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RESUMEN

Este documento discute la generacién de empleo como instrumento para la reinsercién de la po-
blacién victima durante el posconflicto, a partir de la politica piblica. Se busca validar la hipétesis
segun la cual existen dos etapas: el fortalecimiento institucional y los ajustes econémicos subse-
cuentes. Se basa en un modelo conceptual propuesto por el Banco Mundial para la implementacién
de alternativas sostenibles de paz y estudios de caso en los cuales se resalta la importancia de
factores que contribuyen a la inclusién productiva de la poblacién victima, tales como: el fortale-
cimiento institucional, seguridad, inversién (social y en infraestructura), generacién de capacidad
individual y social, y mejora en el sistema educativo en bisqueda de impactos de largo plazo en
el mercado de trabajo.
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ABSTRACT

This document discusses employment generation with public policies as an instrument for reinte-
gration of victim population during the post-conflict. It seeks to validate the hypothesis according
to which two stages may be identified: institutional strengthening and subsequent economic
adjustments. It is based on a conceptual model proposed by the World Bank for implementing sus-
tainable peace alternatives and case studies in which the importance of factors that contribute to
productive inclusion of victim population is highlighted, such as: institutional strengthening, security,
social and infrastructure investment, individual and social capacity generation, and educational
system’s improvement to create long-term impacts in the labor market.
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INTRODUCCION

La generacion de empleo en condiciones de postconflicto es uno de los aspectos
mas criticos en términos de desarrollo social, eliminacién de la pobreza y reduccién
de las desigualdades econdémicas y sociales. La existencia de mercados de trabajo
paralelos en actividades criminales representa para la poblaciéon de excombatientes y
victimas del conflicto, una alternativa de superacién de las desigualdades en entornos
caracterizados por la pobreza en los cuales no existe un adecuado funcionamiento
del mercado de trabajo formal.

En una sociedad de postconflicto se pueden configurar mercados de trabajo
paralelos con consecuencias disimiles frente a la firma de un acuerdo de paz. Por un
lado, un mercado de trabajo del crimen, producto de la aparicion de rentas implicitas
del conflicto que capitaliza en las bajas dotaciones iniciales de educacién, salud,
trabajo y gobernanza publica, aumentando la dependencia de las poblaciones de
excombatientes y victimas del conflicto a elites criminales, tanto para la participacién
politica como para la generacién de ingresos.

Este escenario afecta de manera simultdnea y secuencial el funcionamiento
de los mecanismos politicos y econdmicos de la distribucién de la riqueza que se
encuentra en la base del conflicto politico econédmico. Por otro lado, un incipiente
mercado de trabajo formal instaurado sobre las restricciones que impone la desigual
distribucién de factores de produccién como tierra, capital, crédito y capital humano,
cuyo principal desafio concierne a la inclusion productiva sostenible de la poblacién
de victimas del conflicto y excombatientes.

Por tal motivo, el objetivo de este documento es realizar un estudio de casos
enfatizando en las estrategias de generacién de empleo para 15 pafses, ademés
de Colombia, que han experimentado periodos de postconflicto. El contraste de
alternativas de generacién de empleo para Afganistédn, Armenia, Bosnia-Herzegovina,
Camboya, El Salvador, Guatemala, Haiti, Kosovo, Liberia, Mozambique, Per,
Ruanda, Sierra Leona, Sur Africa y Timor Oriental (cuyo nombre oficial es Reptiblica
Democratica de Timor-Leste) se discute con el marco que ofrecen 21 documentos
de estudio tedrico aplicados. La principal contribuciéon de este articulo es tomar
esta evidencia, mostrar las principales lecciones aprendidas y plantear algunas
recomendaciones de politica para la generacién de empleo dirigida a poblacién en
proceso de reinsercioén.

El documento esté organizado en tres secciones. La primera seccién discute
la relevancia del empleo en la préctica de la politica piblica del postconflicto, a
manera de orientacién para la comprension de las distintas causas del conflicto y
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sus consecuencias en las distintas alternativas de generacién de empleo. La segunda
seccién consigna un anélisis comparativo de los estudios de caso. En la tltima
seccidn se presentan las principales conclusiones del estudio.

1. POLITICA PUBLICA PARA LA GENERACION DE EMPLEQ EN EL POSTCONFLICTO

Existe un consenso acerca de la relevancia de factores en el disefio de politica
publica en el posconflicto y los principales desafios que enfrenta la generacién de
empleo para victimas y excombatientes. A partir de una revision documental se
identificaron cinco (5) dimensiones: fortalecimiento institucional, generacién de
capacidad individual y social, prioridad en la inversién social, reconocimiento de
la existencia de actores desestabilizadores y efectos de la destruccién del capital
humano. La carencia de alguna de estas dimensiones se configura como barrera
principal de acceso a un incipiente mercado de trabajo formal que compite con un
mercado del crimen por fuerza laboral en areas caracterizadas por altos niveles de
pobreza y concentracién del ingreso.

De acuerdo con Robert Zoellick, presidente del Banco Mundial, en el prélogo
al informe de desarrollo mundial del 2011 (Banco Mundial, 2011), se interpreta el
conflicto interno como un conflicto de naturaleza distinta a aquel entre naciones, en
el cual confluyen dos o mas actores del conflicto, Estado y disidencias y en el que
predominan dos aspectos estructurales: la institucionalidad y la planeacién efectiva.
El primero se refiere al fortalecimiento institucional para la reinstauracién de los
sistemas de educacién, salud y seguridad a partir de la generacién de capacidad
individual y social en las zonas en postconflicto. El segundo implica la importancia
—desde la identificacién de las vias de planeacién efectiva— de los efectos micro
asociados al conflicto, tanto en la destruccién de capital humano, como en los
incentivos de participacién laboral implicitos en la experiencia personal y familiar
del conflicto.

