperse y no romperse.
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Introduccién

Un niimero cada vez mayor de alcaldes y ayuntamientos se consideran actores que pueden
contribuir a la consolidacién de la paz y la reconstruccion en dreas de conflicto y posteriores
al conflicto desde el extranjero. Es dificil valorar si, de hecho, pueden hacerlo, ya que no hay
suficiente investigacién empirica al respecto. . De hecho, el debate sobre el papel de los
gobiernos locales domésticos y exteriores en la consolidacion de la paz acaba de aparecer.
Este articulo es una modesta contribucion al debate, ya que analiza los esfuerzos de
determinados gobiernos locales para aumentar el nivel de consolidacion de la paz en
Eslavonia Oriental. Esta parte oriental de Croacia fue una de las zonas en las que se
desarroll6 la guerra entre Croacia y Serbia (1991-1995).
Eslavonia Oriental fue la inica region que se transfirié
9 pacificamente al nuevo estado de Croacia y la tinica region
que pudo conservar, de alguna forma, su cardcter

. SERBIA  multiétnico de antes de la guerra.

7
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5 o . .
CROATIA ! 3 contribuido al establecimiento de una paz sostenible en
1 Eep".b"‘a de Eslavonia Oriental. El articulo se centra en las tres
erbian Krajina o
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" 1 ¢En qué forma han contribuido los municipios locales
(3 . . .z
seleccionados al proceso de consolidacién de la paz en
Eslavonia Oriental?

BOSNIA-HERZEGOVINA 2 ;En qué forma han desempeiiado los municipios
exteriores un papel en este proceso de consolidaciéon
delapaz?

! sondobuci 6 Osijek 3 ¢Cudles fueron las circunstancias o condiciones que

2 Ernestinovo 7 Darda . L. -

3 Erdat 8 Knezevi Vinogradi permitieron que los municipios desempefiaran un papel
4 Tenja 9 Mohacs (H) en este proceso?

5 Sarvas

Una visién completa de todas las actividades municipales

de consolidacion de la paz en Eslavonia Orienta, asi como
un andlisis de la contribucién de los gobiernos locales al proceso general de consolidacién de
la paz en su conjunto son puntos que no forman parte del dmbito de este articulo.

Este capitulo se estructura de la siguiente manera. Tras definir el concepto de consolidacién de
la paz, se presenta una breve introduccién al conflicto y el consiguiente proceso de
consolidacion de la paz en Eslavonia Oriental. Esta seccion identifica las condiciones
regionales que permitieron sélo a algunos municipios de Eslavonia Oriental contribuir al
proceso de consolidacién de la paz. La parte principal del articulo describe ocho ejemplos de
contribuciones municipales a la consolidacién de la paz, centrdndose en variables locales que
explican por qué estos gobiernos locales pudieron desempefiar su papel en la consolidacién de
la paz. Entre las fuentes utilizadas se incluyen la investigacion de campo y las entrevistas,
documentos relativos a politicas y una revisién de la bibliografia cientifica. El capitulo finaliza
con las implicaciones y lecciones aprendidas de las experiencias locales en Eslavonia Oriental.

El concepto de la consolidacion de la paz La consolidacion de la paz es un concepto
central en este andlisis. Los profesionales y académicos no han sido capaces de ponerse de
acuerdo en una definicion clara y coherente de la consolidacién de la paz. En este capitulo se
utiliza la siguiente definicion: La totalidad de actividades cuyo objetivo es mantener a raya el uso de
laviolencia a la hora de resolver conflictos y crear las condiciones que hacen cada vez mds atractiva la
resolucidn de conflictos de forma pacifica.



A esta definicion se asocia la distincion entre la paz negativa y la paz positiva. La paz
negativa es la ausencia de violencia, por lo tanto, es la condicién minima para que haya paz.
La paz positiva abarca mucho mds. Puede considerarse como una situacion en la que los
ciudadanos pueden vivir juntos, porque han creado e invertido en estructuras sostenibles
que resuelven sus problemas de forma pacifica. Entre las actividades para alcanzar la paz
positiva se incluyen la reconciliacién, el establecimiento de laley y el orden, derechos
politicos y econémicos iguales para todos los ciudadanos, asi como un suministro suficiente
y justo de servicios piiblicos como vivienda, infraestructura, etc.” La investigacion
estadistica demuestra que existe al menos un 25% de probabilidades de que una guerra civil
en la que se negocia un alto el fuego degenere en un conflicto violento en un plazo de cinco
afios.” Esto demuestra que un alto el fuego o el establecimiento de la paz negativa es s6lo la
mitad del proceso. Después de todo, la paz positiva es igual de importante para evitar la
repeticion del conflicto violento.

En el caso de Eslovenia Oriental, s6lo hubo algunos municipios croatas y exteriores activos
en el establecimiento de la paz y la consolidacion de la paz durante el conflicto. El apoyo
municipal a la consolidacién de la paz aument6 una vez que otros pusieron fin a la violencia.
Por lo tanto, este articulo se centra en la fase posterior al conflicto y habla del papel
desempefiado por las autoridades locales en el establecimiento de una paz positiva en
Eslavonia Oriental.

Un segundo punto derivado de la definicion de la consolidacién de la paz es que ésta es un
instrumento, no un objetivo por si mismo. Es un proceso que consiste en iniciativas,
acciones y medidas politicas. Sin embargo, su impacto no debe juzgarse por estas iniciativas
y medidas. Lo que cuenta es el resultado: una sociedad en la que haya pocas probabilidades
de recurrir a la violencia para solucionar sus tensiones e intereses contrapuestos. Y una
sociedad que contenga suficientes contrapesos y equilibrios que aseguren que no vuelva a
utilizarse la violencia en un futuro cercano. Los esfuerzos deben juzgarse segin este
elemento transformador de la consolidacion de la paz.?

Los ejemplos de este capitulo se analizan desde esta perspectiva transformadora. Para
entender la dindmica y el valor afiadido de los municipios para el proceso de paz de Eslavonia
Oriental, se presentan a continuacion el contexto histérico y étnico del conflicto y sus
secuelas.

Eslavonia Oriental Eslavonia Oriental se encuentra en la parte mas oriental de
Croacia. Cubre un drea de 50 km (de este a oeste) por 100 km (de norte a sur) y limita con
Hungria al norte, Serbia al este y la entidad bosnia de la Republika Srpska en el sur. Como el
territorio de Eslavonia Oriental no estd definido claramente, ni mediante limites
administrativos ni histdricos, en este capitulo llamamos Eslavonia Oriental al drea actual de
Croacia que cubre los condados de Osjecko-Baranjska y Vukovarsko-Srijemska.

Tras un préspero periodo dentro de la monarquia austro-hdngara, Eslavonia Oriental formé
parte del Reino de serbios, croatas y eslovenos en 1918. Durante la Segunda Guerra Mundial,

1 Los términos ‘paz negativa y paz positiva’ fueron acufiados por Johan Galtung en la década de 1960. Para
consultar una elaboracién mds reciente al respecto, véase Galtung (1996).

2 Collier et al. (2003). Las cifras de Collier et al. del 44% - 50% se han debatido. Véase: Suhrke y Samset
(2007), que afirman de forma convincente que un porcentaje algo superior al 20% es mds correcto.

3 Masony Meerdink (2006)
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la region se encontraba en el Estado Independiente de Croacia, aliado de los nazis. Desde
1945 a 1991, Eslavonia fue una de las zonas mds ricas de la Reptiblica Federal de Yugoslavia.
Durante el conflicto de 1991-1995, la mayor parte de Eslavonia perteneci6 a la Reptiblica
Auténoma de la Krajina Serbia (RSK). Desde 1998, Eslavonia Oriental forma parte de la
Republica de Croacia. Los cambios en la composicién étnica de Eslavonia Oriental reflejan
estos antecedentes geogrdficos e histdricos (Tabla 1.1).

1991 2001 Tabla 1: origenes étnicos cambiantes en
Croatas 43% 81% Eslavonia Oriental*
Serbios 36% 1%
Hungaros 7% 2%
Personas - -
desplazadas
Otros 14% 5%

De la guerra a la paz (1991-1995) El conflicto en Eslavonia Oriental comprendi6 una
de las fases de la separacion violenta de Yugoslavia. En Eslavonia Oriental el conflicto
comenzd en junio de 1991, cuando Croacia declar6 su independencia. A ello sigui6 una
respuesta serbia inmediata. Grupos paramilitares serbios y divisiones del Ejército popular
yugoslavo, dominado por serbios, aislaron las dreas croatas en las que los serbios constituian
como minimo una minoria significativa de la poblacion. Una vez aseguraron una gran parte
de Eslavonia Oriental, asi como otras partes de Croacia, los lideres locales serbios
proclamaron la Republica independiente de la Krajina Serbia (RSK).

La lucha entre los croatas y los serbios en estos territorios fue brutal y corta. El drea que se
convertiria en parte de la RSK pasé por una limpieza étnica: todos los no serbios fueron
asesinados u obligados a huir. De forma similar, muchos de los serbios de otras partes de
Croacia s6lo pudieron salvar la vida huyendo. Se marcharon a Serbia o se mudaron a las
casas de Eslavonia Oriental que habian sido abandonadas por los refugiados croatas. La parte
mads larga del enfrentamiento finalizé en seis meses, en enero de 1992, cuando los bandos
serbio y croata acordaron un alto el fuego. La lucha y los incidentes continuaron en la
frontera, pero no ocurrieron cambios importantes.

Este status quo finaliz6 en 1995, cuando el ejército croata interrumpio el alto el fuego y
venci6 rapidamente al ejército de la Reptiblica de la Krajina Serbia en el centro de Croacia.
Como resultado, la parte oriental de Eslavonia sigui6 siendo la tinica regi6n retenida por
serbios en territorio croata. A diferencia de otras zonas de guerra, el resultado del conflicto
en relacién con Eslavonia Oriental no se decidi6 militarmente, sino en la mesa de
negociaciones. El 12 de noviembre de 1995, la Republica de la Krajina Serbia y el ejército
croata firmaron un alto el fuego mediante un acuerdo bésico. Inmediatamente, Croacia,
Serbia, EE UU y las Naciones Unidas (ONU) aprobaron abiertamente este Acuerdo de Erdut.

Como una gran parte de Eslavonia Oriental seguia en manos de los serbios, las partes
pidieron al Consejo de Seguridad de la ONU que instalara una Administracién transitoria
durante un periodo mdximo de dos afios. Este gobierno temporal de la ONU se encargaria de
velar por una transicion pacifica de la Republica de la Krajina Serbia a una regién multiétnica
en la Republica de Croacia. La mision UNTAES? de las Naciones Unidas asumi6 la autoridad

4 Fuente: Censo de la Oficina croata de estadisticas (datos del 31 de enero de 2008): http://www.dzs.hr



de los gobernantes serbios el 15 de enero de 1996. Exactamente dos afios después, la ONU
transfiri6 su responsabilidad sobre el drea a la Repiiblica de Croacia. Trabajando a partir de
iniciativas locales anteriores de consolidacion de la paz, la administracién transitoria reforzé
la paz negativa y puso los cimientos para una paz positiva en la region. Tras la salida de la
ONU, los actores locales y exteriores continuaron el fortalecimiento de la paz positiva.

Como la mayor parte de la consolidacion de la paz realizada por los municipios se hizo a
partir de los logros de UNTAES, una observacion cercana del método y los resultados de la
mision UNTAES contribuye a uno de los temas centrales de este articulo: las condiciones
para una consolidacion de la paz municipal. Como el enfoque de la Administracién de
transicion ha tenido una importancia cardinal en la creacién de estas condiciones, a
continuacion presentamos el método de trabajo de UNTAES.

La Administracion de Transicion de UNTAES (1996-1998) El Consejo de Seguridad
de la ONU envi6 la mision UNTAES con dos objetivos: un final permanente de la violencia y
unos cimientos s6lidos con instrucciones claras para un futuro con una paz positive
sostenible.® Los profesionales e investigadores de la ONU consideran, en general, a UNTAES,
como una de las misiones de consolidacién de la paz de la ONU con mads éxito de la historia
reciente. La mayor parte de las tareas militares y civiles se llevaron a cabo dentro del plazo
acordado. Ademds, Eslavonia Oriental recuperd, de forma considerable, el cardcter
multiétnico que tenia antes de la guerra.”

Para el proceso de consolidacion de la paz y, por lo tanto, para las actividades de
consolidacion de la paz de los gobiernos locales en Eslavonia Oriental desde 1996 hasta ]
actualidad, destacan tres logros clave de la Administracion de transicion:

1 Ausencia de violencia

2 Incentivos y medidas para fomentar la cooperacion interétnica

3 Restauracién rdpida y étnicamente justa de los servicios piiblicos

Ausencia de violencia El mandato exigia que Eslavonia Oriental se desmilitarizara en
un plazo de 30 dias a partir del inicio de la mision. La Administracion de transicién
consiguid este resultado. UNTAES convenci6 a los lideres militares serbios y, por lo tanto, a
la poblacién serbia, de que se beneficiarian de la cooperacién con UNTAES. En segundo
lugar, UNTAES hizo un gran esfuerzo en demostrar que era capaz y que estaba preparada
para proteger a todos los ciudadanos de la zona, independientemente de su origen étnico.
Por tiltimo, UNTAES hizo un seguimiento estrecho del respeto de los derechos humanos.
Como resultado, las violaciones de derechos humanos apenas tuvieron lugar. Con el
establecimiento y la formacion de la Fuerza Policial Temporal multiétnica, UNTAES se
aseguré de que la seguridad bdsica que habia establecido se mantuviera después de la mision.
Y lo consiguid: la proteccion y la seguridad no se han visto seriamente amenazadas desde
entonces.

5 UNTAES stands for ‘United Nations Transitional Administration for Eastern Slavonia, Baranja, Western
Sirmium’.

6  Departamento de Operaciones de Consolidacion de la Paz de las Naciones Unidas (sin fecha)

7 Paraconsultar una evaluacién y més detalles sobre la operacion UNTAES, véase, por orden de
importancia: Howard (2008); Simunovi (1999); Boothby (2004); Large (2003); Smoljan (2003);
Binnendijk (2006); UN Lessons Learned Unit of the Department of Peacekeeping Operations (no date);
Human Rights Watch (1997); Hanset (2001).
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Incentivos y medidas para fomentar la cooperacion interétnica Desde el principio,
UNTAES desarrollé y practicé un enfoque de cooperacién: entre el personal dela ONU y la
gente local, entre los diferentes grupos étnicos y entre el personal civil y militar. Resulta muy
revelador que el Administrador de transicion, Jacques Klein, transfiriera la sede de la
UNTAES desde la capital croata, Zagreb, a un edificio temporal e improvisado en medio de
las ruinas de Vukovar.

El objetivo definitivo de la operacién de paz era crear un drea dentro de la Republica de
Croacia en la que los ciudadanos de cualquier origen étnico pudieran vivir en seguridad y sin
discriminacion. Para conseguirlo, la UNTAES fomenté la participacion de todos los grupos
étnicos significativos en el proceso de reintegracion, desde el principio. Es importante
subrayar que la UNTAES no empez6 este enfoque desde cero. Durante la guerra, y en el
periodo inmediatamente posterior, muchos ciudadanos y ONG locales e internacionales ya
habian establecido o, mds bien, mantenido, reuniones y oportunidades de cooperacion
interétnicas. A partir de 1993, las ONG celebraron reuniones e intercambios periédicos con
gente de Croacia, la RSK y Serbia. La UNTAES trabajo a partir de estas actividades y facilit6
la continuacién de iniciativas similares de la consolidacion de la paz.

Ademds, la UNTAES reprodujo el método de trabajo de las ONG y se asegur6 de que los
representantes locales y regionales de diferentes etnias participaran en los procesos
relevantes de toma de decisiones e implementacion de las mismas. Los instrumentos
principales usados por UNTAES para lograr este objetivo fueron los Comités de
Implementacién Conjunta (JIC) y un grupo de subcomités para cada drea relevante. Cada
comité estaba dirigido por un oficial de UNTAES y estaba compuesto por un representante
croata y otro serbio. La UNTAES se esforz6 mucho por identificar representantes con
suficiente apoyo local. Como era dificil identificar a serbios moderados dispuestos a
representar a la poblacion serbia, la UNTAES fund6 el Consejo Municipal Conjunto para que
actuara como intermediario ante la poblacion serbia. Al usar tanto las autoridades locales
como la sociedad civil, la UNTAES intent6 sacar el maximo provecho de las capacidades
locales para la paz. Como tal, los JIC establecieron un foro de grupos étnicos para comenzar
un didlogo sobre la reintegracion pacifica de la regién en Croacia.

La cuestion de en qué medida la UNTAES y los JIC consiguieron el objetivo de una sociedad
multiétnica sostenible y segura es objeto de debate.® Puede que el Viceadministrador de
transicion, Derek Boothby, sea quien mejor lo ha resumido cuando, en 2004, declar6 que ‘la
respuesta es mixta: [Eslavonia Orienta] es tan multiétnica que resulta incémodo.” Cuando la
UNTAES se marchd en 1998 todavia quedaba mucho trabajo por hacer para ayudar alos
grupos étnicos a vivir juntos. La creacién posterior de una cooperacién sostenible pacifica y
étnica se dejo para otros. En este vacio fue cuando varios gobiernos locales y otros
interesados aprovecharon para realizar sus actividades de consolidacion de la paz.

Restauracion rdpida y étnicamente justa de los servicios puiblicos Durante los dos
afios de su mandato, la UNTAES fue el organismo superior de gobierno en un drea que,
anteriormente, habia pertenecido a la Republica de la Krajina Serbia (RSK). Como tal, era
responsable de la restauracién inmediata de servicios piblicos. La UNTAES dejé muy claro

8  Howard (2008); Simunovic (1999); Boothby (2004); Large (2003); Smoljan (2003); Binnendijk (2006); UN
Lessons Learned Unit of the Department of Peacekeeping Operations (no date); Human Rights Watch
(1997); Hanset (2001).

9  Boothby (2004), p. 49-50



que su objetivo era reintegrar las instituciones puiblicas de la RSK gobernada por Serbia al
sistema croata, teniendo en cuenta la distribucién étnica tal y como estaba reflejada en el
censo de 1991. En otras palabras, la UNTAES usé los servicios pablicos como instrumento de
consolidacion de la paz, evitando asi que se utilizaran los servicios para favorecer a grupos
étnicos determinados.

Uno de los puntos mds sensibles del campo de los servicios publicos era la vivienda. Habia
que reconstruir muchas viviendas y gran parte de las casas debian reasignarse de una familia
a otra. El problema principal era su vinculo con el tema de los refugiados. Muchas casas
habian tenido diversos ocupantes durante y después del conflicto. En 1991, la mayoria de los
croatas de la Eslavonia Oriental dejaron sus casas atrds cuando huyeron a otras partes de
Croacia. Durante los afios siguientes, los serbios expulsados de otras partes de Croacia
huyeron a Eslavonia Oriental y ocuparon las mismas casas. Después de la guerra, muchos
serbios se fueron de la regién para mudarse a la cercana Yugoslavia. Sus casas fueron
ocupadas en muchos casos por los inmigrantes croatas procedentes de Bosnia-Herzegovina.
Estas olas de migracion crearon una complicada red de derechos y reclamaciones de
arrendatarios.

La UNTAES intent6 solucionar el asunto con un JIC regional, apoyado por muchas
comisiones de vivienda a nivel local. Todos los grupos étnicos importantes tenian que estar
representados en las comisiones de vivienda. En realidad, muchas comisiones ignoraron esta
peticion o bloquearon la toma de decisiones. Como resultado, el JIC regional y muchas
comisiones locales acabaron fracasando y obligaron a la UNTAES a dejar la estructura de
didlogo y a intervenir directamente.’® Atin asi, muchos intentaron y, con frecuencia,
lograron, ignorar las normas de distribucién de viviendas proporcional segiin las etnias.
Muchos alcaldes se vieron empujados a hacerlo asi debido a la gran presién de su electorado
y de sus partidos politicos nacionalistas. Sin embargo, algunos municipios se resistieron a la
presion de favorecer a un grupo étnico en detrimento de otros. Las ilustraciones y ejemplos
que se muestran a continuacién demuestran que varios alcaldes respetaron los
procedimientos y usaron el asunto de la vivienda como instrumento de consolidacién de la
paz.

Como gobierno temporal, la UNTAES tenia la tarea explicita de organizar unas elecciones
locales libres y justas. Para que las elecciones y sus resultados fueran aceptables para todos
los grupos étnicos, la UNTAES formé un JIC como instrumento para debatir y solucionar los
problemas potencialmente explosivos de las elecciones.” Finalmente vot6 una gran mayoria
de la poblacion. El resultado de las elecciones fue aceptado por todos los partidos
principales, sobre todo porque el resultado fue indudablemente claro. La mayoria de los
votantes habian votado de acuerdo con su origen étnico. En la mayoria de los municipios, los
partidos politicos del mismo origen étnico dejaron a un lado sus diferencias ideoldgicas para
evitar que los partidos de otras etnias llegaran al poder.

Tras las elecciones locales, la poblacién multiétnica de Eslavonia Oriental contaba con una
representacion legal en el sistema politico y legal de Croacia. A partir de ese momento
aument? el potencial municipal para desempefiar un papel en la consolidacion de la paz.
Dependiendo del resultado de las elecciones municipales y de las personalidades de los
representantes elegidos, algunos municipios contribuyeron al proceso desde el principio.
Otros lo hicieron mds tarde y la mayoria nunca lleg a hacerlo realmente.

10 Smoljan (2003)
11 United Nations Department of Peacekeeping Operations (no date), 94
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Como actividad de transformacion, la consolidacion de la paz en Eslavonia Oriental ha
tenido un éxito moderado. Por otro lado, la composicion étnica ha cambiado muchisimo y
las tensiones entre los distintos grupos étnicos siguen presentes de muchas maneras. Por
otro lado, Eslavonia Oriental ha conservado un nivel multiétnico superior al de cualquier
otro lugar de Croacia. Y, a pesar de las tensiones, la cooperacién ha vuelto a empezar a todos
los niveles desde el final del conflicto. La poblacién ya no recurre a la violencia para resolver
sus conflictos. Ademds, es poco probable que la poblacién lo haga en el futuro, ya que la
transicion social de Eslavonia Oriental parece haber creado suficientes contrapesos y
equilibrios.” Es revelador que en 2006 la ciudad de Osijek quisiera compartir sus
experiencias con una ciudad asociada exterior, no sobre el campo de la inclusién social, sino
sobre excrementos de perro. Resulta dificil imaginar algo que represente mejor la vueltaa la
normalizacién.

Seis ejemplos de la consolidacion de la paz a nivel municipal: fitbol,
religion, vivienda, residuos y juventud

Los municipios domésticos y exteriores han desempefiado un papel en este proceso de
normalizacion. La siguiente parte de este articulo se entra en casos determinados de
actividades municipales que unieron a distintos grupos étnicos en el periodo posterior ala
guerra.

Es importante destacar que los municipios activos no funcionaron en una burbuja, sino que
formaban parte de un proceso de consolidacién de la paz en la que las ONG, los ciudadanos,
las autoridades nacionales y los actores internacionales tuvieron un papel. En segundo lugar,
las ilustraciones y ejemplos que aparecen a continuacién no son representativos de todo el
sector de gobierno local en la Eslavonia Oriental posterior a la guerra. La mayoria de las
autoridades locales no apoyaron activamente el proceso de paz e incluso intentaron
obstaculizarlo. Sin embargo, sélo a través del andlisis de determinados municipios que si
contribuyeron a la consolidacién de la paz en Eslavonia Oriental es posible entender como y
en qué condiciones las autoridades locales desempefiaron su papel en la consolidacién de la
paz.

El primer ejemplo proviene de la época de la guerra. A partir de 1993, la ciudad hiingara de
Mohdcs, a menos de 10 km cruzando la frontera croata, organizé una reunion en la que
participaron sobre todo jovenes de Croacia, Serbia y la Repiiblica de la Krajina Serbia. El
espacio neutral y cercano para la gente y las ONG que querian reforzar los puentes entre la
gente de Eslavonia Oriental animaron y apoyaron a mucha gente durante la guerra. En
retrospectiva, se puede decir que este tipo de reuniones establecieron los cimientos para
muchas iniciativas de consolidacion de la paz que surgieron una vez finaliz6 la violencia.

Un segundo ejemplo muestra cémo los municipios internacionales fortalecieron las
actividades de consolidacion de la paz de los municipios croatas después de la guerra. Junto
con las ciudades vecinas de Tuzla (Bosnia-Herzegovina) y Novi Sad (Serbia), la ciudad
eslavona de Osijek llevé a cabo una intensa cooperacion. La juventud, el deporte y el
desarrollo econémico local son s6lo algunas de las dreas en las que cooperaron croatas,
serbios y musulmanes. Para estimular atin mds una sociedad multiétnica sostenible, los tres
gobiernos locales, junto con representantes de la sociedad civil de cada ciudad, firmaron el
Acuerdo de Tolerancia Interétnica. A partir de 2003, esta iniciativa de cardcter tinico se

12 No obstante, véase Large (2003) and Smoljan (2003).



extendid a la Asociacion de Ciudades Multiétnicas de los Balcanes.” Tras un cambio politico
en la ciudad de Osijek, la participacion croata del proyecto finalizé.

Cuatro ejemplos de tres municipios de Eslavonia Oriental en el periodo posterior al conflicto
arrojan mds luz sobre la cuestién de cémo contribuyeron los municipios a la consolidacion
de la paz. Un primer ejemplo es el alcalde de KneZevi Vinogradi. Cuando el gobierno
norteamericano visité el municipio para ver cémo podian ayudar en la reconstruccion, todo
lo que el alcalde pidi6 fue un par de cortacéspedes para que el equipo de fiitbol pudiera
volver a jugar. Es importante el hecho de que croatas, serbios y hiingaros estaban
representados en el equipo.

En otros casos, las actividades municipales de consolidacion de la paz tuvieron un impacto
mads amplio, como en el caso de Erdut, el lugar donde las partes enfrentadas firmaron el
acuerdo que puso fin a la guerra. Este pequefio municipio de unos 8.000 habitantes tiene
una reliquia catdlica muy importante para la poblacién croata de toda la regién. Muy pronto
después de la guerra, el alcalde del pueblo abrié la reliquia para todos los visitantes croatas.
La importancia de este hecho no estd clara a primera vista, pero los catélicos son siempre de
etnia croata, mientras que el alcalde representa a la mayoria serbia ortodoxa del municipio.™
Sin ninguna duda, el alcalde podia haber puesto todo tipo de obsticulos para evitar que los
croatas visitaran su lugar santo. Fue el alcalde en persona quien decidié abrir la reliquia,
mostrando asi su voluntad de cooperar con otros grupos étnicos, asi como su opinién
personal de que la inversion en una sociedad multiétnica daria buenos resultados.”

El segundo ejemplo de Erdut también muestra de forma parecida que un funcionario local
elegido puede significar la diferencia entre una buena consolidacién de paz y otra sin
resultados. Jovan Jelic, el alcalde actual de Erdut, formaba parte de la comision de vivienda
durante los afios posteriores a la guerra. Aunque no siempre estuvo de acuerdo con la
politica oficial de vivienda y aunque sigue sugiriendo que el gobierno nacional croata ha
utilizado el tema de la vivienda para favorecer a la etnia croata, la comisién de vivienda
municipal se aseguré de que la politica de vivienda no se les fuera de las manos en Erdut. Los
principales problemas provinieron de los refugiados, tanto croatas como serbios, que no
vivian en Erdut antes de la guerra. La comision logré dos objetivos importantes establecidos
en el Acuerdo de Erdut. En primer lugar, el municipio volvia a ser multiétnico, porque se
podia convencer a muchos serbios de que se quedaran y porque muchos croatas podian
encontrar un lugar en los asentamientos. En segundo lugar, el tema de vivienda y
reintegracion se gestion6 de forma pacifica, sin que surgieran incidentes interétnicos.

El Sr. Jelic utiliz6 tres normas para asegurarse de que los problemas de vivienda no
provocaran mds tension entre las etnias en la zona. En primer lugar, mantuvo fuera del
asunto a los medios de comunicacion locales y regionales para asegurarse de que las
tensiones no se vieran alimentadas por informes publicados en los periédicos. En segundo
lugar, se esforzé mucho para evitar que un conflicto entre dos familias llegara a ser un
conflicto serbo-croata que implicara a mas gente y mds familias. Y, en tercer lugar, siempre

13 El Acuerdo, asi como la historia de logros de la cooperacién y asociacién, puede consultarse en
www.amcsee.org. Otra iniciativa para estimular la cooperacion internacional entre la sociedad civil y los
gobiernos locales en Osijek fue la Academia de Democracia Local. Para obtener mds informacion, véase:
www.ldaaonline.org.

14 El54% en 2001; Fuente: Censo de la Oficina croata de estadisticas (datos del 31 de enero de 2008):
http:/[www.dzs.hr.

15 Entrevista con el Sr. Jelic. Agosto de 2007.
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intent6 actuar de forma correcta y justa: cuando los servicios publicos se restauraron
gradualmente, se asegurd de que estos servicios limitados se distribuyeran justamente a los
dos grupos. Cuando habia quejas siempre intentaba reducir las tensiones y, si esto no
funcionaba, usaba siempre los procedimientos croatas oficiales.

Al actuar asi, no confiaban en él ni los serbios ni los croatas. Los croatas, porque era serbio y
representaba a un partido serbio; y los serbios (su electorado) porque buscaba un
acercamiento con los croatas. El alcalde afirma que, no obstante, pudo convencer ala
mayoria de la gente, porque intenté demostrar a las dos partes que la tinica opcidn era vivir
juntos. ‘La comunidad serbia debe entender que forman parte de la Reptblica de Croacia
ahora y que la integracién en la sociedad croata, por lo tanto, es algo que les favorece. Sin
embargo, los croatas tenian que entender que la integracion de los serbios en la sociedad
croata es un beneficio para la sociedad en su conjunto. Deben considerar a la minoria serbia
como una bonificacién adicional.” *®

Un ejemplo del municipio de Darda demuestra de forma parecida que los servicios publicos
pueden causar un impacto en la reintegracién.” Poco después de la guerra, Darda empezé a
cooperar con el municipio belga de Stabroek y el municipio holandés de Woensdrecht. Al
debatir las dreas de cooperacion, Darda menciond la gestion de residuos, un problema muy
importante en Darda en ese momento. Los municipios exteriores estuvieron de acuerdo en
incluir la gestion de residuos en las actividades de cooperacion, pero insistieron en que su
implementacién fuera igualmente beneficiosa para todos los habitantes étnicos del
municipio. Darda no s6lo aprobé esta condicién, sino que la llevé a un nivel adin mds alto.
Como los camiones donados para la recogida de residuos tenfan mds capacidad que la que
Darda podia absorber, Darda y sus socios internacionales decidieron que estaria bien
empezar a cooperar con los municipios vecinos. Conseguirlo era mas complicado de lo que
parecia a simple vista, ya que los municipios colindantes estaban dirigidos por alcaldes de
varias etnias y origenes distintos. En el contexto de Eslavonia Oriental, muchos alcaldes
rechazarian una iniciativa conjunta aunque su propio municipio resultara beneficiado,
simplemente porque los alcaldes de otros municipios también podrian resultar
beneficiados.

Incluso en un drea tan técnica como la gestion de residuos, la cooperacion no resulté ficil.
Entre los alcaldes participantes habia desconfianza y resistencia. Pero la posibilidad de
contar con un buen equipo técnico y la perseverancia de algunas personas clave acabaron
por convencer a todos los alcaldes. De este modo, en un drea todavia muy segregada, ocho
municipios dirigidos por alcaldes croatas, serbios y hingaros iniciaron una préspera
cooperacion en 1998. En primer lugar, esto mejoré inmensamente el suministro de servicios
a todos los habitantes de los ocho municipios, materializando literalmente los dividendos de
la paz.Y, en segundo lugar, demostré claramente a los habitantes que realmente era posible
conseguir que una cooperacion multiétnica tuviera éxito. Como tal, estas autoridades
locales, junto con sus municipios asociados en el extranjero, demostraron que podian
desempefiar un papel importante en la reconstruccién, tanto fisica como mental, de sus
municipios.’

16  Entrevista con el Sr. Jelic. Agosto de 2007.

17 Véase el capitulo de Bush en este libro.

18  Entrevista con Tomas Ilic, teniente de alcalde cuando se inici6 esta cooperacioén y, en la actualidad, jefe de
la empresa intermunicipal que resulté de la cooperacion, agosto de 2007.



Tres ejemplos detallados: integracion, proporcion étnica, cooperacion
intermunicipal

Los cuatro ejemplos anteriores arrojan la primera luz sobre c6mo los municipios de
Eslovenia Oriental usaron su potencial para contribuir al establecimiento de una paz
positiva. Los tres ejemplos de consolidacion de la paz municipal, explicados con mds detalle
en la siguiente seccion, identifican las condiciones que hicieron que este resultado fuera
posible. Los ejemplos hacen relacion a: (1) la integracién de pueblos serbios en la ciudad de
Osijek, predominantemente croata; (2) la representacion étnica proporcional en KneZevi
Vinogradi; (3) la cooperacién entre el municipio croata de Ernestinovo con el municipio
serbio de Sodolovci.

Reintegracion de los suburbios serbios en la ciudad de Osijek Con sus més de
114.000 habitantes, Osijek es la cuarta ciudad mds grande de Croacia y la capital de Eslovenia
Oriental. Durante los primeros afios después del conflicto, el municipio™ de Osijek
contribuyd al establecimiento de la paz positiva en su territorio, cuando logré incorporar
dos asentamientos serbios a una sociedad predominantemente croata. Durante este periodo,
el Sr. Kramari era el alcalde liberal de Osijek, lo que hacia de la ciudad una de las pocas areas
no gobernadas por un partido nacionalista.

Osijek*® 1991 2001 Tabla 2: poblacién cambiante en Osijek
Croats 67% 87%

Serbios 20% 8%

Hungaros 2% 1%

Otros 1% 7%

Habitantes 165.253 114.616

(total)

El rio Drava, que fluye directamente al norte de Osijek, era la linea del frente durante la
guerra. Osijek fue bombardeada duramente, sobre todo en los primeros afios del conflicto.
La linea del frente no cambié. La mayor parte del municipio actual®" de Osijek nunca estuvo
bajo dominio serbio, excepto en dos pueblos de los suburbios llamados Sarvas$ y Tenja
antiguo. Partes de estos pequefios asentamientos eran predominantemente serbias antes de
la guerra y se convirtieron rapidamente en parte de la Repiiblica de la Krajina Serbia.

19 Segun las leyes de Croacia, Osijek no es un municipio (opcina), sino una ciudad (grad). En conjunto, las
ciudades y los municipios constituyen el nivel administrativo local de Croacia, pero las ciudades tienen
mds derechos y deberes. Para conseguir mds claridad, todas las autoridades locales de este capitulo,
incluyendo la grad Osijek, se denominardn municipios.

20 Fuente: Censo de la Oficina croata de estadisticas (datos del 31 de enero de 2008): http://www.dzs.hr.

21 Durante la guerra, las autoridades croatas implementaron un exhaustivo proceso de descentralizacién.
Como resultado, el ndmero de municipios aument6 en cuatro veces el niimero anterior. El municipio de
Osijek, por ejemplo, incluia més del 50% de la actual provincia Osijek-Baranja antes de la guerra y ahora
es una de las 37 unidades de gobierno local de la provincia. Durante la guerra, y después de ella, los
asentamientos y pueblos de determinados tamafios (ni demasiado grandes, ni demasiado pequefios)
podian convertirse en parte de un municipio vecino o mantenerse independientes. Hasta 1998 la
UNTAES podia influir en esto. Después, el gobierno croata se encargé de coordinar el proceso. Hasta
cierta medida se tuvo en cuenta la preferencia de la poblacion local. Véase: Bjelajac (2001).
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Muchos croatas que vivian en Sarva$ y en Tenja antiguo (Tenja nuevo era
predominantemente croata y nunca formo parte de la RSK) huyeron o murieron en 1991, y,
de forma parecida, muchos serbios que vivian en Osijek huyeron o murieron (véase la tabla:
hay que tener en cuenta que los datos de Osijek incluyen los datos de Tenja y Sarvas; algunos
de los datos de los dos asentamientos son estimaciones).””

Tenjay Sarvas® 1991 2001 Tabla 3: poblacién cambiante en
Croatas 35% 70% Tenja y Sarva$
Serbios 65% 30%

Entre 1991y 1995, Osijek y los dos suburbios llevaron una vida totalmente diferente. Mientras
que los ciudadanos de Osijek podian ponerse en contacto con la capital de Croacia, Zagreb,
en coche y por teléfono, esto era imposible para los habitantes de Tenja antiguo y Sarvas.
Alli, las lineas telefonicas se desviaban a la capital serbia, Belgrado. Los bloqueos de
carreteras y los puntos de bloqueo impedian que los ciudadanos cruzaran la nueva frontera.
En caso de que un extranjero tuviera los papeles correctos, algo que sucedia muy raramente,
todavia tendria que viajar unas 6 horas entre Osijek y Tenja antiguo o Sarvas, a s6lo unos
quilémetros por carretera, ya que tendria que pasar por Croacia, Hungrfa y Serbia.

Una vez establecida la paz, la poblacién de Tenja antiguo y Sarvas pudieron expresar su
preferencia por convertirse en un municipio independiente o unirse administrativamente al
municipio de Osijek. Los ciudadanos de los dos pueblos optaron por la segunda alternativa,
seguramente por las posibilidades econémicas. De este modo, a partir de 1996, dos
asentamientos predominantemente serbios, con un pasado reciente totalmente distinto, se
integraron en el municipio de Osijek, de predominio croata.

Al enfrentarse a este reto fue cuando el municipio de Osijek demostré su voluntad y
capacidad para contribuir al proceso de consolidacion de la paz. La integracion conté con
dos dimensiones estrechamente relacionadas: una fisica y otra psicoldgica. La dimension
fisica hacia referencia a la restauracion de los servicios publicos. Se trataba de una tarea
dificil y discutida, ya que una gran parte de la poblacién de Osijek no entendia que se
restauran los servicios ptblicos a personas que habian vivido al otro lado de la linea del
frente. El elemento psicoldgico de la integracion era atin mds complicado y consistio
bésicamente en convencer a la gente de ambos lados de que no se opusieran a la integracién.

Entre 1997 y 2001, Tihomir Salajic fue el funcionario municipal responsable del proceso de
integracion. En su opinion, se ayudaria mds al proceso de consolidacion de la paz si se
pudiera convencer ala mayor parte posible de la poblacién original serba de Tenja antiguo y
Sarvas de que no emigren. Si la mayoria de los serbios decidiera que vale la pena quedarse e
invertir en su integracién en la sociedad de Osijek, seria un paso importante para la creacion
de una paz local sostenible.*#

Para demostrar a la poblacion serbia que valia la pena quedarse en Tenja antiguo y Sarvas, era
urgente reparar los deplorables servicios ptiblicos. Sin embargo, el municipio de Osijek se
enfrentaba al problema de establecer prioridades segtin los barrios, ya que los fondos

22 Mol (2000), p. 54-55
23 Las estimaciones se basan en Mol (2000) y en la entrevista con el Sr. Salajic, en agosto de 2007.
24 Entrevista con el Sr. Salajic, agosto de 2007.



distaban mucho de ser suficientes. Muchos croatas pensaban que la zona croata de Osijek
debia tener acceso a los servicios restaurados en primer lugar. No existia una solucién clara
para este dilema. Por lo tanto, el municipio restauré el suministro de servicios ptiblicos en
algunas zonas croatas y otras serbias. Salajic se asegurd de que se restauraran rdpidamente
unas tuberias de agua entre Osijek, Tenja y Sarvas, a pesar de la presion publica para no
hacerlo.”®

Parte de la poblaci6n expresé una oposicion similar cuando Osijek intent6 eliminar los
puntos de control entre Osijek y Sarvas y Tenja Después, el municipio estableci6 una
conexidn por autobiis entre Osijek y los dos pueblos. Y, aunque la cantidad de personas que
utilizaba esta conexion era pequeiia, el municipio dio una clara sefial de que se habia
comprometido a construir puentes entre los dos grupos étnicos.

La restauracion de los servicios municipales fue decisiva por dos razones. En primer lugar,
demostré que el municipio de Osijek estaba dispuesto a invertir en la integracion de los
pueblos serbios. En segundo lugar, qued6 claro que el municipio podia convencer a la
mayoria de su poblacién croata de que no se opusieran a estas inversiones, a pesar de la
influencia de los croatas nacionalistas y radicales.

Para lograrlo, el municipio tuvo que prestar atencion a la dimension psicolégica del proceso
de consolidacion de paz. En un periodo tan corto después de la guerra, las tensiones entre
los dos grupos étnicos seguian siendo muy fuertes. El municipio de Osijek dedic6 mucho
tiempo a hablar con los serbios de Tenja y Sarvas, convenciéndoles de que quedarse era
seguro y valia la pena. Todavia se prest6 mds atencién al hecho de persuadir a los habitantes
croatas de la ciudad de que las contribuciones municipales al proceso de consolidacion de la
paz eran necesarias y que se hacian en el interés colectivo municipal. A pesar del apoyo del
alcalde y del consejo municipal, el funcionario municipal responsable fue abiertamente
insultado y amenazado, por los serbios porque era croata, y por los croatas porque ayudaba
alos serbios. Ademds, las tensiones étnicas distaban mucho de haber desaparecido. La
situacién mejord una vez transcurridos los primeros afios de posguerra.