1.1. Fortalecimiento institucional

La teorfa propuesta por Moser (2000) reconoce que el conflicto —en tanto violento—
no solo tiene causas multiples, sino que ademés impulsa de manera simultdnea
y secuencial, distintos tipos de violencia en diferentes niveles de la interaccién
social. Para mayor especificidad, las causas econdédmicas, politicas y sociales
interactdan de manera simultdnea (estatica) y secuencial (dindmica) en el nivel
institucional, estructural, interpersonal e individual, en las cuales se configuran las
dimensiones de fortalecimiento institucional y generacién de capacidad individual
y social.
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A nivel institucional, las causas de la violencia se sitGan en las instituciones for-
males e informales instauradas en las comunidades locales. El desarrollo institucional
que apunta a las causas del conflicto implica una distribucién equitativa del poder,
pero también y de manera prioritaria, desarrollos de politica social adecuados en
términos de la reduccién de desigualdades econémicas y sociales.

Desde el &mbito institucional, el marco conceptual propuesto por el Banco
Mundial en lo referente a las politicas de generacién de empleo identifica tres etapas:
de apropiacion, de apoyo y de sostenimiento de la paz, estas reflejan el consenso en
la literatura sobre los principios que orientan la reconstruccién de las instituciones
econdémicas, politicas y sociales prioritaria para las demandas politicas.

En el nivel estructural, la causa del conflicto esté relacionada con la estructura
politica, econdmica y social, hace referencia al ordenamiento econémico, politico y
social establecido, desde el cual se desprenden opiniones, creencias y normas cultu-
rales de una sociedad particular. En ese sentido, los servicios sociales desempenan
una labor critica para lograr un desarrollo social efectivo acorde a las necesidades
de las sociedades en postconflicto, en particular con respecto a los sistemas de
salud, educacién y seguridad.

Las causas estructurales definidas desde la politica de ajuste macroecondémico
y desde los programas de liberalizacién econémica que presuponen una reduccién
en la inversién social, asi como la estigmatizacién de las victimas en entornos de
desplazamientos, se configuran como barreras de acceso al mercado de trabajo
formal generando de manera inversa una mayor disponibilidad de fuerza laboral
para los mercados del crimen.

A nivel interpersonal, esté localizada en las interacciones entre los individuos
y a nivel personal, en la historia propia y la construccién biofisica en la cual los
factores individuales y genéticos de la experiencia humana forman las respuestas
a los estimulos institucionales e interpersonales.

A este nivel, las secuelas del conflicto en el ambito familiar y psicolégico consti-
tuyen barreras relevantes para la generacién de empleo desde una politica estandar
que no reconoce los efectos de la violencia del conflicto sobre la participaciéon
laboral, no solamente con respecto a la destruccién de capital humano con impactos
relevantes en los ingresos futuros y en la acumulacién de capital social necesario
para la legitimidad de las instituciones publicas, sino también sobre la afectacién
individual y familiar que implica la experiencia del conflicto.

En las zonas afectadas por la violencia no existe capacidad de colaboracién para
garantizar un fortalecimiento adecuado del gobierno, el mercado y las instituciones
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sociales, por lo cual los grupos armados dominan los enfrentamientos politicos
que determinan la distribucién del poder y los recursos econémicos, un factor de
tension que aumenta la posibilidad de experimentar ciclos de violencia.

En el informe sobre desarrollo mundial del 2011 (Banco Mundial, 2011), basados
en el trabajo de Paul Collier titulado El club de la miseria (2008). Cuatro factores internos
sobresalen en la perpetuacién de la violencia: pobreza y desempleo, desigualdad,
crisis, exclusion social. El primero, el bajo crecimiento econémico, altos niveles
de pobreza y desempleo, conlleva el resurgimiento de bandas criminales con
mayor incentivo para dedicarse al crimen que a la economia legal. El segundo, la
desigualdad —principalmente econédmica—aumenta la probabilidad de experimentar
recrudecimientos de violencia; el tercero, caracterizado a partir de las crisis alimen-
tarias, consecuencia de la volatilidad de los precios agricolas (Banco Mundial, 2011);
y finalmente, la exclusién y la desigualdad social en los &mbitos regional, étnico y
religioso, reducen la colaboracion eficaz y necesaria para disminuir la violencia en
periodos de postconflicto. Desde esta perspectiva, el riesgo de conflicto emerge
como consecuencia de la combinacién de factores internos y factores externos.

Por lo anterior, la legitimidad institucional es clave para la estabilidad, el cambio
institucional constituido sobre los pilares de seguridad, justicia y empleo, se planifica
en los niveles mundial, nacional y regional.

Teniendo en cuenta el ambito institucional como factor esencial, Filipov (2006)
argumenté dos causas prioritarias para el resurgimiento de la violencia. La primera,
relacionada con las razones politicas y econdmicas, sobre las cuales se genera
exclusién social en la distribucién de los recursos. La segunda, especificada a
partir de la existencia de grupos de interés, elites locales y emporios econémicos
que manejan las agendas de los gobiernos y legitiman la exclusién en los procesos
de decisién.

En el postconflicto, el establecimiento econdémico y social asi como actores
desestabilizadores, segin Filipov (2006), pueden tomar ventaja de la poblacién
vulnerable victima del conflicto, debido a la histérica exclusién politica de la cual
ha sido objeto, lo que se ve reforzado por la exclusiéon en el consumo de educacién
y salud, generando mayor dependencia politica y econémica.

Aunado a esto, la existencia de retaliaciones por participacion politica y la pre-
valencia de factores econdémicos tales como altos niveles de desempleo, pobrezay
mercados del crimen, configuran un potencial resultado de captura regulatoria con
reducido desarrollo humano. Por tanto, lo prioritario es la distribucién equitativa
del poder institucional que logre restaurar los sistemas de seguridad, educacién y
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salud. Sin embargo, cabe anotar que cuando la causa de la violencia es étnica, lo
prioritario es reducir las desigualdades econdmicas y sociales.

El principal hallazgo de Filipov (2006) sugiere que los componentes esenciales
de los acuerdos de paz deben incluir desarrollo social, con énfasis en la construc-
cién de capacidad, la reconstruccién a largo plazo y la recuperacién econdmica y
politica. Las reformas iniciadas conllevan la aparicién de instituciones que medien la
distribucién del poder entre grupos oponentes durante el conflicto. Por consiguiente,
se espera que la coordinacién en la asignacién de poder de dichas instituciones
disminuya el costo de oportunidad del conflicto, lo que a su vez reduce el riesgo de
experimentar ciclos repetitivos de violencia. Por tal razdn, el autor se muestra a favor
del fomento de un cambio institucional proclive a una distribucién equitativa del
poder, el cual no se puede lograr exclusivamente desde el ambito local debido a la
vulnerabilidad politica y econdmica que subyace a la histérica presencia de violencia
como retaliacién a la participaciéon politica y a la falta de servicios de educacién y
salud, factores que inciden en la aparicién de rentas del conflicto.

Una democratizacién gradual se muestra prioritaria para Filipov (2006), en tanto
representa posponer actividades democréticas como las elecciones, hasta que se
firme el acuerdo de paz. Por ende, las politicas orientadas al crecimiento deberian
favorecer los resultados positivos en el corto plazo, evitando medidas de austeridad
fiscal y favoreciendo la estabilizacién del sistema politico. Esto impulsa a su vez
una recuperacién progresiva del Estado, en lugar de una trayectoria de sacrificios
econémicos para garantizar la estabilidad democratica en el corto plazo.

Asimismo, las actividades de paz centralizadas y la determinacién de la duracién
en la construccién de paz reflejan la necesidad de favorecer las expectativas en
cuanto a una rapida estabilizacién de las esferas politicas y econdmicas, asi como
garantizar una coordinacién mas eficiente entre los actores locales, las organiza-
ciones no gubernamentales, las agencias de desarrollo internacional y los donantes
internacionales. De lo anterior se infiere que los impedimentos para lograr una paz
sostenible resultan de orientar reformas que no atienden a las causas del conflicto.

Por consiguiente, los trabajos de Filipov (2006) y Gadir (2009) concuerdan en
términos de los factores que presentan un alto riesgo de emergencia de violencia
durante el postconflicto; una politica de especial importancia es aquella que se
centra en resolver el conflicto politico, que se expresa en las demandas de los
movimientos revolucionarios. Asi, aunque los factores de riesgo econémico son
relevantes, las reformas institucionales y politicas parecen ser de mayor relevancia
en cuanto a la reduccién en el riesgo de experimentar ciclos de violencia en sociedad
en postconflicto.
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Desde una perspectiva sistémica, Richani (2010) complementa los factores
institucionales al identificar los elementos caracteristicos de la relacién estructural
entre agentes del Estado y organizaciones criminales, frecuente en Estados en
postconflicto como El Salvador y Guatemala.

La teorfa del posconflicto en esta via se puede descomponer en dos grandes
grupos; el primero de ellos, es la especificacién tedrica de Richani (2010), mediante la
cual las condiciones estructurales y de agencia en las cuales interactan los actores
del conflicto a nivel local restringen las posibilidades de inclusién productiva en la
medida en que el debilitamiento institucional piblico en las capacidades de coercién
y distribucidn, enfrenta desafios significativos que lo sobrepasan en los procesos
de reinsercion, desmovilizacidn, retorno de desplazados y refugiados. El segundo
es la identificacién tedrica de Filipov (2006) en la que la generacién de empleo no
resulta tan relevante como la estabilizacién de los sistemas politicos en los primeros
anos del postconflicto. La exclusion de la cual ha sido objeto la poblacién victima en
términos politicos y econémicos, en conjunto con el reducido acceso a educacién
y salud debido al bajo costo de oportunidad de las actividades ilegales, impone la
necesidad de reconstruccioén institucional para la distribucién de servicios béasicos
como prioridad.

Aun cuando en entornos violentos la reconstruccion institucional puede ser
prioritaria, la generacién de empleo resulta significativa para garantizar la sosteni-
bilidad que reduce el riesgo de experimentar ciclos de violencia. En el modelo de
desarrollo alternativo propuesto por Gadir (2009), la generacién de empleo como
derecho econémico esté implicita en los mecanismos de distribucién de la riqueza
a través de inversidn publica, transferencias sociales y empleo publico, impulsados
para alcanzar el objetivo principal de reduccién de la pobreza.

La falta de capacidad institucional en un entorno con presencia de actores
desestabilizadores como bandas criminales y narcotraficantes, fluctuaciones en el
precio de los alimentos y del petréleo, puede propiciar la aparicidon de un sistema de
violencia en el cual el mercado del crimen se consolida como una alternativa viable
y rentable. En dltimas, la generacién de empleo legal y formal en condiciones de
postconflicto puede enfrentar barreras provenientes de sistemas de violencia que
emergen de condiciones sociales insertas en las fallas protuberantes de los sistemas
de salud, educacién y seguridad ocasionadas durante el conflicto.

Dichas condiciones, seglin Justino, Leone y Salardi (2011), tienen impactos dura-
deros en la participacion laboral, en tanto afectan el acceso a la educacién, el logro
educativo y la brecha de ingresos entre géneros, al igual que reducen la capacidad
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individual y social que permite un mejor aprovechamiento de las oportunidades y
una mayor legitimidad de las instituciones democraticas.

En el largo plazo, los efectos no resultan tan claros. Segtn Justino, Leone y
Salardi (2011) los efectos de largo plazo del conflicto son ambiguos. Por un lado, los
modelos de crecimiento econdémico predicen altas de crecimiento en el periodo de
postconflicto, debido a la nueva inversién en las areas afectadas con destruccién
de capital y a una mayor participacién ciudadana en las instituciones politicas. Por
otro lado, los efectos perjudiciales del conflicto pueden permanecer en el largo,
plazo tanto en las regiones afectadas como en la poblacién victima.