La mayor parte de la resistencia provenia de croatas y serbios que no habian vivido como
vecinos antes de la guerra, sino que habian llegado a Osijek como refugiados. Una reunién
ptblica en Sarvas nos sirve para ilustrar esto. Desde el principio de la reunién pablica, un
grupo de serbios amenazo fisicamente a Salajic. Era un grupo formado por refugiados
serbios. La situacién empeord hasta llegar al punto que los serbios originarios de Tenja y
Sarvas tuvieron que defender a Salajic de los refugiados serbios.

Es importante destacar que las actividades de Osijek en la esfera mental y psicoldgica
estaban fuertemente cimentadas en iniciativas y programas de otros actores, sobre todo
ciudadanos y ONG. El Centro para la Paz, no Violencia y Derechos Humanos de Osijek, por
ejemplo, hizo grandes esfuerzos por reducir la tension y reconstruir el tejido social de
Tenja.2® Sus actividades, asi como otras iniciativas civicas, fueron los primeros intentos de
construir puentes entre las distintas etnias. En este contexto fue donde el municipio
consigui6 obtener un nivel de confianza suficiente en ambos grupos para proseguir sus
actividades de consolidacién de la paz.

25 Debe mencionarse que, sin embargo, la restauracién de servicios en Tenja antiguo tardé mds tiempo que
en otros lugares. Véase: Mol (2000), p. 55.
26 Kruhonja (2000)
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Como concepto de transformacion, el impacto de la consolidacion de la paz debe medirse
segtin la condicién en la que se encuentra la sociedad al final del proceso. Desde esta
perspectiva, los esfuerzos de consolidacion de la paz para integrar a Tenja y Sarvas en el
municipio de Osijek pueden considerarse positivos. Aunque el niimero de serbios en Tenja y
Sarvas ha disminuido drésticamente, Osijek ha conservado su cardcter multiétnico. Ademds,
la cooperacion entre los dos grupos étnicos ha vuelto a empezar en Osijek, asi como en los
dos pueblos, algo que se demuestra con el consejo actual del distrito de Tenja en Osijek,
dirigido por una coalicion de los partidos politicos locales croatas y serbios.

Estos resultados no implican que Osijek haya obtenido una paz sostenible en todos los
frentes. Los graffiti de las paredes de Sarvas, de orientacién étnica y nazi, demuestran que la
animosidad étnica no ha desaparecido. Pero se han aplicado muchos aspectos de una paz
positiva general, que se acumulan en una sociedad multiétnica sostenible que no recurre a la
violencia para solucionar sus conflictos.

El papel de otros interesados en los primeros afios de la integracién proporciona
informacidn adicional sobre el papel del municipio de Osijek y de sus socios internacionales
en el proceso local de consolidacién de la paz. Vale la pena subrayar que, entre 1995 y 2001,
las capas nacionales y regionales del gobierno croata ayudaron muy poco. Esto se explica en
parte por el cardcter nacionalista del partido politico que gobernaba entonces a nivel
regional y nacional. En algunos casos, el pais menoscabé a propésito la consolidacién de paz
a nivel municipal. Responsable de la financiacion de la mayor parte de los servicios piiblicos
tanto a nivel regional como local, el gobierno regional se negé a asignar presupuesto para los
servicios piiblicos de Osijek cuando se estaba trabajando en la integracion de Tenja antiguo y
Sarvas.

Con las ONG pacifistas locales y regionales, la cooperacion era mejor, aunque no demasiado
intensiva y, en general, se limitaba a facilitar algunos aspectos de las actividades de las ONG.
Por ejemplo, el municipio ofreci6 alojamiento a las ONG, permitiéndoles hacer su trabajo de
consolidacion de la paz en Osijek y Tenja.””

Los socios internacionales apoyaron activamente los esfuerzos de consolidacion de la paz de
Osijek, ya que la consideraban un baluarte liberal en un drea muy nacionalista. Mediante los
logros de Osijek en la consolidacién de la paz, la comunidad internacional esperaba que el
drea circundante se convenciera de que invertir en la paz positiva daba buenos resultados.
Un aliado clave de Osijek fue la UNTAES. Otros actores internacionales aparecieron poco
después. Los aliados mds importantes fueron el gobierno noruego, varias ONG
internacionales y tres gobiernos municipales del extranjero: Pécs (Hungria), Pforzheim
(Alemania) y Veneto (Italia). Pécs y Pforzheim todavia estin hermanados oficialmente con
Osijek.

Dos ejemplos, uno de ayuda fisica y otro de ayuda moral, ilustran que la cooperacién con los
actores internacionales demostré ser importante, pero no esencial para la implementacion
de las iniciativas de consolidacién de la paz de Osijek. La ayuda material a la poblacion de
Osijek fue enorme. Durante varios afios, llegaban diariamente a Osijek camiones cargados
de todo tipo de productos. Esto fortalecid la actividad de consolidacién de la paz de Osijek.
Una vez que el municipio eliminara los puntos de control entre Osijek y Tenja y Sarvas, la
ciudad alemana de Pforzheim les dio autobuses. Las familias y los amigos de los dos grupos
étnicos tuvieron por fin la oportunidad de volver a verse. Los autobuses no se habian donado

27 Mol (2000), y Kruhonja (2000)



con la condicién de usarlos como instrumento en la consolidacion de la paz. Fue el
municipio de Osijek el que decidié usarlos de este modo. Sin embargo, el hecho de que los
socios internacionales desempefiaron un papel en los proyectos de construccién de puentes
entre la gente no pas6 desapercibido para el piiblico general. El hecho de que los autobuses
de Pforzheim se conocieran localmente con el nombre de Genschers?® 1o dice todo.

Ademds de recibir material, Osijek también recibié apoyo moral. La presencia y la
implicacion continuas de ciudades extranjeras fue una sefial de que el municipio no estaba
aislado y de que no tenia que realizar todas esas complicadas tareas en solitario. Es muy
revelador que, durante muchos afios, 15 alcaldes de ciudades hermanadas y 15 embajadores
asistieron al aniversario de la ciudad, celebrado el 2 de diciembre. En la actualidad, s6lo unos
cinco alcaldes internacionales asisten, mientras que los embajadores han trasladado su
atencion a otros lugares.

La contribucién municipal no fue una condicion necesaria ni suficiente para el proceso de
consolidacion de la paz. La sociedad civil y los esfuerzos nacionales e internacionales son
otras variables clave.

Estructuras de poder étnicamente proporcionales en KneZevi Vinogradi*® El
municipio de KneZevi Vinogradi estd formado por una serie de pueblecitos cercanos a la
frontera entre Hungria y Serbia. Durante la guerra, KneZevi Vinogradi no experimentd
muchos de los acontecimientos de alto impacto que golpearon a otros municipios en
Eslavonia Oriental: no hubo operaciones militares importantes, no hubo desplazamientos
forzados y sélo sufrieron algunas bajas. Mds del 20% de la poblacidn, sobre todo jévenes
croatas y hiingaros, salieron de KneZevi Vinogradi al principio de la guerra. Después de la
guerra, muchos croatas y hiingaros volvieron, y muchos serbios decidieron quedarse. Como
resultado, el cardcter multiétnico de la poblacion se conservé después de la guerra (véase
tabla 3°). KneZevi Vinogradi es el anico municipio de Croacia donde los hiingaros son el
grupo étnico mds grande.

KneZevi Vinogradi 1991 2001 Tabla 4: poblacién cambiante en
Croatas 3! 26% 34% KneZevi Vinogradi

Serbios 21% 18%

Hungaros 40% 41%

Otros 13% 7%

Habitantes (total) 6.848 5.186

KneZevi Vinogradi sirve de caso de estudio en este articulo porque el municipio consiguié
establecer una cooperacion sostenible entre sus grupos étnicos. Los municipios croatas

28 Hans Dietrich Genscher fue Ministro de Asuntos Exteriores en Alemania desde 1974 a 1992 y uno de los
primeros ministros de Exteriores en reconocer la independencia de Croacia.

29 Fuentes: Entrevista y Djuric (2004)

30 Como no hubo muchos nuevos inmigrantes croatas que se asentaran en KneZevi Vinogradi, la principal
raz6n del aumento de porcentaje de croatas puede explicarse probablemente por la tendencia nacional
de que un niimero significativo de personas de otros origenes étnicos decidieron registrarse como
‘croatas’ durante el censo posterior a la guerra (Djuric, ‘A Success Story’, 88).

31 Censo de la Oficina croata de estadisticas (datos del 31 de enero de 2008): http:/[www.dzs.hr, y Djuric

(2004).
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estaban obligados legalmente a formular e implementar politicas nacionales para mejorar la
cooperacion multiétnica. Pero KneZevi Vinogradi destaca por dos razones: en primer lugar,
porque ha convertido la legislacion nacional en estatutos municipales legales; en segundo
lugar, porque KneZevi Vinogradi realmente cumple los estatutos municipales y los pone en
préctica. El objetivo de tanto la toma de decisiones como de las politicas a nivel municipal es
mantener un equilibrio préctico entre los grupos étnicos, un equilibrio que permita que cada
grupo conserve su carcter especifico, siempre que no perjudique al resto de grupos étnicos.
El consejo municipal y el alcalde estdn pendientes constantemente de que este equilibrio no
se vea alterado.

Un elemento importante de esta aspiracion se manifiesta en el consejo municipal de KneZevi
Vinogradi. En toda Croacia, y especialmente durante los primeros afios de posguerra, los
partidos croatas y moderados hicieron todo lo posible para mantener a los partidos serbios
fuera de los gobiernos locales. KneZevi Vinogradi fue una rara excepcion. Tras las primeras
elecciones de 1997, el municipio estuvo dirigido por una coalicién de partidos de
representacion croata, hiingara y serbia.?” Sin experimentar grandes problemas, la coalicién
pudo finalizar su mandato.

Tras las elecciones locales de 2001, la composicion del consejo y de la coalicién cambid, pero
la cultura politica de cooperacién continué y las decisiones del consejo se aprobaron ‘por
consenso y al unisono en el 99% de los casos’.>* Ademds, las partes que no participaron en la
coalicién municipal después de 2001 fueron invitadas a participar en los diferentes comités
municipales, donde los puestos se asignaron de acuerdo con la composicién étnica de la
poblacién. De este modo, KneZevi Vinogradi (uno de los escasos municipios que lo hizo)
continud activamente la practica de la cooperaciéon multiétnica iniciada por la UNTAES a
través de sus JIC.

La participacion de todos los grupos étnicos en el desarrollo y la implementacién de la
politica municipal no es la inica caracteristica del esfuerzo de KneZevi Vinogradi por
conseguir una sociedad multiétnica sostenible. Se puede encontrar otro rasgo de ello en la
forma en que el municipio aborda los asuntos practicos. Uno de estos temas surgié cuando
un grupo determinado de ciudadanos pidié que se reconstruyera una de las iglesias del
municipio. Inmediatamente, el municipio tuvo mucho cuidado en no favorecer a un grupo
religioso (y, como consecuencia, a una etnia) en detrimento de otro. El municipio decidié
pragmdticamente reconstruir la iglesia evangélica hiingara, la iglesia catdlica croata y la
iglesia ortodoxa serbia.

KneZevi Vinogradi se enfrenta a una politica de multiples etnias de forma bastante diferente
ala de la mayoria de las autoridades locales de Eslavonia Oriental. Dos razones explican por
qué KnezZevi Vinogradi contribuy al establecimiento de una paz positiva. El primer motivo
contiene razones contextuales: rasgos estdticos e independientes del municipio. El segundo
motivo consiste en razones especificas: los rasgos dependen de las decisiones y las acciones
del municipio y sus habitantes.

32 Lacoalicién de KneZevi Vinogradi después de las elecciones de 1997 estaba formada por todos los
representantes elegidos en el consejo municipal, y se constituy6 de la forma siguiente: 7 representantes
de HSZ (croatas), 5 representantes de la lista independiente hiingara y 4 representantes de SDSS
(serbios).

33 Denes Soja, teniente de alcalde en 1997-2001 y alcalde de KneZevi Vinogradi desde entonces, citado en
Djuric (2004), p. 89, lo confirmé en una entrevista con el autor.



En primer lugar, todo el proceso de consolidacion de la paz fue mds facil de implementar que
en otros lugares debido a la circunstancia tinica de que los hiingaros eran el grupo étnico mds
grande del municipio, por lo que sirvieron de amortiguador entre los croatas y los serbios.
Una segunda raz6n contextual para el comparativamente bajo nivel de tensién entre croatas
y serbios reside en el papel marginal de KneZevi Vinogradi en el conflicto. Aqui, las heridas
de la guerra no eran tan profundas como en otros lugares de Eslavonia Oriental. Otros
expertos han mencionado que el pequefio tamafio de KneZevi Vinogradi sirve de explicacién
para el éxito de las iniciativas municipales de consolidacién de la paz.34 Esto no parece
convincente. KneZevi Vinogradi es, claramente, un pequefio municipio en el que la mayoria
de los habitantes se conocen personalmente. Pero su tamafio no difiere demasiado del
tamarfio municipal medio de Eslavonia Oriental. Una explicacion final contextual es la
ausencia de radicales y extremistas en la politica local. Debido a su ausencia, ninguno de los
partidos politicos se vio obligado a seguir enfoques de linea dura.

Aunque la ausencia de politicos extremos es un factor contextual que estd fuera del control
del municipio (algo que el alcalde Denes Soja considera ‘una coincidencia, mera suerte’), esta
ausencia también se puede considerar como un factor especifico de la cuidadosa politica de
KneZevi Vinogradi en sus asuntos multiétnicos. Justo porque no deseaban dar lugar a una
estabilidad étnica, los partidos y politicos locales desalentaron el comportamiento radical y
nacionalista. De hecho, una de las primeras condiciones especificas para la creaciéon de un
proceso prospero de consolidacion de la paz parece ser el hecho de que los representantes
locales del consejo municipal no dan a los extremistas potenciales ningtin pretexto
razonable para quejarse ni para actuar.

La segunda razén especifica estd relacionada con la decisién del municipio de hacer de la
representacion étnica proporcional la piedra angular de la politica local. Como todos los
partidos y politicos locales estuvieron de acuerdo en esta ‘ley’ o costumbre local, la
dimension explosiva de las etnias desaparecié directamente de muchos asuntos municipales.
No obstante, debe destacarse el hecho de que la representacion étnica se utilizé de forma
pragmatica y con cuidado. Una representacioén extremadamente estricta habria sido casi
imposible y, ademds, politicamente contraproducente para los objetivos.?®

Una tercera razén especifica para la ausencia de inestabilidad étnica en KneZevi Vinogradi
son sus actividades de integracion, sobre todo en el drea deportiva. Los habitantes eligieron a
un alcalde no politico y moderado, Soja, que favorecié este tipo de actividades.

El apoyo internacional, especialmente de municipios extranjeros, no ha desempefiado un
papel especifico en el establecimiento de la paz positiva en KneZevi Vinogradi. Knezevi
Vinogradi se benefici6 del apoyo internacional durante la Administracion de transicion y en
los afios siguientes a ésta, pero es algo que no puede explicar las circunstancias tinicas de
KneZevi Vinogradi, ya que este apoyo internacional a gran escala se ofreci6 a todos los
municipios de Eslavonia Oriental.

Ademds, la ayuda de los gobiernos locales exteriores no contribuyé a la creacién de paz
positiva en KneZevi Vinogradi, ya que esto constituia s6lo una parte muy pequefia del apoyo
internacional. La mayor parte de la ayuda internacional lleg6 a KneZevi Vinogradi
directamente a través de gobiernos nacionales como Noruega, Hungria y EE UU, o a través

34 Dijuric, (2004).
35 Véase, por ejemplo, los desastrosos resultados en la ciudad de Mostar, en Bosnia-Herzegovina: Bieber
(2006).
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del gobierno nacional de Croacia. Sin embargo, existian contactos e intercambios con
municipios extranjeros, por ejemplo, con la ciudad hiingara de Mohdcs, en el drea de
deportes y de asuntos municipales. Que esta situacién no condujera nunca a asociaciones
oficiales fue algo deliberado. Si KneZevi Vinogradi hubiese tenido que firmar un acuerdo
oficial de hermanamiento con una ciudad como Mohdcs, otras minorias étnicas habrian
pedido probablemente un hermanamiento oficial con un municipio de su pais de origen
respectivo.

Cooperacién intermunicipal entre Ernestinovo y Sodolovci Ernestinovo y Sodolovci
son dos municipios vecinos. Antes de la guerra, el municipio de Ernestinovo era mucho mds
grande y contenia los pueblos de Ernestinovo y Sodolovci, junto con una serie de
pueblecitos. Durante el periodo 1991-1995, el drea vivié muchos combates y la limpieza
étnica. Para mucha gente de Eslavonia Oriental, el pueblo de Sodolovci se convirtié en un
sinénimo del ‘Grupo de Sodolovci’, un pequefio grupo de serbios que cometieron crimenes
de guerra durante el conflicto.

2001 Ernestinovo Sodolovci Tabla 5: composicion étnica de
Croatas 67% 12% Ernestinovo y Sodolovci en 2001
Serbios 8% 85%

Hungaros 22% 0%

Otros 3% 3%

Habitantes 2.225 1.955

(total)

Tras la guerra, el Administrador de transicion Jacques Klein decidi6 sacar los cinco pueblos
de mayoria serbia del municipio de Ernestinovo y cre6 el nuevo municipio de Sodolovci con
ellos.3® El objetivo principal de Klein era dar a los pueblos serbios una mayor sensacién de
seguridad en un municipio propio, reduciendo asi el nivel de tension entre las etnias. Como
resultado, Ernestinovo se convirtié en un gran municipio croata, mientras que en el nuevo
municipio de Sodolovci la gran mayoria de los habitantes eran serbios (véase la tabla).

Conociendo sus antecedentes histéricos y étnicos, muy pocos asumirian que estos
municipios podrian superar sus diferencias étnicas y comenzar una intensa cooperacion
s6lo unos afios después del final de la guerra. Sin embargo, eso es exactamente lo que
sucedio.

En el proceso de la cooperaciéon municipal, la posicién de los dos alcaldes es esencial.
Actualmente, los dos alcaldes, Matija Greif de Ernestinovo, y Pero Klickovic de Sodolovci,
son dos personas totalmente distintas. Greif es un jubilado de ascendencia germano-croata,
herido gravemente durante la guerra por una granada serbia. Greif ha sido el alcalde
independiente de Ernestinovo desde 2001. Klickovic es serbio, elegido alcalde en 1997 y ha
permanecido en su cargo desde entonces. En 2000 Klickovic fue acusado, pero no
condenado, de crimenes de guerra como miembro del Grupo de Sodolovci. Antes de ser
declarado libre de todos los cargos, Klickovic pasé seis meses en la circel. Es importante
mencionar que, durante este periodo, fue visitado dos veces por el municipio extranjero de
Wageningen. Wageningen tuvo mucho cuidado en no tomar partido. Se limit6 a pedir a las
autoridades responsables que realizaran un proceso justo.

36 Véaselanotazo.



El primer paso de acercamiento entre los dos municipios no provino de ellos mismos. Las
actividades de j6venes y mujeres fueron anteriores a la cooperacién municipal. Y fue un
municipio exterior, apoyado activamente por ciudadanos croatas y holandeses, asi como las
ONG, el que animo a los alcaldes a conocerse.?” En 1992, el municipio holandés de
Wageningen se reuni6 con representantes de uno de los pueblos de Ernestinovo durante una
conferencia de paz internacional para gobiernos locales que tuvo lugar en Ohrid,
Macedonia. Estos contactos siguieron progresando durante la guerra. Durante el periodo de
posguerra, el apoyo de Wageningen pas6 del apoyo moral y la ayuda humanitariaala
reconstruccion y reconciliacion. Tras una consulta mutua, Wageningen decidié financiar la
renovacion de una escuela primaria y de su patio de juegos. Con la ayuda de IKV, una
organizacion pacifista holandesa, Wageningen pidié que la escuela y el patio se abrieran
también para los nifios de Sodolovci. Tras una consulta con el alcalde y el consejo de
Sodolovci, comenzé la cooperacién entre los tres municipios. Juntos, Ernestinovo,
Sodolovci y Wageningen llevaron a cabo la renovacién del patio. Y, tal y como era el objetivo,
los nifios de los pueblos croatas y serbios de los alrededores pudieron usar el patio de recreo
parajugar juntos.

Durante una época, la cooperacién municipal entre Ernestinovo y Sodolovci fue menos
intensa. Pero en cuanto Greif sucedi6 a su predecesor en el cargo en 2001, aument? la
confianza entre los dos alcaldes. De nuevo, por lo menos asi lo afirman los alcaldes, el paso
hacia la cooperacion sélo se dio cuando se reunieron con el alcalde y un concejal de
Wageningen y un representante de IKV. De hecho, fueron necesarios muchos afios de
trabajo duro y constante para convencer a los dos municipios que retomaran la cooperacion.