Los estudios microeconémicos del conflicto han sefialado que persisten efectos
negativos en educacién, participacién laboral y salud que se pueden observar en
los periodos subsecuentes durante el postconflicto. Justino, Leone y Salardi (2011)
destacan los trabajos de Akbulut-Yuksel (2009), Akresh y Walque (2008), Alderman,
Hoddinott y Kinsey (2006), Bundervoet, Verwimp y Akresh (2009), Ibanez y Moya
(2010), Shemyakina (2011) y Justino (2009), para concluir que aunque los efectos
microeconémicos pueden verse opacados en la nueva trayectoria del crecimiento
agregado, juegan un papel relevante en la comprensién de las trampas de la pobreza
en sociedades en postconflicto.

En conclusién, el fortalecimiento institucional debe ir de la mano con la genera-
cién de empleo, en aras de reducir la probabilidad de resurgimiento de la violencia
por medio de la absorcién de mano de obra de actores del posconflicto. En dicha
estrategia, confluyen aspectos econémicos, politicos y sociales atravesados por
dinamicas institucionales, estructurales, interpersonales e individuales, las dimen-
sionales del fortalecimiento institucional, la generacién de la capacidad individual
y social y la prioridad en inversién social.

1.2. Planeacion efectiva

Seglin Moser (2000), la comprension del posconflicto se elabora a partir del re-
conocimiento de la cesacién de la violencia como mecanismo alternativo para la
solucién de conflictos econémicos, politicos y sociales en una sociedad moderna.
La finalizacién del conflicto armado supone un anélisis detallado de las causas del
conflicto, especificadas dentro un marco légico de relaciones dindmicas definidas
entre distintas categorfas de violencia.

Por ende, de acuerdo a Moser (2000), el constructo tedrico del postconflicto se
justifica por tres razones: la necesidad de una construccién de categorias de violencia
que especifiquen la naturaleza compleja de las causas del conflicto, la obligacién
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cientifica de proveer explicaciones al conflicto a partir de la relacién dindmica de las
categorias de violencia identificadas y la exigencia de formular alternativas para el
diseno de politicas publicas y econémicas que reduzcan el riesgo de resurgimiento
del conflicto armado.

Desde otra perspectiva, Colleta, Kostner, Cleves y Mendelson (2000) enfatizan
en la experiencia de asistencia en periodos de postconflicto, realizada por el Banco
Mundial en 21 paises, a modo de marco conceptual para la identificacién de alter-
nativas viables de paz, sobre la base de cuatro componentes.

El primer componente se refiere a la biisqueda de soluciones para la finalizacién
del conflicto en lo que se asume, representa hacer la paz. El segundo se refiere al
consenso de la sociedad en postconflicto en torno a los principios sobre los cuales
el acuerdo de paz se instaura, asi como la manera en que las partes de la sociedad,
particularmente aquellas mas afectadas por el acuerdo, resultan beneficiadas por
el mismo. Dicho mecanismo a través del cual la sociedad aprueba el acuerdo se
denomina un proceso de apropiacién de la paz. El tercer componente, es la imple-
mentacién de politicas econdmicas y sociales, asi como actividades de asistencia
por parte de la comunidad internacional, orientadas al apoyo de la paz por medio de
las reformas. El Gltimo componente trata sobre la especificacién de las actividades
concretas de reconstruccién en el postconflicto (Colleta y otros, 2000).

Los resultados indican que las sociedades en postconflicto deberfan enfatizar
en la politica social en lugar de la politica de ajuste macroeconémico de liberaliza-
cién comercial. Dentro de las politicas sugeridas para la prevencién del conflicto
se incluyen la diversificacién econdémica orientada a disminuir la dependencia
de las exportaciones de bienes primarios y el uso transparente de los ingresos
de las exportaciones para la disponibilidad de servicios bésicos, implementa-
cién de politicas de crecimiento econdémico y la observancia de derechos para
las minorfas.

El planteamiento tedrico del modelo de desarrollo para los paises en postcon-
flicto esté elaborado sobre la teoria del desarrollo como libertad, planteada por
Sen (1999) y los trabajos de Collier y Hoeffler (2004). EI modelo sugiere cuatro
dimensiones: la especificacién de un objetivo de desarrollo, la identificacién
de los mecanismos de distribucién de la riqueza, la identificacién de una po-
litica de crecimiento pro-pobre y la especificacién de los requerimientos de
ayuda internacional.

En lo referente a politicas publicas encaminadas a evitar el resurgimiento de la
violencia, un primer grupo de autores evaltia los determinantes del ciclo de la violen-
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ciay los distintos mecanismos para evitar el resurgimiento del conflicto armado. En
este primer grupo destacan los trabajos de Collier y otros (2003), Collier y Hoeffler
(2002), y Collier y Sambanis (2005a) sobre el rompimiento del ciclo de la violencia,
el papel del empleo, desarrollo social y crecimiento econémico en el postconflicto,
y el trabajo de Sambanis y Schulhofer-Wohl (2006) que evalta las intervenciones
multilaterales en sociedades en postconflicto.

Un segundo grupo de autores enfatiza en el fortalecimiento de la seguridad
publica en sociedades traumatizadas por guerras civiles, a través de reformas de
seguridad y vigilancia. Destaca el trabajo de Stanley (1996) acerca de las elites po-
liticas y el papel positivo o negativo de actores militares en los origenes de guerras
civiles y como eje de fortalecimiento de la presencia estatal.

Segln Richani (2010), ninguno de los dos grupos que caracterizan la teorfa del
postconflicto responde de manera directa a las causas de las altas tasas de crimen
observadas en algunos paises que firmaron la paz después de conflictos violentos
de larga data. Esto implica, que el desafio del postconflicto no se agota en la
reincorporacién de antiguos combatientes, la imposicidon del imperio de la ley, la
existencia de buena gobernanza y la eleccién adecuada de politicas de desarrollo.
Es necesario comprender los mecanismos asociados a la nueva interaccién sistema
propuesta en el nuevo statu quo.