La razén principal del acercamiento era el interés propio municipal. De hecho, los dos
municipios son demasiado pequefios para llevar a cabo las tareas que tienen asignadas.
Unicamente a través de la cooperacién con sus vecinos pueden servir adecuadamente a sus
habitantes. A través del hincapié hecho internacionalmente en la ventaja de trabajar juntos,
los dos alcaldes se dieron cuenta de que no tienen que estar de acuerdo sobre el pasado para
ponerse de acuerdo sobre un futuro conjunto. O, como dice uno de los alcaldes: ‘Cuando
llegué a la alcaldia habja muchas casas destruidas que no se habian vuelto a construir. Pero
esto no era todo. Las relaciones entre los vecinos, arrastrados a la guerra de forma voluntaria
o involuntaria, también debian reconstruirse. Asi que me dije: ‘olvidate de las casas
destruidas, olvidate de las heridas y empezad a trabajar juntos como antes de la guerra, s6lo

que, esta vez, con mds inteligencia’. 38

Alli donde la comunidad internacional fue importante para restablecer los primeros
cimientos de confianza y didlogo, los alcaldes fueron esenciales para convencer a su
electorado y poblacion de que les interesaba cooperar. En las dos comunidades habia
radicales que acusaron al alcalde de colaborar con el otro grupo étnico. Y, de hecho, grandes
partes de la poblacién desaprobaron al principio la cooperacién interétnica. Pone de
manifiesto el sabio liderazgo de los dos alcaldes el hecho de que continuaran manteniendo
esta vision de cooperacién, impopular y sensible, entre croatas y serbios, y atin asi se las
arreglaran para ser reelegidos. Ayud6 el hecho de que los dos alcaldes eran personalidades
locales que habian sufrido directamente los efectos de la guerra.

La razén final para que otros empezaran a creer en la cooperacién multiétnica fueron los

resultados visibles. El patio de juegos mencionado anteriormente se arregl6 rapidamente. Un

37  Véase el capitulo de Dion van den Berg.
38 Entrevista con los alcaldes Greif y Klickovic (agosto de 2007)
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segundo proyecto fue la construccién de un invernadero que combinaba los productos
agricolas de los municipios con sus necesidades educativas.

En 2006 finaliz6 la cooperacion con Wageningen. Pero esto no ha interrumpido la
cooperacién entre Ernestinovo y Sodolovci. De hecho, el alcalde de Ernestinovo hace
hincapié en que la cooperacién con el pueblo serbio de Sodolovci es mejor que con muchos
municipios croatas vecinos. Esto se puede ver reflejado en su dltimo proyecto conjunto: la
revitalizacion del rio Vuka, que fluye por sus territorios. En la actualidad, el gobierno
nacional estd considerando la financiacion del proyecto.

Desde una perspectiva de consolidacion de la paz, esta cooperacion continua es atin mas
importante que los resultados conseguidos. Porque demuestra que un gobierno local croata
y otro serbio han podido superar una historia enfrentada para invertir en un futuro
conjunto. Y las practicas para la consolidacion de la paz de los alcaldes no son algo tnico.
Cuando los alcaldes son motivados por sus municipios internacionales asociados y las
actividades de las ONG locales y los ciudadanos, su visién y sus logros, a su vez, animan a los
habitantes de los dos municipios a trabajar conjuntamente en iniciativas econémicas,
culturales y politicas.

Conclusiones e implicaciones

Tras los primeros meses de guerra en Eslavonia Oriental (1991-1995), antiguos vecinos,
amigos y compafieros se encontraron en bandos opuestos de la linea del frente. Los croatas
en la parte occidental y los serbios en la parte oriental. Cuatro afios después, tras las
migraciones en masa y la limpieza étnica en ambos lados, se firmd la paz. Las partes
enfrentadas acordaron que Eslavonia Oriental pasara a formar parte de la Reptiblica de
Croacia, siempre que todos los grupos étnicos disfrutaran de los mismos derechos. Ademds,
las dos partes decidieron pedir ala ONU que instalara alli un administracién temporal para
asegurar una integracion segura y justa de la parte serbia de Eslavonia Oriental en Croacia.
Este acuerdo estableci6 los cimientos del prospero proceso de consolidacion de la paz que
siguid. La Administracion de transicion asumi6 el poder a principios de 1996, se qued? alli
durante dos afios y cumplié la mayoria de sus objetivos. Después, los actores locales,
nacionales e internacionales, tanto del sector publico como del sector privado, buscaron el
establecimiento de una sociedad en la que no s6lo estuviera ausente la violencia (paz
negativa), sino que también contara con confianza, un tejido social y estructuras suficientes
para garantizar una situacién de paz sostenible en la que los miembros de la sociedad
pudieran resolver sus conflictos de forma pacifica (paz positiva).

Las autoridades locales han contribuido a este proceso, tal y como demuestran las
ilustraciones y los ejemplos de este articulo. Estos, no obstante, no son representativos de
toda la capa de gobierno local de Eslavonia Oriental. Atin asi, las ilustraciones y los ejemplos
permiten responder a la cuestion de cémo los municipios croatas e internacionales han
desempefiado su papel en la consolidacién de la paz, y en qué condiciones.

Cdmo han fortalecido los municipios croatas el proceso de consolidacion de la paz
Es importante apreciar dos cosas: en primer lugar, que la guerra en Eslavonia Oriental fue
una guerra civil étnica; en segundo lugar, que la guerra dejé de ser violenta cuando la mayor
parte de los municipios empezaron a hacer su parte. Por consiguiente, la contribucién
municipal a la consolidacién de la paz no reside tanto en asegurar la seguridad humana, sino
mucho mds en facilitar y estimular la normalizacion de las relaciones multiétnicas en la fase
posterior al conflicto.



Las ilustraciones y ejemplos de este articulo demuestran que los municipios croatas han
contribuido a una paz positiva en, como minimo, cinco formas distintas. El primer
instrumento municipal fue la intervencién directa en conflictos locales interétnicos para
facilitar una solucién pacifica. Erdut constituye un buen ejemplo de ello. Mediante
conversaciones y la mediacion, y manteniendo apartados a los medios de comunicacién, su
alcalde evit6 que las discusiones en torno a la vivienda se convirtieran en conflictos
interétnicos.

En segundo lugar, los municipios estimularon a los ciudadanos a invertir o, al menos, a
tolerar una sociedad multiétnica mediante la comunicacién, la informacion y el
convencimiento. Al hacerlo, a menudo siguieron la iniciativa de los ciudadanos o ONG
locales que habian empezado antes a construir la comunidad. La ciudad de Osijek muestra
los efectos conseguidos por un municipio determinado a invertir en la cooperacion
multiétnica. Cuando los suburbios serbios de Tenja y Sarvas decidieron integrarse en la
ciudad de Osijek, de mayoria croata, el alcalde, los concejales y la administracién intentaron
convencer tanto a serbios como a croatas de que la integracién multiétnica seria beneficiosa
para ambos. El alto ndmero de serbios, comparativamente hablando, que se quedé en Tenja y
Sarva$ demuestra que los esfuerzos municipales han prosperado.

Una tercera forma de establecer la paz positiva cubre el suministro de servicios pablicos. Los
servicios piiblicos pueden desencadenar la tensién étnica cuando uno de los grupos étnicos
recibe mds o mejores servicios que el otro grupo. Los servicios ptiblicos pueden servir para
construir puentes entre los grupos étnicos, cuando la cooperacion es necesaria para obtener
el servicio, y cuando se suministran de forma transparente, proporcionada y justa. La
politica municipal de Erdut de asignar casas de forma justa para todas las etnias es un
ejemplo; la introduccién de servicios de autobiis, tuberias de agua y conexion telefénica en
los suburbios de Tenja y Sarvas, en Osijek, es otro. Una ilustracién mds elaborada de este
método es la cooperacion intermunicipal establecida por el municipio de Darda. En
conjunto, varios municipios participantes de distintos origenes étnicos proporcionaron un
sistema de gestion de residuos para todos los ciudadanos, demostrando que nadie quedaba
excluido de los servicios municipales.

Ademds, Darda ha sido un ejemplo para sus ciudadanos con su cooperacién con municipios
de otras etnias, y ha demostrado que esto da resultados. No se trata s6lo de predicar que la
cooperaciéon multiétnica beneficia a todo el municipio al final, sino también de ponerlo en
prictica. Otro caso es el de KneZevi Vinogradi. Sus politicos locales demostraron que
respaldaban su vision de cooperacién multiétnica como el Ginico modo de ir hacia adelante,
s6lo con poner esta cooperacién en practica. En Ernestinovo y Sodolovci fue al contrario. En
su caso, los alcaldes continuaron actividades de consolidacion de la paz ya existentes entre
las ONG locales y sus ciudadanos. La cooperacion entre los alcaldes tuvo un efecto
estimulante y reforz6 las iniciativas ya existentes. Aunque la gran mayoria de los habitantes
decidié seguir viviendo con su propio grupo étnico, los alcaldes se acercaron el uno al otro.
A medida que su cooperacién dio frutos, cada vez hubo mds ciudadanos que siguieron su
ejemplo. De este modo, emergieron gradualmente las estructuras sociales que sostendran la
paz positiva.

El quinto y tiltimo modo mediante el que los municipios fortalecieron su cooperacién
interétnica es el mds obvio: mediante proyectos o medidas municipales dirigidos a unir a los
ciudadanos de grupos étnicos distintos. El invernadero de Ernestinovo y Sodolovci es un
ejemplo de ello. Alumnos de distintos origenes étnicos han tenido que trabajar juntos en el
invernadero y han descubierto la importante experiencia de que la cooperacién da frutos.
Otro ejemplo es la inversién de KneZevi Vinogradi en un campo de fiitbol local, permitiendo
que el equipo de fitbol multiétnico vuelva a jugar.
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Cdmo han fortalecido los municipios internacionales el proceso de consolidacion de
la paz Los municipios croatas distan mucho de ser los tnicos actores en el proceso de
consolidacion de la paz después de la guerra. Sus actividades e iniciativas formaban parte de
un amplio esfuerzo de consolidacién de la paz, al que han contribuido muchos actores
locales, nacionales e internacionales. Entre los actores internacionales habia municipios
extranjeros que intentaron apoyar el proceso de consolidacion de la paz mediante la
cooperacidn con sus socios croatas.

Las contribuciones de las autoridades locales exteriores pueden dividirse en cuatro
categorias: respaldo econdmico, apoyo moral, ayuda técnica en asuntos municipales y
servicios como intermediarios entre los distintos grupos étnicos o entre el municipio y sus
ciudadanos.

Aunque la ayuda econémica de los municipios extranjeros resulta casi insignificante cuando
se compara con la cantidad total del presupuesto de reconstruccion, presenta un valor
afiadido que otros participantes no han podido proporcionar. Las contribuciones solian
estar hechas a medida y no eran burocrticas. Un buen ejemplo de ello es la donacién de
autobuses del municipio alemdn de Pforzheim a Osijek. Estos autobuses permitieron que
Osijek volviera a conectar el servicio de autobiis entre los pueblos de mayoria serbia de
Sarvas, Tenja y la ciudad de mayoria croata, Osijek. Sin los largos procedimientos
burocrdticos de las organizaciones internacionales, Pforzheim pudo enviar rdipidamente
algunos de sus autobuses a Osijek, permitiendo asi la reunién de amigos y familiares que
vivian a los dos lados de la antigua frontera poco después del final de la guerra. El apoyo
econémico de los municipios extranjeros también tenia el valor afiadido de usarse
especificamente para la cooperacién municipal, de la que hay muchos ejemplos e
ilustraciones.

El segundo tipo de ayuda ofrecida por los municipios exteriores fue el apoyo moral. Este
apoyo moral tuvo se dio entre las personalidades municipales, pero también entre las ONG y
los ciudadanos de los municipios croatas y extranjeros. Especialmente durante la guerray en
los primeros afios después de su fin, esta ayuda fue muy valorada por los municipios croatas.
Les liber de su posicién aislada y les demostré que habia otras personas que sabian por lo
que estaban pasando. Fortaleci6 a los defensores locales de la paz en su convencimiento de
que estaban trabajando por lo correcto. Los 15 alcaldes extranjeros que, anualmente, asistian
al aniversario de Osijek, significaban un signo esperanzador de 4nimo, y asi se les percibié.

En tercer lugar, los municipios del exterior apoyaron el proceso de consolidacion de la paz
mediante su apoyo técnico, por ejemplo, cuando la ciudad de Osijek intercambi6 ideas y
buenas pricticas sobre la inclusion social y temas relacionados con las minorias con sus
municipios internacionales asociados.

Por dltimo, los municipios exteriores desempefiaron un papel de intermediarios: como
catalizador para unir a varios grupos étnicos en uno o mds municipios, o como detonante de
una cooperacion mds estrecha entre el municipio y la sociedad civil. El municipio holandés
de Wageningen y la organizacién pacifista IKV, por ejemplo, pudieron hacer esto en el caso
de Ernestinovo y Sodolovci. Su fomento de un proyecto conjunto con resultados concretos
para los ciudadanos dio como resultado un acercamiento.

Condiciones para las contribuciones municipales al proceso de consolidacion de la
paz No se pueden identificar unas condiciones claras para las contribuciones municipales



en el proceso de consolidacion de la paz en Eslavonia Oriental a partir de la investigacion
realizada durante la elaboracion de este articulo. Sin embargo, hay algunos factores que
ayudan a explicar por qué los municipios tuvieron la oportunidad de desempefiar un papel
en la consolidacion de la paz en primer lugar (los factores regionales o generales) y por qué
algunos municipios aprovecharon esta oportunidad (factores municipales o especificos).

Algunas circunstancias regionales explican por qué los municipios pudieron participar en el
proceso de consolidacién de la paz en Eslavonia Oriental. La condicién principal que
permitié la contribucién de las autoridades locales fue el establecimiento y el
mantenimiento de la paz negativa (la ausencia de violencia). En este sentido, el alto el fuego,
la autorizacién del acuerdo de paz por parte de los gobiernos nacionales de Croacia y Serbia,
asi como la préspera mision de la UNTAES, fueron esenciales para la consolidacién de la paz
en Eslavonia Oriental a nivel municipal.

Esto nos conduce a la segunda condicién: un acuerdo entre los poderes externos, incluyendo
la comunidad internacional, de que la paz sostenible es algo por lo que vale la pena luchar. La
UNTAES creia que todos los interesados, incluyendo los municipios, debian participar en el
establecimiento de la paz positiva: en la reconstruccién y, simultdneamente, en la
recuperacion de la sociedad multiétnica. Este camino de dos vias estableci6 los cimientos
sobre los que se establecieron la mayoria de las iniciativas de consolidacion de la paz a nivel
municipal.

El hecho de que el marco legal y la direccion de la reconstruccion de Eslavonia Oriental
fueron ampliamente aceptados es la iltima condicion general. Que Eslavonia Oriental fuera
parte de Croacia fue algo que apenas se discutid. De hecho, las medidas politicas y legales
que permitieron la convivencia de todos los grupos étnicos en Eslavonia Oriental se
cumplieron y controlaron de forma general. Como resultado, la mayoria de las personas
crefan que las inversiones en la reconstruccién fisica y mental/psicoldgica de Eslavonia
Oriental valian la pena. Los municipios pudieron implementar sus actividades de
consolidacion de la paz dentro de un marco amplio y aceptado.

Sin embargo, no hubo demasiados municipios que aprovecharan las oportunidades de
consolidacion de la paz. Las circunstancias especificas arrojan luz sobre la razén de por qué
algunos lo hicieron, y tantos otros no.

La primera condicién especifica para la consolidacién de la paz a nivel municipal es la
presencia de individuos clave que cuentan con la conviccién, el vigor y el poder (y, en
muchos casos, el interés) para iniciar y mantener su trabajo con miras a una consolidacion de
la paz. Independientemente de si se les llama defensores locales o agentes por la paz, e
independientemente de si se trata de politicos o trabajadores civiles, sin ellos, los municipios
no podrian lograr resultados tangibles en lo que respecta a la consolidacién de la paz.

Una segunda condicion necesaria es el apoyo local. Bien representando a la poblacién
(alcalde) o sirviendo a los ciudadanos (funcionarios civiles), la organizacién municipal no
puede hacer otra cosa que asegurar una aceptacion o un apoyo suficientes para sus politicas
de consolidacion de la paz e integracion. Esto no implica que las actividades municipales
puedan responder sélo a iniciativas civicas. Un municipio convencido de la necesidad de
actividades de consolidacion de la paz seguramente puede tomar la iniciativa, aunque sus
actividades todavia no estén arraigadas en la sociedad local. Sin embargo, al final, el
municipio debe poder convencer a sus ciudadanos de que apoyen o, por lo menos, toleren
las iniciativas.
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El dltimo requisito previo que determina si un municipio adopta una politica de
consolidacion de paz o no es la posibilidad de beneficios locales en relacién con la paz. Estos
beneficios pueden aparecer en muchas formas. Es obvio que, a largo plazo, la ausencia
estructural de violencia es el mayor beneficio para la poblacién. Pero, para que la
consolidacion de la paz tenga éxito, también es necesario lograr beneficios tangibles en un
breve periodo de tiempo, sin importar si son emocionales, financieros o estructurales.

El liderazgo, el apoyo local y los beneficios tangibles de la paz son las tres condiciones
necesarias que deben cubrirse localmente para que las actividades de consolidacion de la paz
a nivel municipal despeguen y sean sostenibles. Hay otros cuatro factores que no son
absolutamente necesarios para la consolidacion de la paz a nivel municipal, pero que
ciertamente ayudan a que las iniciativas prosperen. El primero de ellos tiene un cardcter
trivial: financiacion. Las iniciativas locales pueden ser mds eficaces y duraderas cuando hay
dinero para invertir y cuando hay suficientes recursos para implementar las ideas que surgen
del proceso de participacion. En especial, cuando se trata del corto plazo, de resultados
visibles y de logros sostenibles, los presupuestos pueden significar una diferencia.

Un segundo factor de apoyo es la presencia de una sociedad civil activa que trabaje en la
construccion de puentes. En especial durante los primeros afios después de la guerra en
Eslavonia Oriental, la cantidad de iniciativas civicas de consolidacion de la paz fue superior a
la de las iniciativas municipales. Las ONG, pequefias y grandes, locales, nacionales e
internacionales, asi como las iniciativas individuales, prepararon el camino para la politica
municipal. Esto no implica que la consolidacién de la paz a nivel municipal sea imposible sin
unas actividades previas de los ciudadanos y las ONG. Ciertamente, no es el caso, como lo
demuestra el caso de KneZevi Vinogradi. Pero, en muchas otras situaciones, si que ha
estimulado el papel de las autoridades locales en la consolidacion de la paz de tal modo que
resulta dificil pensar en una contribucién municipal sin el trabajo pionero.

Un tercer factor es la ayuda procedente de los municipios internacionales. Los ejemplos de
este articulo demuestran que las autoridades locales domésticas son capaces de crear
condiciones de consolidacion de la paz por si mismos. Sin embargo, hay muchos casos que
dejan claro que el apoyo de un municipio asociado fue un incentivo o acelerador en sus
esfuerzos de consolidacion de la paz. El apoyo de colegas extranjeros (ya sea econdmica,
técnica o moral), sencillamente aumenta las oportunidades y la persistencia del municipio
doméstico. Para algunos municipios domésticos, esto da como resultado mejores
actividades de consolidacion de la paz; para otros significa la diferencia entre empezar una
politica de consolidacién de la paz o no.

La ausencia de obstruccionistas es el dltimo factor de contribucién a unas buenas
actividades de consolidacién de la paz. Los obstruccionistas pueden aparecer en muchas
formas, desde politicos radicales a didsporas influyentes. Algunos estin dentro del
municipio y otros son demasiado fuertes para poder contrarrestarlos de forma efectiva.

Comentarios finales Tras laidentificacion de las condiciones que permiten a los
municipios contribuir a los procesos de consolidacién de la paz, este articulo finaliza dando
la vuelta a la cuestion: ¢Es la participacion municipal una condicién para lograr présperos
procesos de consolidacion de la paz? De acuerdo con las ilustraciones y los ejemplos de este
articulo, uno se siente tentado a decir que los municipios, tanto los domésticos como los
exteriores, pueden hacer una valiosa contribucion a la consolidacién de la paz. Sin embargo,
en el caso de Eslavonia Oriental, la contribucién municipal no fue una condicién necesaria



ni suficiente para que el proceso de consolidacién de la paz tuviera éxito. Otros factores y
actores fueron mds importantes para determinar el resultado.

Las actividades de consolidacion de la paz a nivel municipal apenas han significado una
diferencia entre la paz sostenible y la reaparicion de la guerra. Ese resultado depende de una
gran gama de factores independientes, asi como de los interesados a nivel local, nacional e
internacional, de los cuales los gobiernos sélo representan una parte. Todo lo que los
municipios domésticos y extranjeros pueden hacer para evitar que una sociedad vuelva a un
conflicto violento es introducir de forma 6ptima sus actividades de consolidacion de la paz
en el conjunto total de politicas, medidas, proyectos y actividades que intentan establecer
una paz positiva.

Adn asi, y especialmente a largo plazo, varios gobiernos locales han podido producir esa
parte extra de tejido social necesaria para lograr una paz sostenible. O, por usar otra
metdfora: las distintas actividades de consolidacion de la paz de los gobiernos locales pueden
considerarse como hebras de una cuerda que representa a la paz sostenible en Eslavonia
Oriental. Cada una de ellas no es la tinica hebra de la cuerda, ni la més fuerte, pero tal vez si
sea esa hebra que constituye la diferencia entre que la cuerda se rompa o no se rompa.
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Resumen

Un caso de estudio sobre la
diplomacia de las ciudades |

la Alianza Municipal por la Paz en Oriente
Medio (MAP) | Chris van Hemert

Este capitulo presenta el estudio de un caso real de diplomacia de las
ciudades con municipios palestinos, israelies e ‘internacionales’. Las
actividades se desglosan en tres fases o periodos y se destacan los diversos
actores implicados y las cuestiones surgidas en estas fases, junto con las
lecciones aprendidas.

La primera fase cubre aproximadamente cinco afios, 1999-2004, periodo
en el que se establecieron los cimientos para el establecimiento formal de
la Alianza Municipal por la Paz en Oriente Medio (MAP) en 2005. La
mediacién de socios internacionales a gran escala, junto con el apoyo local
(en base a motivos idealistas o utilitaristas) a menor escala, fueron los
factores dominantes en esta fase. El proceso que condujo al
establecimiento de MAP no fue un proceso ascendente. El impulso vino
proporcionado por las ideas de la diplomacia de las ciudades, pero los
factores que lo sostuvieron fueron principalmente locales. Hubo
influencias negativas, como la dinimica del conflicto y unos recursos
econdémicos limitados, que afectaron al proceso pero no lo detuvieron.

El segundo punto que se estudia hace referencia al establecimiento y el
progreso de MAP a partir de 2004. El apoyo a menor escala fue
especialmente aparente justo después de la conferencia de fundacién en
junio de 2005, pero, posteriormente, las dificultades de gestién y el
compromiso vacilante a menor escala impidieron enormemente el
progreso de MAP. Hubo varios factores a gran escala que también
ralentizaron el proceso, pero éstos se vieron, al menos parcialmente,
compensados por la voluntad constante de llevar a cabo el didlogo y la
voluntad de los socios internacionales de invertir en MAP.

La tercera fase se ocupa del desarrollo de proyectos determinados como
parte de las actividades de MAP desde 2005. Un problema importante ha
sido la falta de fondos de los actores a mayor escala debido a la amplia
situacion politica. Los factores a menor escala demostraron ser
especialmente importantes, ya que hubo que superar muchos obstéiculos,
con el resultado de que los proyectos tardaron mucho tiempo en
comenzar y, posteriormente, en dar resultados concretos.

A pesar de todos los problemas, todavia hay actores locales de la
diplomacia de las ciudades dispuestos a construir puentes sobre las
diferencias.
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Introduccién

El conflicto entre Israel y Palestina ha afectado a las vidas de mucha gente y ha tenido
secuestrada a la diplomacia internacional durante décadas. Los palestinos e israelies, de
forma periddica, hacen llamamientos a la paz, la seguridad y la prosperidad, mientras que, a
nivel nacional, las conversaciones sobre la paz se estancan. En este contexto, las autoridades
locales de Israel y Palestina y sus asociaciones han pedido a sus socios internacionales que les
ayuden en un proceso de didlogo, y algunos socios han respondido. Esta respuesta
constituye un caso de diplomacia de las ciudades.

Lebanon I Syria El caso es especial porque combina el didlogo con proyectos y porque tiene

Mediterranean Sea

lugar mientras el conflicto sigue siendo violento de forma periddica. El
proceso que condujo al establecimiento de la Alianza Municipal por la Paz en
Oriente Medio (MAP) y a su progreso nos proporciona informacion sobre las
posibilidades, las imposibilidades, los retos y las condiciones a los que se

kS \é\;e:lz enfrenta la diplomacia de las ciudades.
%2
*
Gaza 3
Swg La Alianza Municipal por la Paz en Oriente Medio (MAP) La Alianza
ISRAEL Municipal por la Paz en Oriente Medio (MAP) es un marco para el didlogo
Jordan municipal palestino-israeli con contribuciones de municipios exteriores. Esta
iniciativa de cooperacién municipal trilateral fue instigada por la Asociacion
Egypt de Autoridades Locales Palestinas (APLA) y la Unién de Autoridades Locales

1 Tel Aviv (Cartel general de ULAI)

en Israel (ULAI). La cooperacion debe basarse en proyectos concretos
trilaterales de desarrollo, que cubran diversas dreas, incluyendo de forma
especifica los campos de la cultura y la juventud, el medio ambiente, el
desarrollo econémico y la gestién municipal. Estas cuatro dreas objetivo se
definieron para afrontar problemas municipales pricticos y, al mismo tiempo,

2 Ramallah (Cartel general de APLA) fomentar la paz y animar llevar a cabo un mayor didlogo entre los ciudadanos.

3 Jerusalem
(Secretaria de MAP)

MAP se establecié en una conferencia en La Haya en junio de 2005. Su establecimiento fue
respaldado por 33 alcaldes israelies y palestinos, en presencia de representantes
municipales de 15 paises y un grupo de organizaciones internacionales, incluyendo ONU-
Hdbitat, Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU), PNUD, OMS, Glocal Forum y la
UNESCO.

MAP estd dirigida por una Junta internacional, formada por APLA, ULAI, el Programa PNUD
de Ayuda al Pueblo Palestino (PNUD/PAPP), CGLU, la Federaci6n Canadiense de Municipios
(FCM), la Red Europea de Autoridades Locales para la Paz en Oriente Medio (ELPME), la
ciudad de Hamar, la ciudad de Roma, la ciudad de Barcelona y la ciudad de Colonia. El
presidente de la Asociacién de Municipios Holandeses (VNG) es el presidente de la junta.

MAP es una red y todavia debe constituirse formalmente. PNUD/PAPP alberga la Secretaria
de MAP en Jerusalén. La Secretaria asegura una comunicacién directa con los municipios
israelies y palestinos. El personal estd formado por un oficial de enlace israeli de ULAIl y un
oficial de enlace palestino de APLA.

Metodologia Este capitulo identifica tanto los obstdculos como los factores
favorables que influyeron en el proceso previo de didlogo antes del establecimiento de MAP,
durante su establecimiento y durante su progreso posterior. Identifica las lecciones
aprendidas y los retos futuros.



Se establecerd una distincién entre el macro nivel y el micro nivel. El término ‘macro” hace
referencia en este documento a los factores nacionales o inter/supranacionales y el término
‘micro’ hace referencia a los factores locales. APLA y ULAI se estudian principalmente a un
micro nivel, ya que actiian en nombre de las autoridades locales israelies y palestinas y,
mayoritariamente, operan a nivel local. Las asociaciones exteriores de autoridades locales se
clasifican en su mayor parte como ‘macro’.

En este capitulo se estudian las siguientes cuestiones:

¢ ¢Cudles han sido los factores mds importantes en el proceso de MAP hasta ahora?

« ;Estos factores correspondian principalmente al micro nivel o al macro nivel?

* ¢Debe considerarse un éxito el proceso MAP?

+ ¢Podemos aprender lecciones de estos factores, deducir las condiciones para el éxito u
ofrecer sugerencias para la diplomacia de las ciudades en Oriente Medio?

En el contexto de las relaciones entre Israel y Palestina, se trata de cuestiones sensibles que
pueden vincularse a las percepciones de lo justo y lo equivocado en el conflicto. Ademads,
MAP todavia estd en progreso. Por lo tanto, para responder a las cuestiones planteadas se
necesita una revision de los puntos general, mds que especifica. Medir el éxito de MAP es la
cuestion mds complicada. Principalmente, éxito significa que MAP haya logrado sus
objetivos declarados, y en qué medida se hayan superado determinados factores negativos.
La implementaci6n de los proyectos municipales trilaterales para el desarrollo es uno de los
objetivos declarados, pero su actividad empezd en 2007. Por lo tanto, la evaluacion de los
resultados del proyecto no forma parte de este estudio. Sin embargo, el proceso de
formulacién de los factores y el hecho de que se encuentren en proceso en la actualidad
también se tienen en cuenta.

Este capitulo se basa en fuentes escritas, en la observacién de los participantes por parte del
autory en las entrevistas realizadas. Las fuentes escritas son pocas, pero importantes,
porque un consenso politico minucioso es necesario antes de que algo se ponga en papel. La
participacion en reuniones, misiones y visitas de trabajo ha proporcionado dtiles elementos
al autor. Se ha entrevistado a muchos de los actores clave de MAP para asegurar una
perspectiva equilibrada. La multiplicidad de las fuentes ha ayudado a hacer un anélisis 1o mds
objetivo posible. Se ha excluido toda informacién que pueda poner en peligro a las personas
o pueda aumentar la presion politica sobre las mismas.

Estructura del capitulo Este capitulo estd estructurado en secciones. La seccion 2
presenta los actores clave de MAP y sus motivos para participar en ella. Las secciones 3,4y 5
evalian los factores positivos y negativos mds importantes en varias fases del desarrollo de
MAP. En primer lugar, el inicio del didlogo entre APLA y ULAI (1999 - 2004) se explica en la
seccion 3. A continuacién, en la seccién 4, se repasa el establecimiento y el desarrollo
institucional de MAP (2004 - 2007). Luego, en la seccién 5, se comenta la dltima fase, que
incluye el establecimiento de proyectos municipales (2005 - 2007). El capitulo finaliza con un
resumen de los factores mds importantes, las lecciones aprendidas, las condiciones para
lograr el éxito y las sugerencias para la diplomacia de las ciudades en Oriente Medio, en la
seccion 8.

Los actores y sus motivos

Esta seccién proporciona un resumen de los actores mds relevantes en el desarrollo de MAP.
Después de presentar los actores, la seccién comentard brevemente los diversos motivos y
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funciones. Esta seccion sélo se ocupa de las organizaciones clave que desempefiaron algtin
papel en el desarrollo de MAP y que siguen participando en ella de forma regular. Ha habido
muchas otras organizaciones que, en determinados momentos del proceso, proporcionaron
contribuciones valiosas.”

Asociacion de Autoridades Locales Palestinas (APLA) La Asociacién de
Autoridades Locales Palestinas (APLA) se fundé en junio de 1997, la primera asociacion de
gobiernos locales en el mundo drabe. Los objetivos de APLA son representar los intereses de
sus miembros mediante la defensa y la presién; suministrar servicios a los municipios
miembros; coordinarse con otras instituciones, agencies y asociaciones para el provecho de
sus miembros; y representar a las autoridades locales palestinas a nivel internacional.”

Entre las actividades principales de APLA se incluyen: sesiones de formacion en gestion,
planificacion y descentralizacion para el personal y los consejeros de las autoridades locales;
suministro de asesoramiento legal a los miembros; participacion en foros nacionales e
internacionales sobre temas de gobiernos locales; consultas con donantes y organizaciones
internacionales sobre los programas que ofrecen ayuda a las autoridades locales;
coordinacién y ayuda a la participacion palestina en la formulacién e implementacion de
proyectos de desarrollo a nivel local.

Union de Autoridades Locales en Israel (ULAI) La Unién de Autoridades Locales en
Israel (ULAI) se fundé en 1938 como ‘Liga de Consejos Locales’. En 1953, Jerusalén, Tel Aviv-
Yafo y Haifa se unieron a la organizacién y se cambi6 su nombre a ULAL

ULAI representa los intereses de los municipios y consejos locales y regionales de Israel, en
sus contactos con el Knesset (el parlamento nacional israeli), el gobierno y los ministros
nacionales y otras instituciones. Entre las principales actividades de ULAI se incluyen:
proporcionar formacién para mejorar el suministro de servicios a las autoridades locales;
normalizacién de la gestién municipal, por ejemplo, mediante la formulacién de acuerdos
laborales colectivos para los empleados municipales; ayudar a las autoridades locales para
fundar empresas, asociaciones y cooperativas; y facilitar la cooperacién internacional a nivel
municipal 3

Asociacion de Municipios Holandeses (VNG) La Asociacién de Municipios
Holandeses (VNG) ha existido desde 1912. VNG fomenta y debate los intereses de los
municipios con el gobierno central, el parlamento, las instituciones europeas y otras
organizaciones ptiblicas. Ademds, la asociacion representa los intereses de sus miembros en
negociaciones de acuerdos laborales colectivos con los sindicatos del personal de los
gobiernos locales.

Ademds de su papel defensor, VNG ayuda a sus smiembros en sus tareas administrativas.
Para ello, la asociacion propone modelos de estatutos, tiene una oficina en linea de
documentacion e informacion, suministra servicios en todas las dreas de interés municipal y
coopera con los ministerios nacionales y las organizaciones internacionales pertinentes.

1 Estosactores se mencionardn en las secciones siguientes.
2 VNG International (2005a), p. 25
3 ULAI(1982)



VNG tiene una relacién con ULAI desde hace afios e implement6 el proyecto de apoyo al
establecimiento de APLA.

PNUD/PAPP El Programa del PNUD de Asistencia al Pueblo Palestino (UNDP/PAPP)
comenzd a funcionar en 1980.4

PNUD|PAPP quiere fomentar la capacidad técnica y fortalecer la gestién de proyectos y las
capacidades administrativas de sus organizaciones asociadas en Palestina. Entre ellas se
incluyen la Autoridad Nacional Palestina, las autoridades locales, el sector privado y las
ONG. Los proyectos de PNUD/PAPP se centran en el desarrollo social y econémico, en dreas
como el agua, la salud, instalaciones escolares, servicios sociales, infraestructura y
agricultura.

Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU) Ciudadesy Gobiernos Locales
Unidos (CGLU) es una organizacién mundial que vincula gobiernos locales. La misién de
CGLU consiste en ser ‘la voz unida y el defensor mundial de la autonomia democritica,
fomentando sus valores, objetivos e intereses a través de la cooperacion entre los gobiernos
locales y en la comunidad internacional’.’> CGLU fue el resultado de una fusion entre la
Unién Internacional de Autoridades Locales (IULA) y la Federacion Mundial de Ciudades y
Pueblos Unidos (FIMCU-UTO).

CGLU apoya la cooperacidn internacional entre los gobiernos locales, ejecuta programas e
inicia redes para fomentar la capacidad de los gobiernos locales. El Comité de Diplomacia de
las ciudades de CGLU es relevante para el proceso de MAP debido a su estatus de voz
importante a nivel internacional.

La seccién europea de CGLU se conoce con el nombre de Consejo de Municipios y Regiones
de Europa (CEMR). La primera reunion a nivel politico entre APLA y ULAI tuvo lugar en
Barcelona, durante el congreso mundial de ULAI en 1999, por iniciativa del CEMR.

Red Europea de Autoridades Locales por la Paz en Oriente Medio (ELPME) LaRed
Europea de Autoridades Locales por la Paz en Oriente Medio (ELPME) es una iniciativa de las
autoridades locales de Bélgica, Francia, Grecia, Italia y Espafia.% Entre sus miembros se
incluyen la Uni6én Central de Municipios y Comunas de Grecia (KEDKE), Cités Unies France
(CUF), la ciudad de Barcelona, el Fons Catala de Cooperacié al Desenvolupament y la
Coordinacién Italiana de Autoridades Locales por la Paz y los Derechos Humanos.

ELPME tiene los siguientes objetivos: fomentar el didlogo entre los municipios israelies y
palestinos; ejercer presion ante la Unién Europea, aumentar su compromiso en la creacién
de un gran movimiento de autoridades locales y apoyar las iniciativas de paz entre israelies y
palestinos.

Motivos de los socios de MAP Entre los actores de MAP pueden encontrarse varios

motivos para su participacion.

4  Asamblea General de la ONU (1978), A/RES/33/147, art. 2
UCLG (2004), art. 2

6  Paraconsultar la declaracién de fundacién de ELPME, véase ELPME (2005) o http://www.andaluciasolidaria.org/

conferenciaeuropea/docs/Declaracion_I_Conferencia_ EUROPEA_ESP.pdf
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Empezando por APLA, se puede identificar una posicion utilitarista en relacién con MAP. Su
apoyo estd arraigado en las necesidades de los municipios palestinos. Su enfoque hace
hincapié en resultados materiales y tangibles, porque éstos legitiman la participaci6n de los
politicos locales.” El didlogo es instrumental en este punto de vista para la reconstruccién
técnica. Como Isam Akel, el director ejecutivo de APLA, explica: ‘La paz trae estabilidad y la
estabilidad es necesaria para la reconstruccion. Al mismo tiempo, la estabilidad es esencial
para una paz duradera. Por lo tanto, la paz, la reconstruccion y la estabilidad son
interdependientes.” Ademds de esta vision utilitarista, APLA ve a MAP como una plataforma
através de la cual se puede llevar la situacion apremiante de los palestinos a la atencién
internacional.

Para ULAL, el didlogo en si es la actividad clave: hace hincapié en las acciones de pueblo a
pueblo, con el apoyo de los lideres municipales. La consolidacién de la paz ha sido un foco
importante de las actividades de ULAI durante la dltima década.® Avi Rabinovitch, el
subdirector general de ULAI, ya declaré en 1990 que ‘una vez que hayas mirado a los ojos del
otro, no volverds a usar la violencia’. Ademds, ULAI percibe oportunidades para mejorar su
imagen a través de la cooperacién con los municipios palestinos."

Los esfuerzos colectivos de los socios internacionales de MAP pueden verse como un factor
individual en el desarrollo de MAP, pero sus motivos son ilustrativos de su diversidad.
ELPME, por ejemplo, subraya sus compromisos ideolégicos, mientras que PNUD enfoca
MAP desde una perspectiva institucional de autonomia de gobierno local.” VNG se fija en
cémo los motivos ideoldgicos y mundanos pueden ir de la mano: cree en el didlogo israeli-
palestino y se sinti6 animada por sus buenas relaciones tanto con ULAI como con APLA. Sin
embargo, también reconoce los beneficios extra que una iniciativa internacional importante
como MAP puede llevar a su organizacion. Esto también se aplica a las consideraciones de
marketing urbano de los municipios participantes.”

Los socios exteriores también difieren a la hora de definir sus papeles. PNUD/PAPP no se
considera un mediador, ya que no pretende tener el poder para persuadir a las partes. Segin
Timothy Rothermel, Representante Especial de PNUD en el momento del establecimiento de
MAP, el término facilitador y fundador seria una mejor terminologia.” Algunos estin de
acuerdo con este punto de vista porque asocian la mediacién al hecho de calmar a las partes
enfrentadas y no consideran que MAP tenga esta funcién. No obstante, otros utilizan el
término mediador, por lo menos en la primera fase del proceso de MAP. Segtiin Wim
Deetman, presidente de MAP desde su establecimiento hasta el 31 de diciembre de 2007, el
requisito previo clave es ser muy reservado a la hora de expresar la opinién personal sobre el
progreso politico y las actitudes.

7  Entrevista con Isam Akel

8  Entrevista con Avi Rabinovitch

9  Entrevista con Peter Knip y Alexandra Sizoo

10 Entrevista con Timothy Rothermel

11 Entrevista con Timothy Rothermel

12 Entrevista con Peter Knip y Alexandra Sizoo
Segiin Wim Deetman, ex-alcalde de la ciudad de La Haya, MAP proporciond un buen ejemplo a la hora de
crear un perfil como ‘Ciudad Internacional de Paz y Justicia’, pero no era éste el motivo principal, sino
contribuir al didlogo. El Sr. Pans hace referencia al fuerte perfil internacional de muchos municipios
italianos y franceses.

13 Entrevista con Timothy Rothermel



Los valores y las prioridades se ven influidos por el conflicto, por el desarrollo politico y por
los cambios en el liderazgo de la asociacion. Este contexto dificulta la posibilidad de actuar
unicamente con motivos idealistas. El proceso de MAP s6lo avanza cuando se permite que lo
impulsen maltiples motivos.

¢Es un problema el hecho de que haya diferentes motivos? Jeremy Smith, secretario general
de JIULA cuando se fund6 MAP y actual secretario general del CEMR, describe esta situacién
de la siguiente forma: ‘hay objetivos definitivos y objetivos realistas, y no tienen por qué
estar necesariamente en contradiccion’."* En las palabras de Flavio Lotti, de ELPME, ‘no es
necesario tener s6lo un [objetivo final], siempre que se trabaje de forma coherente [y] los
objetivos no estén en conflicto’. Aunque un cierto idealismo es, probablemente, un
motivador importante para la mayoria de las partes, un claro prospecto de los proyectos y
los incentivos externos es esencial para algunos. Aparte de los intereses materiales directos,
los incentivos pricticos también pueden reducir el nivel del apoyo politico local necesario
para permitir la participacién. Segtin Isam Akel, mientras los diferentes actores, motivados
por razones distintas, hablen con la misma ‘voz de consolidacién de la paz’, sus esfuerzos
serdn bienvenidos, aunque no tengan las mismas prioridades que las definidas por los
objetivos finales de MAP.