Por lo anterior, Richani (2010) plantea la recurrencia de la violencia en el postcon-
flicto como una consecuencia de la interrelacién de una condicién estructural y
una condicién de agencia. La condicién estructural se refiere a la capacidad de la
gobernanza en el sistema politico para mitigar los antagonismos generados por la
exclusién en las estructuras socioeconémicas y politicas. Por su parte, la condicién de
agencia describe la existencia de una renta del conflicto que incentiva la interaccién
de actores del conflicto en un nuevo sistema de violencia.

En el corto plazo, cuando las capacidades del gobierno en las funciones de
coercién y distribucién estén seriamente limitadas para afrontar la desmovilizacién,
el retorno a las zonas de violencia por parte de los desplazados y refugiados, la
aparicién de actores desestabilizadores como las bandas criminales narcotrafican-
tes, la fluctuacién en los precios del petréleo y los alimentos, modifican el costo
de oportunidad del crimen y tienen efectos destructores sobre el capital humano
y el desarrollo de un mercado laboral que absorba la mano de obra de antiguos
actores del conflicto. Una vez el bloqueo del Estado ocurre, un sistema de violencia
se instaura con una menor intensidad, pero mucho mas localizada, lo cual reduce
el nimero de homicidios cometidos.

Semestre Econdmico, 21 (49) « Octubre-Diciembre 2018 « pp. 147-169 « ISSN (en linea): 2248-4345 157



William Orlando Prieto Bustos y Johanna Elizabeth Manrique Hemdndez

Es necesario, segln el trabajo de Richani (2010), incorporar un mecanismo de
economia politica del sistema de violencia, definido por la existencia de ambas
condiciones. De este modo, la imposicién de politicas de ajuste implican austeridad
con disminucién del gasto social.

En resumen, es fundamental alcanzar la comprensién tanto de los fenémenos
de los ciclos y determinantes de la violencia, como de las condiciones que permiten
el mantenimiento de los acuerdos de paz para realizar la planeacién efectiva de
las politicas publicas encaminadas a lograrlo. En el camino, debe reconocerse la
existencia de actores desestabilizadores y los efectos de la emergencia de bandas
criminales en la destruccién de capital humano.

2. TIPO Y TEMPORALIDAD DE LOS PROGRAMAS DE GENERACION DE EMPLEO EN EL
POSTCONFLICTO

Esta seccidén presenta una comparacion de 21 estudios para la muestra de 16 paises,
a partir de la cual se plantea una clasificacidn de las alternativas para la generacién
de empleo, con base en el marco conceptual propuesto por el Banco Mundial (2011)
y la categorizacién propuesta por Moser (2000).

Los paises en consideracién pertenecen a cuatro regiones: Latinoamérica,
Africa, Asiay Europa. La primera regién esta compuesta por: Colombia, El Salvador,
Guatemala y Haitf{. Africa esta representada por: Sierra Leona, Mozambique, Ruanda
y Africa del Sur. Para Asia se toman los casos de Cambodia y Libano. Finalmente,
para Europa se evalla el caso del conflicto de Irlanda del Norte.

El uso de los marcos referenciales para categorizar la revisién de bibliografia
permite identificar la fase del proceso de paz (hacer, apropiarse, apoyar y mantener la
paz) en el cual se implementan alternativas de empleo y el tipo de causa de violencia
a la cual apunta el programa de generacién de empleo (estructural, institucional,
interpersonal, e individual) de tal manera que la conclusién del capitulo facilita
la comprensién de programas concretos con respecto a la temporalidad de su
implementacion y la orientacién de los programas en términos de sostenibilidad de
la paz. Ademas del tipo y la temporalidad, la teorfa y la evidencia factual sugieren
como aspecto esencial la generacién de confianza como un elemento central para
el fortalecimiento institucional.

La tabla 1 presenta los estudios de caso de las experiencias internacionales
clasificados por las fases de hacer la paz, apropiarse de ella, apoyarla y sostenerla,
propuestas por el Banco Mundial a manera de marco conceptual para la implemen-
tacién de una estrategia de paz.
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Tabla 1. Experiencias internacionales en el marco conceptual de la estrategia de paz propuesta
por el Banco Mundial

Categorias Hacgr [a paz Apoyar la paz Sostener la paz
y apropiarse de ella
* Buscar la finalizacién e Politicas econémicasy ¢ Actividades concretas de
del conflicto armado sociales reconstruccién
Definicién . Conse.ns.o'acerca de
los principios y bene-
ficios de un acuerdo
de paz
* Generar incentivos e Fase I: provisién de e Consideracién continua y
para discutir diferen-  apoyo técnico directa de las causas del
cias e Fase 2: provisién de  conflicto
Objetivo e Impulsar la inclusién  apoyo financiero * [dentificacién de determi-
social en el proceso y ¢ Fase 3:implementacién ~ nantes estructurales
en los beneficios del  de intervenciones sos-
mismo tenibles
e Combinacién de es- e Flexibilidad en la gene- ¢ Apoyo a proyectos espe-
trategias econémicas  racién de oportunida-  cificos de generacién de
con fortalecimiento  des empleo, emprendimiento y
institucional e Articulacién entre corto  capacitacion
Caracteristi- * Participacién y em- y largo plazo
cas poderamiento de la ® Modelo participativo
sociedad civil * Proactivo en construc-
e Descentralizacién, cién de capacidades
construccién de capa- ¢ Innovacién institucio-
cidad nal
o * Reservas Campesinas ¢ Politica de proteccién ¢ Empleo a corto plazo: du-
§ del Magdalena Medio econdmica racion limitada para generar
3 * Proyectos productivos ocupacioén
2 Colombia de absorcién de mano ¢ Empleo a largo plazo: de-
;g de obra sarrollo de habilidades a
17 e Entrenamiento y capa-  travésdel entrenamiento en
- citacién el trabajo
* Misién de observacién e Estrategias de entrena- ¢ Disminuir la exclusién social
de derechos humanos,  miento y capacitaciéon
Guatemala la comunidad maya
enfrenta dificultades
para entrenar lideres
e Derechos econémicos ® Entrenamiento de pro- ¢ Servicios educativos
El Salvador y red de apoyo social fesores, salud y nutri- ¢ Proyectos participativos