Las diferencias de enfoque de ULAI y APLA con respecto a MAP son interesantes. Para
APLA, el didlogo sirve para promocionar los proyectos técnicos, mientras que el enfoque de
ULAI subraya una serie de actividades de didlogo ficiles de organizar. Sin embargo, el
proceso avanza, aunque con altibajos. Por lo tanto, compartir totalmente los motivos no es
una condicién previa para el progreso. Sin embargo, no debe permitirse que los motivos
individuales tengan precedencia sobre el objetivo comun; y tanto los instrumentos del
proceso de MAP como sus resultados deben mantenerse fieles a un nivel minimo.” Wim

Deetman no ha dudado nunca de que esto es asi.'®

El proceso que condujo a MAP

La Alianza Municipal para la Paz en Oriente Medio se fundé en 2005, como culminacién
de un largo proceso de preparativos y didlogo entre APLA, ULAI y sus socios
internacionales, incluyendo las ciudades de Atenas, Barcelona, Roma y La Haya.
Especialmente durante esta fase inicial, la mayoria de las reuniones tuvieron lugar fuera de
la regién, lejos de la tensién politica."” Estas actividades llevaron a la conviccion entre las
partes interesadas de que estaban en el buen camino hacia la consecucién de un progreso
importante a nivel local.

Posteriormente se realizaron varias visitas de intercambio y se llevaron a cabo
conversaciones organizadas por socios internacionales de gobiernos locales. Estas
conversaciones culminaron en una reunion entre los administradores ejecutivos de APLA y
ULAI en una reunién IULA/FMCU-UTO en Guadalajara en junio de 2002. En esta reunion se
concibieron las primeras ideas practicas de cooperacion, en forma de una conferencia
municipal conjunta en Israel y Palestina y un programa de reconstruccién municipal.™

14 Entrevista con Jeremy Smith

15 Entrevista con Jeremy Smith

16  Entrevista con Wim Deetman

17 Esta estrategia también se ha utilizado con otras iniciativas como el Glocal Forum.
18  FMCU-UTO (2002), p. 1
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Se redactaron y debatieron declaraciones que, en algunos casos, se firmaron. Por ejemplo, en
2002, se adopt? la ‘Declaracién de Roma’ (pero no se firmd). Esta declaracion afirmaba que
‘mientras intentan obtener una solucién pacifica y segura para el problema, ambas partes
deben fomentar la cooperacién socioecondémica, asi como de pueblo a pueblo, a nivel local, a
efectos de rehabilitacion progreso econémico y prosperidad, asi como para la sostenibilidad
delapaz’”

En enero de 2003 tuvo lugar una reunién en Wittenburg, propiedad cerca de La Haya. Aqui
se logré un entendimiento comiin muy importante acerca del asuntos politicos destacados,
como la violencia y el terrorismo, Jerusalén, asentamientos, agua, refugiados y fronteras.*®
Durante el resto de 2003 no se vio ningiin progreso concreto, pero la voluntad de APLA y de
ULAI para cooperar se confirmé una vez mds mediante la firma de la ‘Declaracion de
KEDKE’, por invitacién de la Unién Central de Municipios y Comunas de Grecia (KEDKE).

Esta seccion se ocupard ahora del proceso que condujo al establecimiento formal de MAP,
que cubre bdsicamente el periodo 1999 - 2004. Se evaluaran los factores mds importantes
que afectaron al proceso durante este periodo. Las actividades posteriores a la Declaracion
de KEDKE se explican en la seccidn siguiente.

Impacto de la dindmica del conflicto La dindmica del conflicto menoscab6
seriamente la confianza en que los lideres israelies y palestinos llegaran a un acuerdo
aceptable para ambas partes durante el periodo que consideramos (1999-2004). Tras un
primer periodo de esperanza, los Acuerdos de Oslo (1993), el Acuerdo provisional (en la
Ribera Occidental y Gaza, en 1995), el Memorando de Wye River (1998) y la cumbre de Camp
David (2000) dieron como resultado pocos cambios en la situacion. Posteriormente, la
segunda intifada comenz6 en el afio 2000.

Dentro del marco MAP, las visitas internacionales se encontraron con problemas practicas,
como las Fuerzas de defensa israelies, que cerraron las carreteras tras las bombas en un hotel
de Netanya en marzo de 2002. ‘Antes de cada paso hacia adelante, habia que dar primero un
paso hacia atrds’.*" La facilitacion constante de un proceso de didlogo exigié mucha
resistencia incluso antes del establecimiento de MAP.

Tanto los municipios palestinos como los israelies sufrieron los efectos de la violencia. Los
alcaldes y los lideres nacionales de Palestina fueron criticados por Israel y la comunidad
internacional por no hacer suficientes esfuerzos por detener los atentados. Los alcaldes
israelies y palestinos vieron como sus municipios sufrian los efectos de las acciones violentas
y las posteriores represalias, lo que caus6 una protesta por las bajas civiles.

Las reuniones canceladas, ‘en parte debido a las limitaciones para viajar, pero posiblemente
también debido al hecho de que en ese momento [los actores] no estaban muy por la
labor’,** condujeron a una dificil situacién en 2002, cuando APLA no tenia representacion a
nivel politico. Para los politicos, la participacién en MAP presenta mds riesgos que para los
administradores.

19 Municipios de Nablus/Rishon leZion/Qalqilya/Ashdod/Ra’anana (2002)
20 APLA/ULAI/IULA/FMCU/VNG (2003)

21 Entrevista con Joop van den Berg

22 Knip, P. (2002), p.1



Cuando las reuniones se celebraron habia una tension constante sobre el equilibrio de las
propuestas. Por ejemplo, ULAI denuncié una iniciativa propuesta - una Conferencia
Internacional de Autoridades Locales por Palestina -, cuyo objetivo era la reconstruccién de
municipios palestinos, por estar ‘en competencia con la de ULAI y cuestiond un
compromiso hecho [por ULAI] conjuntamente con APLA y la VNG’. El problema percibido
era que APLA y la VNG habian confirmado el inicio del didlogo entre APLA y ULAI en un
futuro cercano, pero que esta iniciativa no implicaba a ULAI suficientemente.? ULAI tenia la
impresion de que el énfasis de esta iniciativa se inclinaba demasiado hacia unlado y se
concentraba desproporcionadamente en los intereses de los municipios palestinos.”#

Sin embargo, se mantuvieron los contactos a nivel local y se firmaron acuerdos entre APLA
y ULAI durante este periodo, que constituirian la base de una cooperacién mds elaborada.
Jeremy Smith, ex-secretario general de IULA, explica: ‘... la voluntad general para cooperar
estaba presente. Habia esperanza en el fondo. Posteriormente, la situacién empeord y el
proceso se complicé ain mds, pero incluso entonces se realizé un seguimiento mediante
reuniones organizadas por la VNG’.

Mientras que la no asistencia a una reunién puede, por parte de un grupo, aceptarse o verse
como la consecuencia inevitable de las restricciones de viaje, otro grupo la puede considerar
una negativa deliberada a asistir a la reunion o un desplante. De este modo, el conflicto
inluye en los pensamientos y las actitudes de las partes implicadas.” El conflicto a un macro
nivel, por lo tanto, da como resultado obsticulos y dificultades a un micro nivel. Sin
embargo, el impacto no fue tan grave como se podria haber esperado. No detuvo el proceso
en su conjunto. Se habian puesto los cimientos de MAP.

Impacto de las limitaciones econdmicas Durante la fase de concepcién de MAP, las
actividades econémicas fueron una fuente continua de preocupacién. El Ministerio holandés
de Asuntos Exteriores permitié inicialmente a VNG que utilizara fondos asignados al trabajo
de ayuda técnica de VNG International con APLA. Se necesitaron contactos directos entre
miembros de la junta de VNG y ministros para lograr este acuerdo.?S Esto aseguré algo de
estabilidad a nivel operativo.

Una propuesta de subvencién enviada en 2002 al programa de la UE Partnership for Peace no
tuvo éxito; la UE cité una falta de fondos.”” Sin embargo, los comentarios sobre la solicitud
también identificaban una serie de preocupaciones: ‘Las actividades propuestas en el
programa pueden verse afectadas negativamente por circunstancias externas que estdn fuera
del control directo del proyecto. En particular las circunstancias de seguridad y restricciones
de viaje de la Ribera Occidental pueden cambiar ripidamente, sin notificacién previa.’ 28
Jeremy Smith consider6 esta falta de financiacién de la UE para el proceso de didlogo como,
tal vez, el obstdculo mds importante en esta fase del desarrollo de MAP.*® Sin embargo, a

23 CEMR (2002), p.2

24 Entrevista con Jeremy Smith
La propuesta se modificé en Guadalajara, en junio de 2002, para incorporar las prioridades compartidas
de APLA y ULAL

25  Entrevista con Jeremy Smith

26  Entrevista con Joop van den Berg

27 VNG International (2004b), Anexo 1, p. 1

28 VNG International (2002), p. 21

29  Entrevista con Jeremy Smith
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principios de 2004, el Ministerio de Asuntos Exteriores de los Paises Bajos aprobd nuevos
fondos para el didlogo a través de VNG.3°

Y no sélo los socios internacionales. APLA y ULAI también se enfrentaban a serias
limitaciones econémicas. Joop van den Berg, en ese momento presidente de la Junta
Directiva de VNG, observé que esto podria, de hecho, haber tenido una influencia positiva, y
no negativa, en la voluntad de APLA para participar en MAP. La razén es que la falta de
fondos disponibles de las instituciones palestinas aument6 el interés de las autoridades
locales palestinas por conseguir fondos externos.

La incertidumbre respecto a los fondos para el proceso y la voluntad de las partes
internacionales del proceso para financiar el seguimiento de la iniciativa fueron factores
cruciales a un macro nivel en esta fase del desarrollo de MAP.

Impacto de la participacién de socios internacionales Elapoyo de los socios
internacionales ha resultado esencial. La primera vez que este apoyo se manifest6 a gran
escala fue en 2002, cuando mds de treinta autoridades locales internacionales, asociaciones,
APLA y ULAI debatieron sobre una conferencia municipal conjunta de Israel y Palestina y un
programa de reconstruccion. Se cre6 un grupo de trabajo formado por ULAI, APLA, IULA,
Cités Unies France (CUF), la ciudad de Roma, la Uni6n de Ciudades y Municipios Belgas
(VBSG) y la Asociacién de Municipios Holandeses (VNG).3*

Un enfoque equitativo desde el lado internacional fue esencial para mantener vivo el
proceso. Implicada en el establecimiento de APLA desde 1997, VNG también siguié
manteniendo su larga relacién con ULAI y siempre visit6 a APLA y ULAI cuando se
encontro en la region. Este enfoque imparcial ayud6 a solucionar asuntos siempre que
aparecian criticas.

Los papeles de IULA y FMCU-UTO (fusionados en CGLU desde 2004) fueron complicados.
APLA y ULAT habian sido miembros de IULA, pero IULA tenia relaciones hist6ricas mas
cercanas con ULAI que con APLA. Algunos de los miembros de FMCU-UTO apoyaban la
causa palestina explicitamente y la organizaci6n habia firmado resoluciones que
condenaban al estado de Israel o subrayaban el sufrimiento palestino.?>* FMCU-UTO intent6
insistir en que la inclusion de las autoridades locales israelies dependeria de que Israel
respetara la resolucion 24234 de la ONU y se retirara de la Ribera Occidental y de Gaza. Para
ULAI era muy importante que VNG declarara inequivocamente que las autoridades locales
no tenian el poder para debatir sobre el conflicto entre Israel y Palestina a nivel nacional, y
que la mejor contribucién que las autoridades locales podian hacer era comprometerse al

30 VNG International (2004b) p. 3
En este periodo se vieron las primeras conversaciones sobre la Alianza Municipal para la Paz en Oriente
Medio en términos del formato en el que acabaria por establecerse en junio de 2005.

31 Entrevista con Joop van den Berg

32 Knip, P. (2002), p. 1

33  Entrevista con Peter Knip y Alexandra Sizoo.
Para consultar ejemplos de resoluciones, véase el Comité Europeo de Coordinacion de las ONG sobre la
Cuestién de Palestina (1998) o FMCU-UTO (1998).

34 Para consultar el texto completo del Consejo de Seguridad de la ONU S/RES/242, véase
http://[domino.un.org/unispal.nsf



didlogo.?> Sin los planes continuos para crear una organizacién mundial individual de
gobiernos locales, habria habido menos impetu por fomentar el proceso de didlogo y los
planes de fusién plantearon la cuestion de cémo acomodar a las dos asociaciones.3®

Desde este periodo ha habido una mediacion constante de los socios internacionales y, de
hecho, resulta dificil imaginarse a MAP teniendo éxito sin ellos.

Impacto de la voluntad local constante para comprometerse al didlogo A pesar de las
dificiles circunstancias, las delegaciones de APLA y ULAI se reunieron en varias ocasiones.
La voluntad general para reunirse en ese momento puede haberse apoyado en el discurso del
presidente norteamericano Bush el 24 de junio de 2002, cuando habl6 por primera vez de la
‘vision [de] dos estados viviendo lado a lado, en paz y seguridad’ y present6 los principios de
la Hoja de ruta para la paz.? Incluso se llegd a aceptar el punto de vista de que la
responsabilidad de las autoridades locales era proporcionar seguridad, libertad y
prosperidad. Las partes implicadas estaban convencidas de que, a nivel local, se podian hacer
contribuciones modestas, pero reales.

Las reuniones e iniciativas como ‘Autoridades Locales: juntos estamos creando
ESPERANZA’, en la que ULAI presentd varias propuestas de proyectos municipales,
sostuvieron el didlogo.3® Otra contribucién fueron las declaraciones, como la declaracién de
Barcelona en 1999, la declaracién de Roma en 2002, la declaracién de Wittenburg y la
declaracion de KEDKE en 2003 al respecto. La Declaracion de Wittenburg marca un hito en
el proceso, ya que mencioné varios temas politicos, como la violencia y el terrorismo,
Jerusalén, los asentamientos, agua, refugiados y fronteras.?? Desafortunadamente, nunca se
compartié con los miembros de APLA y ULAI debido a la naturaleza sensible de la
declaracién y a la dificil situacién politica de la regién en ese momento.*® Como
consecuencia, su impacto ha sido menos importante de lo que, de lo contrario, habria sido.

Las declaraciones obtienen una atencion variada, sobre todo porque no son vinculantes
legalmente. S6lo tienen valor si se firman de buena fe y no como signo diplomdtico de
apreciacién hacia el organizador de la reunion. Las declaraciones tienden a ser relevantes en
un momento determinado y un lugar determinado, y su valor se desgasta a medida que el
contexto cambia y se sustituye a los lideres. Sin embargo, las declaraciones han resultado
ttiles como recordatorios de los acuerdos alcanzados en el pasado, y proporcionan un
motivo para seguir adelante.*'

La voluntad local sostenida basada en reuniones y declaraciones cre6 impulso a un micro
nivel mientras que, a un macro nivel, los socios internacionales ven satisfecha una de sus
condiciones previas para su participacion, es decir, un compromiso local.

35 Knip, P. (2007)

36 Entrevista con Jeremy Smith

37 LaCasaBlanca (2002)

38 ULAI(2002)

39  APLA[ULAI/IULA/FMCU|VNG (2003)

40 VNG International (2004b), anexo 1, p. ©

41 Estas reflexiones fueron expresadas por la mayoria de los entrevistados. Avi Rabinovitch destaca que, en
momentos dificiles, las declaraciones tienen poca influencia sobre el proceso. Pueden tener un efecto
positivo sobre la actitud de la audiencia internacional, pero es mucho mds i importante que el didlogo
interno y la cooperacion sigan adelante.

SIAvanid Sv1i3d VIDVANOT1dId

189

(dVW) OIdIW FLNTIYO N3 ZVd VT 40d TVAIDINNW VZNVITV V1



190

Impacto de la participacién de asociaciones de municipios Los lideres de las
asociaciones de gobiernos locales, APLA y ULAI tuvieron una importancia enorme en la
fase que condujo al establecimiento de MAP. Un proceso cambiado politicamente no echara
raices si los alcaldes implicados s6lo hablan en nombre de sus municipios. Se necesita un
mecanismo para atraer el apoyo de muchos municipios, y esto puede lograrse a través de los
presidentes de las asociaciones.*>

Los presidentes de las asociaciones se encuentran en una buena posicién para comunicarse
con los gobiernos nacionales, que necesitan apoyar el proceso o, por lo menos, abstenerse de
obstaculizarlo, para que pueda tener éxito. El Glocal Forum, en una de sus actividades,
también asegura la comunicacién de la informacion y la interaccion con los funcionarios de
los gobiernos nacionales. En nombre de MAP, APLA y ULAL, los presidentes, entre
bastidores, siempre han ajustado todas las actividades a través de sus contactos con las
autoridades nacionales. Por ejemplo, Avi Rabinovitch, de ULAI, explic6 c6mo el éxito del
didlogo municipal israeli-palestino llega siempre a oidos de los oficiales militares de alto
rango y al Ministerio de Asuntos Exteriores de Israel, ya que esto asegura su apoyo a MAP.#3
Estos esfuerzos van mds alld del papel tradicional de los actores municipales israelies y
palestinos, que normalmente no se coordinan directamente con los militares ni con el
Ministerio de Asuntos Exteriores.+4

Un aspecto particular de la implicacién politica de los lideres de APLA era la posibilidad de
los proyectos de reconstruccién iniciados como parte del proceso de MAP. 4> Esto se ha
identificado como un motivo dominante, como se indica en la Seccién 2. Las actividades
visibles para los ciudadanos se consideran politicamente importantes. Ademds de obtener
materiales visibles, APLA reconoce que los municipios israelies comparten muchos de sus
problemas practicos y pueden resultar Fuentes ttiles de informacion practica, mejores
précticas y lecciones aprendidas.+®

Aparte de la importancia del liderazgo politico, también es crucial trabajar con
administradores que sean fiables, diligentes y estén verdaderamente comprometidos con la
mision de la actividad de cooperacion. La promocion del proceso por parte de los
administradores, con el respaldo politico de los presidentes de las asociaciones, es una
condicidn para el éxito, especialmente porque el liderazgo politico no siempre tiene tiempo
para hacer un seguimiento estrecho de los acontecimientos.#” Como veremos mds adelante,
por ejemplo, en las conversaciones sobre ‘dificultades de gestién’, se podria argumentar que
esto funcion6 mejor durante la fase que condujo al arranque formal de MAP que en las fases
posteriores.

En un contexto muy politico, la participaciéon de APLA y ULAI ha sido esencial a un micro
nivel. Ha asegurado el respaldo de los dos gobiernos nacionales y de sus miembros.

Conclusion intermedia La mediacion de socios internacionales a un macro nivel,
junto con el apoyo (en base a motivos idealistas o utilitaristas) a un micro nivel, fueron los
factores dominantes en esta fase. El proceso que condujo al establecimiento de MAP no fue

42 Entrevista con Wim Deetman

43 Entrevista con Avi Rabinovitch
44 Tagar, Z.(2007), p. 13

45 Entrevista con Joop van den Berg
46 Entrevista con Isam Akel

47 Entrevista con Wim Deetman



un proceso ascendente, creado a nivel de los municipios israelies y palestinos. Fue,
bésicamente, la idea de las asociaciones de municipios y de sus socios internacionales. El
impulso vino proporcionado por las ideas de la diplomacia de las ciudades, pero los factores
que lo sostuvieron fueron principalmente locales. Hubo influencias negativas, como la
dindmica del conflicto y unos recursos econémicos limitados, que afectaron al proceso pero
no lo detuvieron.

Establecimiento y progreso de MAP

Esta seccion cubre el establecimiento y el progreso institucional de MAP, que apenas cubre el
periodo de 2004 - 2007. Los procesos operativos han sido importantes en esta fase, junto
con la diplomacia de las ciudades como proceso politico. Se mantuvo el didlogo municipal a
nivel de asociaciones y aparecio el primer interés por parte de municipios individuales de
Israel y Palestina.

Impacto de la dindmica del conflicto La dindmica del conflicto se hizo adn més
volatil durante este periodo. En 2003, el presidente israeli Ariel Sharon y el entonces primer
ministro de Palestina, Mahmoud Abbas, todavia estaban debatiendo la implementacion de la
Hoja de ruta para la paz. Abbas consiguié convencer a Hamas y a la Yihad isldmica para
establecer un alto el fuego. Sin embargo, la tregua se desintegréd con una serie de atentados
suicidas, incursiones y asesinatos. La construccién del muro de separacion se aceleré. En
otofio de 2004, las fuerzas israelies entraron en Gaza tras una serie de ataques con cohetes.
En agosto de 2005, Sharon ordend la retirada de los asentamientos israelies de Gaza. En
Palestina, Hamas se hizo mds poderoso en 2006. Israel participé en lo que llegaria a ser una
breve guerra contra Hezbollah.

Todos estos acontecimientos causaron un impacto en el desarrollo de MAP a un micro nivel.
Hubo muy pocas oportunidades para que los socios palestinos de MAP pudieran viajar. Por
ejemplo, hubo que cancelar una sesién de mesas redondas ya planeada, para la preparacion
del establecimiento de MAP, en La Haya.#® Los politicos locales también estaban menos
motivados para declarar pdblicamente sus afiliaciones en iniciativas como MAP.#9

Cuando la declaracién de la conferencia de fundacién se debatié durante una reunién de
preparacion en 2005, se borré una referencia a la ‘ocupacion israeli’ del texto.>® Sin
embargo, como ya se habia logrado un acuerdo general en temas politicos en Wittenburg, la
conferencia de fundacién de MAP en La Haya pudo centrarse en los objetivos de MAP, como
el inicio de la ‘cooperacion sobre el terreno a través de proyectos conjuntos en municipios
palestinos, israelies y de los socios internacionales, dirigidos a fomentar una paz duradera en
laregion’>*

Los gobiernos nacionales siguieron apoyando a MAP o, por lo menos, no impidieron su
progreso.>* En 2005 tuvieron lugar las elecciones locales, en las que Hamas gané en muchos
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municipios y, en 2006, Hamas gano las elecciones legislativas. El aumento del poder de
Hamas influy6 en MAP de varias formas. En primer lugar, APLA tuvo que esforzarse para
aceptar la nueva realidad y, a finales de 2007, todavia no tenia Junta Ejecutiva. ULAI adopt6
una actitud mds distante con el didlogo y prefiri6 esperar a ver cémo se desarrollaba la
situacion, y el gobierno de Israel aconsejé a sus municipios que no hablaran con municipios
gobernados por Hamas.”? En segundo lugar, las luchas entre Fatah y Hamas afectaron
enormemente al entorno a la hora de organizar proyectos. Cada vez se hizo mds dificil
organizar actividades de MAP, sobre todo en Gaza. En tercer lugar, la situacion dio una
excusa a algunos socios exteriores para retirarse, declarando que no podian participar
mientras Hamas siguiera en el poder debido a la posicion de su propio gobierno.
Aparecieron muy pocos socios nuevos para MAP y algunos de los miembros existentes se
hicieron menos activos. Wim Deetman lament§ esta situacién. ‘Si la voluntad local para
cooperar existe, no puede haber ninguna excusa para no respaldarlo como tercera parte,
independientemente de las consideraciones politicas’.

Aligual que el periodo previo, la dindmica del conflicto habia menoscabado continuamente
el progreso de MAP a un micro nivel. A un macro nivel, el ascenso de Hamas dio como
resultado una reduccién en el compromiso de varios organismos, pero esto no impidié que
los actores dispuestos a continuar siguieran explorando oportunidades de cooperacion. La
dindmica del conflicto también influy6 en la gestion de MAP y en la financiacion de sus
actividades. Estos aspectos se tratan en la siguiente seccion.

Impacto de las limitaciones econdmicas La financiacion de las actividades de MAP
sigui6 siendo una fuente de preocupacion. Las oportunidades de financiacion se hicieron
cada vez mds escasas, ya que las agencias de financiacion temian que el dinero fueraa
beneficiar a organismos y a gente oficialmente excluida conforme a diversas listas y politicas
gubernamentales. Ademds, el inestable entorno del proyecto, especialmente para
actividades de consolidacion de la paz, hizo que los donantes estuvieran reacios a adelantar
dinero, un hecho comentado por Benedetta Alfieri, del Glocal Forum.>#

Se hicieron intentos para obtener subvenciones de donantes como el programa Partnership
for Peace de la UE, o crear un fondo fideicomisario de varios donantes para MAP, pero no se
consiguieron resultados. Una conferencia de donantes en 2005 dio como resultado mucha
buena voluntad, pero ninguna financiacién. De acuerdo con Peter Knip, director de la
agencia de VNG para la cooperacién internacional, los gobiernos nacionales y las agencias de
donaciones no reconocieron suficientemente el posible papel de los gobiernos locales en la
cooperacion al desarrollo, y mucho menos en la consolidacién de la paz.>®

Finalmente, se obtuvieron del Ministerio de Asuntos Exteriores de los Paises Bajos los fondos
para crear formalmente MAP y para financiarlo posteriormente. Desde finales de 2005, MAP ha
recibido més apoyo econémico de PNUD/PAPP, que todavia pudo asignar fondos a beneficiarios
palestinos sin implicaciones legales,*® a diferencia de otras organizaciones de donantes.
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complicadas debido a la falta actual de una vision clara de su sostenibilidad financiera.



Impacto de las dificultades de gestion Una vez establecida MAP, se cre6 una
secretaria en Jerusalén. Sus responsabilidades y tareas son: apoyar actividades de presion,
ayudar en la formulacién e implementacion de propuestas de proyectos, coordinar y
fomentar el aprendizaje mutuo y movilizar recursos. La sensibilidad politica, la
preocupacién constante por la financiacion y las vulnerables relaciones personales han
dificultado su trabajo.>” Ni APLA ni ULAI consiguieron asignar miembros de su personal
para trabajar con los asuntos de MAP. Tras dos afios de funcionamiento, s6lo se han
conseguido algunos de sus objetivos. El compromiso practico es un problema para todas las
partes implicadas. La secretaria del presidente de MAP, cuya sede estd en la VNG, tiende a
hacer la mayor parte de la comunicacién internacional porque la secretaria de Jerusalén estd
completamente ocupada con el ajuste de las actividades locales con APLA y ULAI
Reflexionando sobre la situacién, Wim Deetman indica que una secretaria local efectiva
tiene una importancia suprema, e Isam Akel declara que la secretaria local merece mas apoyo
de los participantes y socios de MAP.

Con la dindmica del conflicto aumentando y su representacion dividiéndose, las relaciones
con la Junta Internacional de MAP se han vuelto tensas. La tolerancia mutua entre APLA y
ULAI a nivel ejecutivo se ha deteriorado. Jens Toyberg-Frandzen, representante especial de
PNUD/PAPP, ha declarado: ‘Se puede mejorar.” En una carta dirigida a la presidencia de
APLA, el presidente de MAP comenté que ‘la comunicacién y la cooperacion entre [APLA y
ULALI]J, en este momento, no es la mejor, lo que perjudica a las perspectivas de MAP en su
conjunto’.5® Durante las reuniones, las dificultades pueden abordarse y resolverse antes de
que se conviertan en un problema grave, pero el ndimero de reuniones cara a cara entre los
representantes y los lideres politicos ha sido insuficiente para solucionar este problema.>®
Jens Toyberg-Frandzen considera que el impacto de las dificultades de gestién a nivel local es
mads grave que el impacto de la dindmica del conflicto y hace hincapié en que la
responsabilidad, el compromiso y la organizacién son factores muy importantes para
determinar la efectividad y la eficiencia de MAP.

En una declaracion firmada por APLA, ULAIl y VNG en 2007 se indican la voluntad y el deseo
de eliminar las dificultades de gestiéon — mediante una mayor institucionalizacién de MAP y
su incorporacién a una fundacidn, con la instalacién de un miembro del equipo
internacional en la secretaria y el nombramiento de un equipo de intervencion rdpida de
alcaldes israelies y palestinos para que se ocupen de los asuntos mds urgentes sobre el
terreno.5® Aunque el significado a largo plazo de las diversas declaraciones no esti claro,
como se ha mencionado en la seccidn 3, se han creado planes para la institucionalizacién de
MAP, aprobados en julio de 2007. Estos planes deberian implementarse en 2008.

Los problemas de gestion en las instituciones centrales de MAP ilustran c6mo los problemas
de capacidades y personalidad crean problemas a un micro nivel, asi como la importancia de
contar con defensores locales que se opongan a la radicalizacién de sus representados.

Implicacion de las partes internacionales ‘Como los esfuerzos de consolidacion de
la paz, dentro del contexto israeli-palestino, no tienen lugar de forma espontdnea, se necesita
la estimulacién desde el exterior.”®" Esto fue tan cierto durante la fase de establecimiento
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como en la fase inicial anterior. Wim Deetman argumenta que el apoyo de base es esencial y
que MAP no debe ser un hobby para sus socios internacionales.

VNG continué dando el apoyo que venia dando desde 2002 durante esta fase, y el apoyo de
PNUD/PAPP se hizo mds importante con el establecimiento de una secretaria en Jerusalén.
La etiqueta Diplomacia de las ciudades y la Comision de Diplomacia de las ciudades de la
CGLU proporcionaron un marco para conseguir la participacion de organizaciones
internacionales y autoridades locales.

Hay muchas iniciativas por la paz que intentan estimular el didlogo entre los ciudadanos u
organizaciones de Israel y Palestina, incluyendo: COPPEM, la Red Europea de Autoridades
Locales para la Paz en Oriente Medio (ELPME), Friends of the Earth Middle East (FOEME), el
Glocal Forum y la red EPIC de la OMS, por mencionar sélo algunas. Timothy Rothermel ve
un aspecto positivo en esto y argumenta que aumenta el nimero de vias de didlogo
potencialmente eficaces. Segin Flavio Lotti, MAP podria, como red general, al menos en
teoria, proporcionar una alternativa a las acciones ad hoc de un gran ndmero de actores.

Sin embargo, no hay que dejar de lado el hecho de que estas iniciativas presentan diferentes
mandatos y que necesitan su propia identidad y sus propios logros individuales para
sobrevivir. Ademds, los donantes y municipios internacionales tienen sus criterios y
preferencias por la cooperacién con determinados municipios israelies o palestinos.®? Una
desventaja de esto es que los representantes de APLA y ULAI participan en una gran
cantidad de reuniones y conferencias internacionales, lo que les distrae de las operaciones
que se realizan en sus paises. Isam Akel argumenta que seria bueno que las diferentes iniciativas
se encauzaran a través de un solo mecanismo para evitar la dilucion constante de esfuerzos.

La organizacion de la conferencia de fundacion de MAP en 2005 fue todo un ejercicio en
diplomacia de las ciudades. Todas las agencias y organizaciones identificadas que podian
asistir fueron visitadas conjuntamente por VNG, APLA y ULAL, por adelantado. Se debatié
un compromiso de participacion en la conferencia y mds alld, y se explicité en el documento
de antecedentes de la conferencia.’3 La extensién politica y geografica, asi como el tamatio
de los municipios asistentes, se ajustaron adecuadamente.54

Tras el establecimiento de MAP, emergi6 una amplia concienciacion entre las organizaciones
internacionales y las asociaciones de municipios. Esto dio como resultado apoyo moral,
recursos humanos y apoyo econémico.®s La dindmica del conflicto y el amplio desarrollo
politico, no obstante, hicieron que los socios internacionales resultaran menos efectivos de
lo que podrian haber sido en otras circunstancias. Como ejemplo, la Federacién Canadiense
de Municipios (FCM), uno de los miembros de la Junta Internacional de MAP, experiment6
una falta de financiacion para las actividades relacionadas con MAP como resultado de la
respuesta de Canad4 al ascenso al poder de Hamas.%%

Aunque se consigui6 algiin progreso 1til sin la implicacion de los socios internacionales de
MAP, como un acuerdo para organizar una visita conjunta al Ministerio de Asuntos
Exteriores de Israel para hablar sobre la seguridad y movilidad de los ciudadanos y alcaldes
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palestinos,% la participacién de las partes internacionales seguia siendo crucial para el
progreso de MAP.

La necesidad de mediacion, sus limitaciones econémicas y la falta de capacidad en APLA y
ULAL han hecho del apoyo de los socios internacionales un factor crucial en un macro nivel
para el establecimiento y la buena continuidad de MAP. Paradéjicamente, como crea
competicién a la hora de obtener fondos y resultados, la proliferacion de iniciativas de paz
internacionales ha causado un impacto general inquietante. La confusién al macro nivel
tampoco ayuda a APLA nia ULAL

Impacto de la participacion de asociaciones locales de municipios y de sus lideres
politicos Aligual que en la fase anterior, APLA y ULAI han sido muy relevantes a través de
su movilizacién de apoyo entre los lideres politicos, ciudadanos y partidos politicos
nacionales, y para convencer a los socios internacionales de que MAP es mds una iniciativa
local que una iniciativa exterior.®® Como demostracién de la importancia de su apoyo, una
reunién de ‘Alcaldes por la Paz’ en Oriente Medio en 2004 no llegé a llamar demasiado la
atencion de los alcaldes de Israel por que no contd con un apoyo completo por parte de
ULAL%9 Benedetta Alfieri, de Glocal Forum, reconoce la necesidad de un compromiso local
para el éxito de sus actividades: ‘Es el compromiso personal de los individuos para
contrarrestar el ciclo de violencia y conflicto [lo que] suele ser el factor de estimulacién mds
importante en las iniciativas de consolidacién de la paz.’

El compromiso para lograr los objetivos de MAP fue lo que vacilé en esta fase. Se pueden
identificar varias razones para ello: cambio en los miembros de APLA tras las elecciones
locales, los obstdculos practicos resultantes de la tension en Palestina y las restricciones de
viajes, asi como la gran tensién por un congreso de ULAI en Jerusalén.”®
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APLA ha tenido cuatro presidentes distintos durante el periodo que cubre el establecimiento
y desarrollo de MAP, y dos directores ejecutivos. Esto ha dafiado la continuidad del proceso,
aunque los cambios de liderazgo también pueden tener efectos positivos. Las limitadas
oportunidades para reunirse con la presidencia de APLA han menoscabado la toma de
decisiones politicas.”” Desde las elecciones de enero de 2006, la Asamblea General de APLA
no se ha reunido ni se ha elegido una nueva Junta. La renovacién de las instituciones
ocasionaria probablemente un gran niimero de miembros de Hamas, lo que aumentaria el
nivel de representacién democrdtica, pero también podria afectar negativamente a la
voluntad de inversion de la comunidad internacional,”” algo que ya es un obsticulo
complicado para el progreso de MAP.”3

En conclusién, tanto APLA como ULAI llevan adelante el proceso en ocasiones, pero
también pueden convertirse en problemas a un micro nivel siempre que dejan de
comprometerse explicitamente y de realizar acciones.
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Voluntad para participar en el didlogo Inicialmente, la voluntad para participar en el
didlogo real visto durante la fase precedente continu6 durante esta fase. La amplia lista de 33
municipios palestinos e israelies que participaron en la conferencia de fundacién lo
prueba.”* Mientras APLA, ULAIl y VNG volvieron a confirmar su compromiso ‘a nivel
politico, ejecutivo y administrativo’, con los objetivos de MAP en Jerusalén en julio de 2007,
esta declaracién fue firmada por las asociaciones, no por los municipios individuales.

A un micro nivel, la voluntad local constante siguié siendo un importante factor a favor del
progreso de MAP. El hecho de que la voluntad local para hablar volvié a ser confirmada por
APLA y ULAI en 2007, y de que los municipios de Israel y Palestina siguieron debatiendo
sobre oportunidades de proyectos con socios internacionales deberia haberse visto como
una sefial positiva. Sin embargo, es imposible declarar con firmeza que el apoyo local haya
aumentado en este periodo y, probablemente, no lo ha hecho. Segtin Benedetta Alfieri, la
cultura del miedo, ‘perpetuado por los medios de comunicacién, los politicos y los lideres
religiosos’, afecta gravemente tanto al lado israeli como al palestino, asi como a la voluntad
de los ciudadanos para trabajar en conjunto.”®

Conclusion intermedia Tanto durante como antes del establecimiento de MAP, se
realizaron progresos en los niveles macro y micro, a partes iguales. El apoyo a un micro nivel
se hizo aparente sobre todo a partir de la conferencia de fundacion. Los factores negativos y
positivos estaban mds o menos equilibrados. Las limitaciones econémicas y la reaccién de la
comunidad internacional a la subida al poder de Hamas ralentizaron el proceso, pero esto se
vio compensado, al menos parcialmente, por la continua voluntad de participar en el didlogo
y la voluntad de las partes internacionales para invertir en MAP.

Las dificultades de gestion y el compromiso vacilante a un micro nivel han impedido
seriamente el progreso reciente de MAP. Aunque los obstdculos se presentan como
problemas practicos a un micro nivel, como las limitaciones para viajar, hay que destacar
que las tensiones politicas determinan el vigor con el que se abordan.

Hacia proyectos municipales trilaterales

Los signos caracteristicos de MAP son los proyectos de cooperacién municipal trilateral:
diplomacia de las ciudades en forma de acciones concretas. Mientras que en las primeras dos
fases las asociaciones de municipios y las organizaciones internacionales eran los
impulsores del proceso, ahora son mds importantes los municipios individuales.

En el afio 2007 empez6 a verse la implementacion de algunos proyectos. Comenzaron dos
proyectos en el campo del medio ambiente, en los que participaban 11 municipios (cuatro
palestinos, cuatro israelies y dos holandeses). Los politicos, el personal municipal y los
ciudadanos estdn en contacto periédicamente para implementar las actividades de los
proyectos. La formulacion de otros tres proyectos sobre gestion de agua, alcantarillado y
creacion de parques, empez0 a finales de 2007 y principios de 2008. Es demasiado pronto
para hacer declaraciones definitivas sobre los logros de MAP. En lugar de ello, esta seccién
analizard la concepcion y el inicio de los proyectos. Las actividades analizadas tuvieron lugar
en un periodo que comenzd con el establecimiento de MAP en junio de 2005 y se extendid
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hasta finales de 2007. Cronoldgicamente, esta seccion solapa parcialmente la seccién
anterior y, por lo tanto, no hace falta volver a repetir todos los aspectos contextuales.

Impacto de la dindmica del conflicto Elimpacto de la dindmica del conflicto sobre
los proyectos es mas o menos lo mismo que aparecia en la seccién anterior. En los niveles
macro y micro, las diferentes partes evaliian constantemente la participacion en los
proyectos de MAP. El atractivo de los resultados concretos para los ciudadanos ha protegido
el concepto de proyectos instigadores, como también ha sido el caso de los proyectos
vinculados a otras iniciativas.”® Sin embargo, las redadas e incursiones han obligado a los
municipios participantes a concentrase en la seguridad y las necesidades de sus
ciudadanos.”” La secretaria de MAP concluyé en 2006 que ‘la crisis humanitaria que siguié a
las elecciones ha experimentado un nivel sin precedentes en los territorios palestinos y, en
algunas dreas profundamente afectadas, la paz es secundaria, después de la supervivencia’.”®
En 2007, los beneficios potenciales de determinados proyectos animaron a los municipios a
mantener el didlogo y a seguir preparando e implementando las actividades de los proyectos.

El interés de los municipios exteriores también se ha visto afectado. En 2006, el municipio
holandés de Groningen, vinculado al municipio palestino de Jabalya, decidi6 no comenzar
un proyecto, sino esperar un tiempo hasta que el gobierno holandés hubiera declarado
oficialmente su posicion respecto al nuevo equilibrio de poder en Palestina.” Los
municipios de otros paises experimentaron obstdculos e incertidumbres similares surgidos
de las posiciones de sus gobiernos nacionales. De forma similar, las actividades de los
proyectos de agua, apoyados por Friends of the Earth Middle East, se interrumpieron
temporalmente cuando se intensificé el conflicto, mientras que el progreso de los proyectos
trilaterales de Glocal Forum tuvo que modificarse y, en ocasiones, cancelarse.3°

Aligual que en las otras dos fases, los detalles pricticos a un micro nivel influyeron en el
progreso de MAP. Las dificultades practicas parecen tener mayores efectos que las
diferencias nacionales e ideoldgicas. Como indica Isam Akel: ‘Hasta los mds radicales
quieren la paz. El desacuerdo sobre cudl es el momento adecuado y los obstdculos pricticos,
como las limitaciones para viajar, son los problemas principales.”

Impacto de las limitaciones econdmicas Los problemas posteriores a enero de 2006
para encontrar financiacién para proyectos con beneficiarios palestinos suponen una grave
amenaza para la cooperacion municipal trilateral y, probablemente, seguird siéndolo en el
futuro.8" La falta de compromisos claros que aseguren los fondos una vez que el proyecto se
haya implementado es lo que refuerza la indecision local. Las pocas fuentes disponibles de
fondos se destinan frecuentemente a objetivos especificos, lo que limita las posibilidades.

La decision del ministro de Asuntos Exteriores de los Paises Bajos de permitir que los
proyectos de MAP se implementaran bajo VNG LOGO South Programme ha sido vital para
su progreso. El tinico otro compromiso concreto provino de Fons Catala en 2006. En 2007,

76  EcoPeace[Friends of the Earth Middle East (2005), p. 12
77 Secretaria de MAP (2006), p. 3

78  Secretaria de MAP (2006), p. 3

79 VNG International (2006), p. 1

80 Tagar, Z.(2007), p. 13 y entrevista con Benedetta Alfieri
81  Entrevista con Jens Toyberg-Frandzen.
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empezd la identificacion de proyectos con otros donantes, que continud hasta finales de
2007 o principios de 2008. Otras iniciativas, como las de Friends of the Earth Middle East y
Glocal Forum, indican una dependencia similar de fondos externos para la implementacién
de proyectos.®?