cién
Desarrollo humano

Rebrote de la violencia

Sierra Leona

Desmovilizacién y re-
integracién

Reduccidn de subsidios
de alimentacién a las
fuerzas militares

La politica adoptada condu-
jo a una masiva desercién y
a un eventual rompimiento
de los acuerdos de paz
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Categorias y a;Z;Zrlfel;anella Apoyar la paz Sostener la paz
 Falta de recursos fi- e Estrategia de financia- ® Trabajo en comunidades
» nancieros miento con ONG
Haiti . R
* Presion de resultados e Focalizacién
inmediatos
* Falta de recursos fi- ® Programadeapoyoala ¢ Oferta de entrenamiento y
nancieros reintegracién provincial ~ oportunidades de empleo
Mozambique e Presién por obtener a soldados, desplazados y
resultados inmediatos refugiados
* Construccién de capa- ¢ Participacién de bene- ¢ Proyectos participativos y
cidad con proyectosde  ficiarios y compromiso  trabajo en comunidades
Ruanda corto plazo (asistencia  politico

técnica)

e Comisién de verdad y ® Mecanismos para el ® Nueva Constitucién
reconciliacién desarrollo empresarial. e Instrumentos orientados a
¢ Retorno de refugiados  reducir costos de transac-
y estrategia de empleo  cién
¢ Mantenimiento de la pro-
piedad privada

Africa del Sur

Fuente: elaboracion propia con base en Colleta y otros (2000)

En la fase inicial destacan las iniciativas de generacién de empleo en las reservas
campesinas en Colombia y la creacién de empleo de emergencia para facilitar los
procesos de desarme en Irlanda del Norte. La caracteristica particular del conflicto
en Colombia y la caracterizacién de las administraciones piblicas presentadas en la
seccidén anterior sugieren que alternativas de generacién de empleo han sido imple-
mentadas en medio del conflicto. No ocurrié de la misma manera con los programas
de generacion de empleo de emergencia en Irlanda del Norte, en donde la firma
del acuerdo condujo a la necesidad creciente de generar empleos de emergencia
para facilitar el desarme de los antiguos combatientes (Collier y Sambanis, 2005b).

En el Salvador y Guatemala el énfasis en la primera fase giré en torno a la
creacién de redes de apoyo social y el restablecimiento de derechos econémicos,
la desmovilizacién y la reintegracién social. En la segunda fase, en la cual se da
un consenso sobre los principios y beneficios del acuerdo de paz, los programas
de generacién de empleo brotan con mayor frecuencia dado que el objetivo de la
fase, distinto al fortalecimiento institucional de la primera fase, es la de mejorar la
participacién y el empoderamiento de la sociedad civil, asi como la capacidad local
en los procesos de descentralizacion (Filipov, 20006).
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En Mozambique y Haitf las restricciones de capacidad financiera y la presién
de resultados afectaron la implementacién oportuna de proyectos. En Ruanda, la
construccién de capacidad con la implementacién de proyectos de corto plazo con
asistencia técnica, participacién directa de beneficiarios y compromiso politico
resultaron relevantes para la consecucién de resultados concretos en el desarrollo
social, incluido el empleo (Collier y Sambanis, 2005a).

La tercera fase, orientada a la provisién de apoyo técnico, financiamiento e
implementacién de alternativas sostenibles, gira en torno a la flexibilizacién en la
generacién de oportunidades y articulacién con planeacién de largo plazo a través
de la formalizacién de un modelo participativo, proactivo en construccién de
capacidades individuales y sociales dirigidas a la innovacién institucional.

La experiencia de Cambodia es ilustrativa en la medida en que el gobierno con-
centré los esfuerzos en aumentar el empleo publico a costa de un mayor déficit fiscal.
De manera similar, en Sierra Leona la reduccién en los subsidios de alimentacién
de las fuerzas militares ocasiond una masiva desercién (Dicklitch y Malik, 2010).

En la cuarta fase, en la cual se dan actividades concretas de reconstruccién
con miras a las causas del conflicto, sobresale la experiencia de Colombia con
la generacién de empleo a corto plazo para proveer ocupacién y empleo a largo
plazo con el desarrollo de habilidades a través del entrenamiento en el trabajo. En
Irlanda del Norte y Guatemala, la exclusién social como determinante estructural del
conflicto se contrarrestd con programas de empleo y la observancia de derechos
humanos. A pesar del esfuerzo realizado tanto en Guatemala como en El Salvador,
ambos paises experimentaron rebrotes de violencia en la forma de organizaciones
criminales (Filipov, 2006).

En Mozambique y Africa del Sur los programas de apoyo a la reintegracién pro-
videncial, el entrenamiento y la generacién de empleo sostenible para desplazados
y refugiados (Mozambique), asi como la implementacién de una nueva constitucién
en torno al desarrollo empresarial —instrumentos orientados a la reduccién de
los costos de transaccién y el mantenimiento de la propiedad privada (Africa del
Sur)— caracterizaron la etapa de sostenibilidad de la paz (Collier y Hoeffler, 2002).

Segln Moser (2000), es posible identificar cuatro causas del conflicto: estructural,
institucional, interpersonal e individual. La causa institucional puede bloquear la
generacién de empleo cuando ocurren fallas en la estructura politica, econdmica
y social.

! Los ejemplos planteados en la seccién 2 se refieren a la prioridad en los programas de austeridad fiscal
en los paises en postconflicto que presentan una priorizacién del modelo econdémico de liberalizacién
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La tabla 2 describe las caracteristicas de los programas de empleo orientados
por causas estructurales de la violencia, los cuales muestran mejoras en el &mbito
econdémico, la inversién en capacidad social e individual, la neutralizacién del poder
de las milicias, entre otras.

Tabla 2. Caracteristicas de los programas de empleo orientados por causas estructurales de la

violencia

Causa

Estudios

Paises

Recomendaciones generales

Falla en la estructura
politica, econémica y
social a un nivel macro
que incluye el entorno
de politica, asf como las
opiniones, creencias y
normas culturales de la
sociedad.

Gadir (2009),

Banco Mundial (2007a),
Banco Mundial (2007b),

Richani (2010),
Moser (2000),

Africa Subsaha-
riana, Afganistéan,
Sierra Leona, El
Salvador, Guate-
mala, Colombia

Inversién en capacidad
humana

Inversién en seguridad
ciudadana, justicia y
generacién de empleo

Acceso a justicia, tierra
e infraestructura

Lopez Montafioy Gar-

fa Duran (2
cia Duran (2000), * Promover equidad en

mercados financieros,
laborales, de insumos y
productos

Solimano (2000),
Banco Mundial (2011)

Neutralizacién del poder
de las milicias y grupos
delictivos

* Restauracion de la con-
fianza para transformar
instituciones

¢ Descentralizacién politi-
ca con ONG ejecutoras

¢ Coaliciones suficiente-
mente incluyentes

¢ Disefno de redes sociales

* Logro de resultados para
fomentar confianza

Fuente: elaboracion propia con base en la revision bibliografica

En la tabla 3 se destacan las principales caracteristicas
empleo orientados por causas institucionales de la violencia.

de los programas de

comercial, en lugar de un modelo de desarrollo social necesario en el postconflicto, y a la aparicién de
estigmas sociales que puedan bloquear el empleo de las poblaciones victimas del conflicto. Ambos
ejemplos dificultan la generacién de empleo en la categorfa estructural de violencia.

162



La generacin de empleo en 16 sociedades en postconflicto, implicaciones de politica pdblica

Tabla 3. Caracteristicas de los programas de empleo orientados por causas institucionales de la
violencia

Causa Estudios Paises Recomendaciones generales
Falla en las USAID El Salvador, Integrar proyectos institucionales a proyectos de
instituciones  (2001), Kosovo, orden superior que complementen la comunicacién
formales e Grant (2017), Sierra Leo-  organizada, multilateral y coordinada (Boussauw,
informalesen Ammany na, Liberia, 2012).
comunidades O“Donell Ruanda, o - )
. Fomentar instituciones publicas privadas para tra-
locales con (2011), Mozambi- . . o )
L . bajar en asocio con las organizaciones de mujeres,
disminu- Tarway-Twa- que, Bosnia L L
. sindicatos y negocios informales.
ciones en lla (2011), y Herzego-
el corres- Fred-Men- vina, Timor  Apoyar esfuerzos de coalicién con mayor autonomia
pondiente sah (2004), Leste en modelos de financiamiento para facilitar la
capital social Ohanyan independencia.
que refiere (2003), Jus- Fomentar procesos de planeacién participativa
a las redes tino, Leone p p p p '
sociales y y Salardi Reconstruccién del sistema educativo en el postcon-
grupos de (2011) flicto para mitigar efectos negativos de la violencia
identidades (Dursun-Ozkanca, 2009).
en los cuales ) e .
Fomentar impactos redistributivos por género y
ocurren las P s
) caracteristicas de la poblacién.
relaciones
interperso- Microcréditos como un instrumento de desarrollo
nales étnico social (construir paz) y como mecanismo de

cambio institucional en el sector financiero.

Especializacién en las redes para facilitar la imple-
mentacién de una estrategia multiétnica de paz.

Fomentar el capital social para mejorar la coordi-
nacién de agentes, reducir costos de transaccién,
aumentar el cumplimiento de las normas publicas y
mejorar la credibilidad pablica en el gobierno.

Fuente: elaboracion propia con base en la revision bibliografica

En el ambito econdmico sobresale el apoyo en la consolidacién de esfuerzos de
coalicién con mayor autonomia para facilitar independencia en la agenda de inversién
a nivel comunitario. En el &mbito politico, destaca la conformacién de coaliciones a
través de participacién comunitaria en los ejercicios de planeacién local, nacional y
regional. En el ambito social, destaca el fomento de alianzas publico-privadas con
organizaciones comunitarias.

En el &mbito interpersonal, las barreras para el aprovechamiento de las oportu-
nidades de empleo se encuentran en el contexto inmediato en el cual la violencia
ocurre.
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La tabla 4 describe las experiencias en Haiti, Guatemala, Armenia y Ruanda
identificadas en la revision de literatura. La resefia sugiere la necesidad de programas
que tomen en consideracién la violencia fisica, emocional y sexual experimentada
en el conflicto (Finnoff, 2012).

Tabla 4. Caracteristicas de los programas de empleo orientados por causas interpersonales de
violencia

Causa Estudios Paises Recomendaciones generales
Falla en el contexto inme- Caple (2010), Haitf, En el postconflicto existen diferencias
diato en el cual la violencia Ohanyan (2003), Guatemala, significativas en términos de los distin-
ocurre, interacciones entre Finnoff (2012) Armenia, tos tipos de violencia (fisica, emocional
los individuos, factores Ruanda y sexual) para los cuales se requieren
situacionales que incluyen diferentes tipos de programas por géne-
la familia, el hogar, o las ro. Las oportunidades para las mujeres,
relaciones de intimidad y aunque importantes en si mismas, no
de conocidos conllevan cambios en masculinidad, en

relaciones patriarcalesy en inequidades
de género al interior del hogar, ni en
dimensiones de la politica en relaciones
maritales, comunicaciones, distribucién
del tiempo, trabajo y finanzas, redes
sociales familiares y no familiares.