La falta de fuentes de financiacion a un macro nivel ha hecho que los municipios tengan
dudas a la hora de participar. Las pocas fuentes disponibles suelen estar abiertas sélo para los
paises de la lista de paises en vias de desarrollo de la OCDE/DAC® y, por lo tanto, se niegan
fondos para los municipios de Israel. Por su impacto directo en la implementacion de
proyectos, las limitaciones econémicas a un macro nivel se convirtieron en un factor a un
micro nivel. ‘El apoyo nacional e internacional ha afectado a los asuntos de cada dia a nviel
local, ya que la capacidad de los proyectos en Oriente Medio no puede evitar las necesidades
de fondos y de seguridad, que durante los dltimos afios no han podido ser garantizadas por
la mayoria de los socios participantes en el programa.” 84

Impacto de las dificultades de gestion Las dificultades generales de gestion a las que
se ha enfrentado MAP en sus instituciones centrales también se han manifestado a nivel de
proyectos.

La secretaria de Jerusalén controla el proceso de formulacién de los proyectos y hace un
seguimiento de la potencial emergencia de conflictos entre los municipios implicados. Ha
habido fricciones. Por ejemplo, hubo un choque entre un municipio israeli y otro palestino
en relacién con una propuesta de proyecto en 2007. La falta de coordinacién entre la
secretaria de MAP y ULAI condujo a un sencillo esbozo de la propuesta, redactada por el
municipio palestino, que se presentd al municipio israeli, que se sintié ofendido por
determinadas frases de la propuesta que considerd parciales politicamente. A pesar del
esfuerzo de mediacién de su socio holandés, cancelaron su asistencia a una reunion
conjunta.

Aparte de la gestion del tema politico, la parte técnica también debe gestionarse. La
combinacién de fuentes de financiacion limitadas y condicionales da como resultado una
abundancia de normas y criterios. Esta situaciéon ha provocado muchas criticas: los
municipios creen que los procedimientos son demasiado estrictos, que exigen demasiado a
sus organizaciones internas y que no reflejan las necesidades que hay sobre el terreno.

En general, es justo decir que el micro nivel ha experimentado una buena cantidad de
conflictos en el proceso de formulacion de proyectos entre los municipios israelies y
palestinos. En el macro nivel, las condiciones y los procedimientos impuestos por los
donantes parecen ser obstdculos para la formulacién y la implementacion de los proyectos.

Voluntad para participar en el didlogo Esnotable el hecho de que los municipios
hayan seguido dispuestos a formular proyectos, incluso en esta época tan dificil. A este
respecto, las experiencias de MAP son similares a las de los proyectos fomentados por otras
iniciativas, como Friends of the Earth Middle East, en las que los lideres locales, con la
mediacién de terceros y un interés mutuo en la paz y en encontrar soluciones para

82 Tagar, Z. (2007), pp. 13-14 y Entrevista con Benedetta Alfieri

83 OCDE/DAC: Comité de Asistencia para el Desarrollo (DAC) de la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE).

84 Benedetta Alfieri



problemas compartidos, demostraron ser catalizadores esenciales para la cooperacién.®s

Sin embargo, y en general, el apoyo de los municipios palestinos e israelies parece haber

disminuido, y no resulta dificil ver por qué. Las oportunidades para obtener resultados

materiales siempre han sido motivadores importantes para los municipios palestinos, pero

se puede ver cudnto se tarda para simplemente empezar a trabajar.

Algunas de las ideas iniciales de la conferencia de fundacién,®® como los parlamentos para

jovenes, programas de radio conjuntos y mercados locales conjuntos no han llegado a

ponerse en practica. Hay dos aspectos en este asunto:

* Las distintas preferencias de proyectos de APLA y ULAI, que nunca han sido comentadas
explicitamente por los socios internacionales.?”

« Lafalta de fondos y el lento compromiso del programa VNG LOGO South, lo que deja
claro que hasta los socios internacionales tienen dificultades para pasar de la fase de
didlogo a la fase del proyecto.

Estos aspectos reflejan un problema interesante con el modelo adoptado de cooperacion
trilateral. ‘Los dos interesados principales pueden sentirse tentados a sentarse y esperar a
que el municipio exterior sea el que resuelva los problemas’.38 En general, no obstante, un
modesto interés por participar en los proyectos de MAP ha continuado a lo largo de los afios,
lo que representa un importante factor de micro nivel. Sin embargo, la falta de resultados
concretos sigue suponiendo una amenaza.

Limites en la capacidad municipal para la realizacion de proyectos Un factor
especial de esta fase es que la diplomacia de las ciudades en forma de proyectos concretos
afecta en gran medida a las organizaciones internacionales y a las competencias de los
municipios implicados. En el entorno de MAP, las calidades diplomdticas y competencias
técnicas de los funcionarios civiles locales y politicos locales en los proyectos tienen que ser
muy altas. Otras organizaciones pueden ayudar pero, en los proyectos, no pueden sustituir a
los municipios.

Ya se ha dicho varias veces en este texto que los alcaldes de Israel y Palestina deben abordar
problemas de legitimidad y apoyo popular. Esto también se aplica a los municipios
exteriores en una cooperacion trilateral. La legitimidad y el apoyo popular deben
mantenerse cuidadosamente tanto en el terreno como en el pais de origen. Friends of the
Earth Middle East parece superar este reto concentrdndose en la participacién y el desarrollo
en la comunidad,3® mientras que el Glocal Forum se ha centrado hasta el momento en el
trabajo con los jovenes. A pesar de este enfoque, creen que los alcaldes son ‘los indicados
para ser los nuevos diplomadticos de nuestro mundo’ y que, en definitiva, los gobiernos
locales son los responsables de las actividades de diplomacia de las ciudades. Por lo tanto, las
expectativas y los objetivos de los proyectos no deben ser demasiado ambiciosos, y los
alcaldes deben recibir el reconocimiento adecuado por sus logros.°

MAP todavia tiene que aportar un ejemplo de ‘diplomacia de las ciudades equivocada’
debido a una capacidad municipal insuficiente, pero la disputa acerca de una propuesta de

85 Tagar, Z. (2007), p. 14

86 Véase el Anexo 5 en VNG International (2005d)

87 Entrevista con Ralph Pans

88 Entrevista con Ralph Pans

89 EcoPeace/[Friends of the Earth Middle East (2005), pags. 36-38
9o Entrevista con Benedetta Alfieri
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proyecto que se ha descrito en la valoracion de las dificultades de gestion demuestra que los
proyectos no eliminan la necesidad de diplomacia en Diplomacia de las ciudades.

Aunque no se trata de un obstdculo en si misma, la capacidad municipal limitada puede
constituir un factor de riesgo.

Conclusion intermedia Los factores de micro nivel demuestran ser especialmente
importantes en la fase de proyectos del desarrollo de MAP. El otro problema identificado fue
la falta de fondos de los actores de macro nivel, que optan por no proporcionar fondos para
evitar que vayan a parar a manos de Hamas.

Parece haber mds obstdculos que superar que factores favorables en ambos niveles, y se tarda
mucho mds de lo debido en empezar los proyectos y, posteriormente, en aportar resultados
concretos. Las dificultades de gestion han aumentado y permanecen las limitaciones de
siempre, como las limitaciones para viajar. Sin embargo, sigue existiendo la voluntad para
apoyar el modelo de cooperacion trilateral entre los interesados locales.

A pesar de todos los problemas, un desarrollo positivo de la fase de proyectos es el paso de
las responsabilidades a los municipios. Aunque la legitimidad de MAP a nivel local en su
conjunto ha disminuido probablemente, los municipios participantes en los dos proyectos
existentes tomaron la iniciativa para formularlos e iniciarlos, con ayuda de la secretaria de
MAP en Jerusalén. Esto refleja una situacion en la que todavia hay suficientes actores locales
de diplomacia de las ciudades dispuestos a construir puentes sobre las diferencias.

Conclusiones

Este capitulo ha estudiado tanto los obstéculos que hay que superar como los factores
favorables en tres fases del progreso de MAP: el inicio del didlogo entre APLA y ULAL, el
establecimiento y el progreso institucional de MAP y la identificacién y el inicio de los
primeros proyectos municipales. Se han planteado cuatro cuestiones al estudio, que también
estructuran las conclusiones de este capitulo.

¢Cudles han sido los factores dominantes en el proceso de MAP? El proceso de MAP
se ha visto influido por varios factores, algunos de los cuales eran favorables al principio,
pero que se convirtieron en desventajas potenciales. En especial durante la fase actual de
proyectos, los obstdculos han superado a los factores favorables.

Los factores favorables decisivos para el proceso de MAP son el formato de MAP por si
mismo, el apoyo continuado de los socios internacionales de MAP, la voluntad continuada a
nivel local (incluso durante épocas dificiles, como la segunda intifada) y la participacién de
APLA y ULAIL En APLA y ULAL, las funciones desempefiadas por sus lideres politicos han
sido cruciales para conseguir un respaldo a nivel nacional. La voluntad de cooperacién por
parte de APLA y ULAI probablemente no habria bastado por si sola, porque en la prictica
exige como minimo una aceptacién tdcita de ambos gobiernos para que las iniciativas como
la de MAP puedan progresar y prosperar.

En el lado negativo, el proceso de MAP se ha visto menoscabado por una falta de fondos, el
impacto local de la dindmica del conflicto, la incapacidad para lograr resultados concretos



rapidos y las dificultades de gestion. Si Hamas no hubiera llegado a ser tan importante,
probablemente se habrian conseguido mds fondos para facilitar el desarrollo de los
proyectos. La falta de capacidad, tanto en APLA como en ULAL y las tensiones entre las dos
también han perjudicado al progreso.

La combinacién de muchos actores, muchas iniciativas de paz y las tensiones politicas ha
dado como resultado objetivos poco claros, poca participacion en las actividades del otro y
pocos procedimientos coordinados. No obstante, la ideologia, hasta el momento, no ha
imposibilitado la comunicacion. El conflicto ha sido un problema para MAP principalmente
cuando ha tenido consecuencias practicas.

¢Estos factores correspondian principalmente al micro nivel o al macro nivel? La
proporcién entre los impactos de macro nivel y micro nivel ha cambiado con el tiempo. El
inicio del didlogo entre APLA y ULAI (seccién 3) fue principalmente un proceso de macro
nivel y el establecimiento y el progreso institucional de MAP (secci6n 4) experimentaron un
equilibrio bastante bueno entre los macro-factores y los micro-factores. La fase de

nacimiento de los proyectos (seccién 5) se vio mds dominada por los factores de micro nivel.

Los actores de macro nivel crean consecuencias de micro nivel cuando condicionan sus
acciones o su financiacion a lo que sucede en el conflicto entre Israel y Palestina a un nivel
mads amplio. La guerra entre Israel y Hezbollah y el aumento de importancia de Hamas son
casos puntuales que han influido enormemente a las organizaciones internacionales, los
municipios exteriores y los gobiernos nacionales. Derivadas de esta situacion, las
limitaciones econémicas, las limitaciones para viajar y las tensiones entre APLA y ULAI se
han convertido en factores de micro nivel por propio derecho. Flavio Lotti indica que ‘en
Oriente Medio no existe realmente una distincion entre los niveles locales y nacionales,
porque el conflicto es muy complicado. [Los alcaldes] se encuentran bajo una presién
politica muy grande, no sélo de su propio electorado, sino también a nivel nacional’.

En el caso de MAP, el impulso de la diplomacia de las ciudades ha provenido principalmente
del macro nivel internacional, mientras que la mayor parte de los obstdculos han sido
consecuencia de sucesos en el micro nivel. La dindmica del conflicto y los factores locales se
han hecho cada vez mds complicados. Esto origina una cuestion delicada para la diplomacia
de las ciudades: sen qué punto se hace demasiado grande la dependencia de los socios
internacionales y las probabilidades de obtener resultados demasiado lejanas?

¢Debe considerarse un éxito el proceso MAP? Es demasiado pronto para determinar
si el proceso MAP ha sido un éxito en términos de sus objetivos. Los primeros proyectos
municipales acaban de empezar y MAP sigue encontrdndose en un proceso de mayor
institucionalizaciéon. La misién de MAP de convertirse en un movimiento de amplios
cimientos y orientado hacia la accién para la consecucién de la paz®' todavia no se ha
conseguido. En la prictica se han visto proyectos continuos y la consecucion de sus
objetivos, no su principio, serd la prueba definitiva.

En términos de superacion de dificultades, hay algunas buenas sefiales. El desarrollo de
proyectos es un tema practico para el didlogo que ha proporcionado un vehiculo para dejar

o1 VNG International y UNDP/PAPP (2005), primera insercién
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de lado el debate politico, tanto a nivel de la asociacién como a nivel municipal. El
reconocimiento repetido y muto por parte de APLA y ULAI de la necesidad de didlogo, el
desarrollo de los modelos y el programa de MAP, y los primeros proyectos municipales que
retinen a la gente de buena voluntad son indicios de éxito. Dadas las complicadas
circunstancias, estos logros no deben dejarse de lado.

Un problema es que las tensiones locales son actualmente muy grandes, en un momento en
el que el micro nivel resulta méds importante para MAP. Isam Akel ha comentado que, en las
circunstancias actuales, ‘incluso los que hablan de paz se ven arrastrados a veces a la guerra’.
Esto pone de relieve la importancia de la persistencia en el apoyo al didlogo. Durante el
préximo afio, MAP tendrd que decidir si la diplomacia de las ciudades, en forma de acciones
concretas municipales y trilaterales, tiene alguna posibilidad realista de éxito en el contexto
israeli-palestino, o si el didlogo en las conferencias es todo lo que podemos esperar conseguir
en el clima politico actual.

¢Podemos aprender lecciones de estos factores, deducir las condiciones para el éxito
u ofrecer sugerencias para la diplomacia de las ciudades en Oriente Medio? El andlisis del
proceso de MAP presentado en este capitulo nos lleva a hacer las siguientes observaciones,
que pueden considerarse lecciones aprendidas, condiciones para el éxito o sugerencias para
otros actores de gobiernos locales que participan activamente en la diplomacia de las
ciudades, sobre todo en Oriente Medio:

e Un proceso como el de MAP necesita mucha paciencia, una nutricién constante (politica
y, amenudo, econdmica) y contactos periddicos cara a cara, que inicialmente son mds
efectivos si tienen lugar fuera de la region del conflicto.

* Este tipo de procesos depende mucho de los fondos de los donantes. Los pesados
procedimientos burocrdticos, las condiciones previas y las preferencias politicas de los
donantes han dado como resultado la pérdida de oportunidades y la ralentizacién del
proceso de didlogo.

 Esimportante que los interesados locales principales cuenten con suficiente capacidad.
Las cualidades de los politicos locales y de los funcionarios civiles locales son
importantes. Ademds, no hay ninguna razén para asumir que los municipios exteriores
tengan automdticamente capacidad y calidad suficientes.

 Elcaso de MAP presenta un dilema de legitimidad frente a la eficiencia y la efectividad de
la diplomacia de las ciudades. Aunque disponer de muchos actores internacionales e
iniciativas de paz bajo un mismo apoyo da legitimidad, el encauzamiento de esfuerzos o,
por lo menos, la coordinacién entre las distintas iniciativas, que resulta necesario para
conservar la eficiencia y evitar el desgaste de la capacidad disponible en los interesados
locales, suele resultar complicado.

 La cooperacion técnica trilateral puede ser una base muy fitil para el didlogo. Las terceras
partes pueden proporcionar ayuda técnica y econdmica, una zona neutral para las
reuniones y el acceso a su red. Por el lado negativo, la cooperacién trilateral puede hacer
que el desarrollo de un proyecto resulte mas complicado que en una situacion bilateral.
También es mds dificil organizar que dialogar.

 El compromiso y la responsabilidad reales por parte de los interesados locales (los
municipios y sus asociaciones) exigen el apoyo de los alcaldes, consejos, ciudadanos y la
sociedad civil, pero también resultados concretos. Unos resultados tangibles pueden
constituir el cemento de los ejercicios de cooperacion.

* Ladiplomacia de las ciudades se intenta normalmente en situaciones marcadas por
dindmicas y entornos dificiles. Estos exigen realismo, pragmatismo y una ayuda adecuada



sobre el terreno a la hora de establecer objetivos para los proyectos. Los donantes tienen
que entender esto y responder de forma pertinente.

¢ Lainfluencia de un solo municipio es limitada, especialmente en regiones complicadas
como Oriente Medio. La diplomacia de las ciudades puede funcionar cuando las partes a
nivel nacional se han estancado, pero sélo si los gobiernos dejan espacio para ello:
politicamente, practicamente y legalmente. En una situacion ideal, ya deberia existir un
acercamiento.”*

¢ Laresolucién de conflictos, la ayuda al desarrollo y el progreso de las comunidades no se
excluyen mutuamente. Pueden ir de la mano y fortalecerse mutuamente.

* Los gobiernos nacionales, internacionales y supranacionales deben reconocer que los
gobiernos locales pueden desempefiar un papel importante en la consolidacion de la paz
y laresolucién de conflictos, y deben actuar de forma pertinente.

Reflexiones finales Por dltimo, una reflexién sobre la diplomacia de las ciudades,
hecha a partir de las conclusiones de este capitulo. Hay quienes argumentan que la
diplomacia de las ciudades, como concepto, no puede tener nunca un efecto negativo: los
fallos son resultado de actores sin la cualificacion suficiente, de malos disefios de programas,
de una mala sincronizacion temporal o, simplemente, del rechazo de los socios para llegar a
un acuerdo, y esto no elimina el valor inherente de la diplomacia de las ciudades. Otros creen
que s6lo habrd consecuencias negativas si las actividades se alejan demasiado de los
objetivos nacionales o internacionales (implicando que hay que quedarse dentro de los
limites de estos objetivos).

No obstante, nadie dice que la diplomacia de las ciudades sea una mala idea en el conflicto
entre israelies y palestinos. El punto muerto a nivel nacional | internacional da como
resultado que un didlogo a nivel local y los proyectos municipales se consideren alternativas
atractivas. Especialmente en situaciones donde el objetivo principal es cambiar las
mentalidades, como en el caso de MAP, los municipios son buenos motores para el
cambio.?? Después de todo, como dice Avi Rabinovitch, ‘los lideres locales son los futuros
lideres de la nacién; deben estar preparados para liderar el camino del proceso de paz’. Isam
Akel admite que ‘puede que lleve tiempo, pero al final la tinica opcidn es la paz negociada.
Cuanto antes nos demos cuenta de ello, mejor serd para la gente y mds vidas salvaremos’.

Para concluir usaremos las palabras de Wim Deetman sobre el papel de los municipios en la
consolidacion de la paz: ‘El mundo de hoy se ha convertido en una aldea global, con unas
conexiones atin mds cercanas entre las diferentes capas del gobierno. Esto conlleva
responsabilidades’.

92 Isam Akel indica que el mandato de los municipios es servir a los ciudadanos. ‘Si el mejor interés de los
ciudadanos es vivir en paz, entonces el mandato municipal es trabajar para conseguir ese objetivo. Los
lideres locales estdn mds cerca de los ciudadanos que los gobiernos nacionales y, por lo tanto, pueden
ejercer presion sobre sus gobiernos locales, de abajo hacia arriba, para que se invierta en el didlogo desde
el nivel mds bajo. No debe impedirse a ningtin municipio que mejore las vidas de los ciudadanos. Sin
embargo, hay que dejar la politica nacional en manos de los gobiernos nacionales’.

93 Entrevista con Ralph Pans
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VNG International

Agencia de cooperacién internacional de la Asociacion de Municipios Holandeses
Comprometida con el fortalecimiento de los gobiernos democriticos locales en todo el
mundo

VNG International apoya los procesos de descentralizacion y facilita la cooperacién
descentralizada. La organizacién refuerza los gobiernos locales, sus asociaciones, las
instituciones de formacion y las fuerzas de trabajo de descentralizacidn, tanto en paises en
vias de desarrollo como en paises en transicion. Ademds, nuestra Oficina de Servicios de
Europa ayuda a los municipios holandeses y de otros paises de la UE a acceder a
subvenciones europeas y a formar redes de conocimiento.

Nuestra oficina central estd formada por 50 empleados. Ademds, tenemos oficinas de
proyectos en varios paises. Trabajamos con un gran grupo de expertos en gobiernos locales
con amplia experiencia internacional. MEPCO y CMRA son nuestras dos filiales: MEPCO es
una empresa conjunta de VNG International y la Unién de Ciudades y Municipios de la
Republica Checa; CMRA se organizé mediante una cooperacién estrecha con la Asociaciéon
de Gobiernos Locales de Sudafrica.
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