Los hombres responden de manera vio-
lenta cuando las mujeres experimentan
un mayor empoderamiento econémico,
lo que amenaza las nociones cultural-
mente aceptadas de masculinidad (Teo-
rfa del Male Backlash o “Contragolpe
masculino”).

Fuente: elaboracidon propia con base en la revision bibliografica

En el postconflicto existen diferencias significativas en términos de los distintos
tipos de violencia (fisica, emocional y sexual). En particular, las mujeres que viven
en las zonas urbanas con mayor educacién y son asalariadas tienen una mayor
probabilidad de reportar violencia sexual. Asi mismo, un segundo hallazgo refiere
a que la respuesta violenta de los hombres ante el cambio cultural que implica el
postconflicto se puede convertir en una barrera de acceso a las oportunidades.

En la causa institucional las fallas que bloquean los programas de generacién de
empleo se localizan en las instituciones formales e informales de las comunidades
locales que ocasionan rupturas en las redes sociales de base.

164



La generacin de empleo en 16 sociedades en postconflicto, implicaciones de politica pdblica

En los casos de Haitf, Per y Cambodia presentados en la tabla 5, se identi-
fica la mercantilizacién del drama del conflicto y la generacién de capital, entre
otros.

Tabla 5. Caracteristicas de los programas de empleo orientados por causas individuales de la
violencia

Causa Estudios Paises Recomendaciones generales
Historia personal Caple (2010), Haiti, Peri,  Existe un contrato implicito inter tempo-
de violencia y cons- Laplante (2007), Cambodia ral establecido en el acto de dar y recibir
truccién cultural, Dicklitch y Malik testimonio por parte de las victimas en el
factores individuales (2010) cual se exige un futuro diferente.

y sociales del de-

La verdad no es suficiente.
sarrollo de la expe-

riencia humana en el La implementacién de las reparacio-
conflicto que forman nes es fundamental para generar el
las respuestas a los reconocimiento, la confianza civica y la
estimulos, a fallas solidaridad.

institucionales e in-

La falta de divulgacién y conocimiento
terpersonales.

sobre los juicios disminuye el valor pe-
dagdgico de la restauraciéon de la justicia.

La falta de un espacio de didlogo abierto
en el cual se cuente la historia del
conflicto reduce las posibilidades de
reconciliacién.

Hay necesidad de prestar servicios de
asistencia humanitaria a través de ONG
en ambitos de salud mental y psicolégico
por la afectacién del conflicto.

Se genera una mercantilizacién del drama
del postconflicto.

Fuente: elaboracidn propia con base en la revision de bibliografica

En suma, la temporalidad de los programas de empleo en el modelo
conceptual para la implementacién de la estrategia de paz sugiere dos as-
pectos esenciales para la planeacién de las iniciativas de empleo. En primer
lugar, la generacién de empleo de urgencia que ocurre en las fases iniciales
del proceso es necesaria para el acompanamiento de los convenios de paz
con desarme.

En segundo lugar, la generacién de empleo a largo plazo que ocurre en las etapas
ulteriores de la implementacién de la estrategia de paz requiere del desarrollo de
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habilidades, tanto a través de la formacién para el trabajo, como con el restableci-
miento del sistema de educacién.

Finalmente, en lo atafie a las barreras localizadas en las causas interpersonales
e individuales se hace necesario implementar los enfoques de género y territoriales
dentro de un sistema definido de justicia transicional en los programas de generacién
de empleo para contrarrestar los efectos perjudiciales que la construccién cultural del
postconflicto impone sobre el mercado del trabajo de las mujeres y la consolidacién
de portafolios de mercantilizacién del drama del conflicto como consecuencia de
la urgencia en el logro de resultados.

3. CONCLUSIONES

La generacién de empleo a partir de la teoria del postconflicto postula cinco
aspectos criticos: (1) el fortalecimiento institucional; (2) la generacién de capacidad
individual y social; (3) la inversién social; (4) la consideracién de la existencia de
mercados de crimen con reducido costo de oportunidad en comunidades con
condiciones histéricas de exclusién democrética y dependencia econdmica o actores
desestabilizadores; y (5) reconstruccién del capital humano para mejorar, no solo
la capacidad individual y sino también la capacidad social.

Dichos aspectos fortalecen las hipdtesis de mantenimiento de la paz en
condiciones de postconflicto sobre la base de reduccién del riesgo de resurgen-
cia. Las hipdtesis identificadas conciernen prioritariamente al fortalecimiento
institucional y econémico, tanto en sus complementariedades como en su tem-
poralidad y la planeacién efectiva como ejes para la conservaciéon de la paz en el
posconflicto.

La contribucién de este articulo, basado en el modelo conceptual planteado
por el Banco Mundial para organizar la evidencia de una revisién bibliogréafica de 21
estudios, consiste en la identificacién de dos aspectos esenciales para la planeacién
de las iniciativas de empleo: la generacién de empleo de urgencia y a largo plazo. El
primero se da en las fases iniciales, para generar acompanamiento a la poblacién
victima y el segundo, para mejorar en la implementacién de la estrategia de paz,
tanto a través del mercado laboral como del sistema de educacién.

Las barreras para la generacién de empleo se ven desde los &mbitos econdmi-
co, politico, de género vy territorial. Desde el primer punto de vista, el despliegue
comunitario es fundamental para la construccién de capital social y la generacién
de empleo. Desde el segundo punto de vista, se toma como base las fallas a nivel
institucional, las organizaciones comunitarias, de mujeres y sindicatos. Desde el
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Gltimo punto de vista, género vy territorio, son fundamentales algunas barreras
relacionadas con el mercado de trabajo, asi como lo son para la consecucién de una
paz duradera en los territorios en los que se han llevado a cabo procesos de paz.
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